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Wstep

W 2011 r. przypada dwudziesta rocznica waznych dla ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej i demokratycznych procedur wyborczych wydarzen i zmian:

e pierwszych, w pelni demokratycznych wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (I kadencji) i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (I kadencgji);

e ustanowienia Panistwowej Komisji Wyborczej jako stalego organu wilasciwego
w sprawach przygotowania, organizacji i przeprowadzania wyborow;

e utworzenia stalego Krajowego Biura Wyborczego jako urzedu zapewniajacego
wykonywanie zadan i obstuge Panistwowej Komisji Wyborcze;.

Kalendarium wydarzen z 1991 r.:

e 10 maja - uchwalenie ustawy - Ordynacja wyborcza do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dziennik Ustaw z dnia 2 lipca 1991 r. Nr 58, poz.
246);

e 28 czerwca - uchwalenie ustawy - Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dziennik Ustaw z dnia 3 lipca 1991 r. Nr 59, poz.
252);

e 3 lipca - Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej zarzadza wybory do Sejmu i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dziennik Ustaw z dnia 9 lipca 1991 r. Nr 60,
poz. 254);

e 5 lipca - Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej powoluje sklad osobowy
Panstwowej Komisji Wyborczej (Monitor Polski z dnia 10 lipca 1991 r. Nr 22,
poz. 153);

e 10 lipca - pierwsze posiedzenie Paristwowej Komisji Wyborczej;

e 11 lipca - Marszalek Sejmu powoluje, na wniosek Panstwowej Komisji
Wyborczej, Kierownika Krajowego Biura Wyborczego, ktéry pelni z mocy
ustawy funkcje sekretarza Paristwowej Komisji Wyborczej;

e 27 pazdziernika - glosowanie w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.

Wydarzenia te, wyznaczajace kierunki i zasady demokratycznych regul wyborczych
polskiego prawa wyborczego byly przedmiotem obchodéw ,Dwudziestolecia
demokratycznych wyboréw w Polsce” polaczonych z obchodami Swiatowego Dnia
Wyboréw, ktéry przypada na pierwszy czwartek lutego kazdego roku.

Rocznicowe obchody zorganizowane byly w Toruniu w dniach 2 - 3 lutego br. przez
Paristwowa Komisje Wyborczg, Krajowe Biuro Wyborcze oraz Centrum Studiow
Wyborczych Uniwersytetu Mikotaja Kopernika. Honorowy patronat nad obchodami
objat Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Bronistaw Komorowski.

Program obchodéw obejmowat:

e 2 lutego 2011 r. - Konferencja naukowa po$wiecona problematyce wyborczej,
w tym roli i pozycji Pafistwowej Komisji Wyborczej. Sesje prowadzili: 1 -
przewodniczacy Panstwowej Komisji Wyborczej Stefan J. Jaworski, II - prof.
dr hab. Pawel Sarnecki (Uniwersytet Jagielloriski, WSEiP w Kielcach), III -
prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki (Uniwersytet £.6dzki).

e 3 lutego 2011 r. - ,Mtodzi glosujg”; projekt prowadzony przez Studenckie
Koto Naukowe Prawa Wyborczego UMK pod patronatem Centrum Studiéw
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Wyborczych, ktérego gtéwnym celem jest popularyzowanie wéréd mtodziezy

udziatu w wyborach;

- Jubileusz ,Studiéw wyborczych” kwartalnika redagowanego przez
Centrum Studiéw Wyborczych Uniwersytetu bodzkiego (wydawca -
Lodzkie Towarzystwo Naukowe);

- Wykiad im. prof. dr hab. Waclawa Komarnickiego; projekt Centrum
Studiéw Wyborczych UMK w ramach ktérego organizowane sa cykliczne
wyklady w dniu obchodéw Swiatowego Dnia Wyboréw.

W  obchodach ,Dwudziestolecia demokratycznych wyboré6w w Polsce” oraz
Swiatowego Dnia Wyboréw uczestniczyli:

przedstawiciele organéw wladzy publicznej oraz organéw wiadz lokalnych
woj. kujawsko - pomorskiego;

przedstawiciele centralnych organéw wyborczych Lotwy i Federacji
Rosyijskiej; sekretarz generalny Europejskiego Stowarzyszenia Urzednikow
Wyborczych (ACEEEO) z siedziba w Budapeszcie; Rada Programowa
Centrum Studiéw Wyborczych w Lodzi i Toruniu;

studenci Wydzialu Prawa i Administracji UMK oraz licealisci ze szkét w
Toruniu;

przedstawiciele mediéw;

cztonkowie Paristwowej Komisji Wyborczej i komisarze wyborczy;

dyrektorzy i pracownicy zespotéw i delegatur Krajowego Biura Wyborczego.

Publikacja niniejsza stanowi ksiege pamigtkowa tych obchodéw.

(-) Kazimierz W. Czaplicki

Warszawa - Torufi, maj 2011 r.



ZARZADZENIE Nr

Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

z dnia E;-lipca 1991 r.

w sprawie powoltania Palfistwowej Komisji Wyborczej.

Na podstawie art. 53 ust.2 ustawy z dnia 28 czerwca 1991r.
- Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz .U. Nr 59, poz. 252) - powoluje w sklad Parnstwowej Komisji
Wyborczej nastepujace osoby:

1. ABRAMOWICZ Wiestaw - sedzia Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego

2. KACPRZAK Jan - sedzia Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego

3. KOSMAL Stanislaw - sedzia Sadu Najwyzszego

4. LACZKOWSKI Wojciech - sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

5. WROBLEWSKI Andrzej - sedzia Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego

6. ZABEOCKI Stanistaw - sedzia Sadu Najwyzszego

7. ZAKRZEWSKA Janina - sedzia Trybunalu Konstytucyjnego

8. ZOLL Andrzej - sedzia Trybunalu Konstytucyjnego

9. ZYZNOWSKI Tadeusz - sedzia Sadu Najwyzszego

Prezydent

Rzeczypospolitej Polskiej

// Y e—
( Le h Watesa






CZESC I. WYSTAPIENIA OKOLICZNOSCIOWE
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Wystgpienie Przewodniczqcego Paristwowej Komisji Wyborczej Stefana ].
Jaworskiego

Szanowne Panie, Szanowni Panowie, Drodzy Goscie.

Dzisiejsza konferencja inauguruje uroczystoscé dwudziestolecia
demokratycznych wyboréw w Polsce, przeprowadzonych 27 pazdziernika 1991 r., na
podstawie Ordynacji wyborczej do Senatu z dnia 10 maja 1991 r. i Ordynacji wyborczej
do Sejmu z dnia 28 czerwca 1991 r. Precyzyjnie trzeba jednak zaznaczy¢, ze bez
podkreslenia tej daty tj. 27.10.1991 r. moglibySmy niesprawiedliwie pomingé
demokratyczne wybory przeprowadzone w 1990 r., tj. majowe wybory do rad gmin
oraz pierwsze powszechne wybory Prezydenta Rzeczypospolitej (listopad-grudzieny), o
ktérych byla mowa w prezentowanym przed chwilg filmie.

Honorowy patronat Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej pozwala uznaé, ze
obchody 20-lecia demokracji wyborczej w naszym kraju stanowia przypomnienie i
u$wietnienie jednego z najwazniejszych wydarzenn z okresu glebokich przemian
ustroju spotecznego, politycznego i gospodarczego Rzeczypospolitej. To wlasnie w
roku 1991 stworzone zostaly trwate podwaliny pod budowe systemu wyborczego w
Polsce, uksztaltowanego wedlug standardéw wilasciwych demokratycznym systemom
rzadéw, gwarantujacego rzeczywista wolnos¢ wyborcza i uczciwosé (rzetelnosc) ich
przeprowadzania.

Nasza konferencja jest potaczona z obchodzonym po raz szésty Swiatowym
Dniem Wyboréw, co dowodzi ze Polska jest istotnym spoiwem $wiatowego systemu
panstw demokratycznych.

Siegajac wstecz, do wydarzen 1991 r., podkresli¢ nalezy niektére szczegdlne
cechy zadekretowanego wéwczas systemu politycznego i wprowadzonego nowego
systemu wyborczego, w tym ustroju organéw wyborczych. Wyrézniaja one nasz
system wyborczy takze obecnie. Zostal on potwierdzony obecnie niemal w pelni,
zgodnie przez wszystkie frakcje parlamentarne, aktem wysokiej rangi uchwalonym w
dniu 5 stycznia 2011 r. - Kodeksem wyborczym. Ustawe te w dniu 19 stycznia br.
Prezydent Rzeczypospolitej podpisal, a zatem wchodzi ona do polskiego systemu
prawa. To dobrze rokuje stabilnoéci prawa wyborczego i ustroju organéw wyborczych
oraz ksztaltowaniu wysokiej kultury politycznej rywalizacji.

Wydaje sie, ze z tej okazji mozna przywolaé¢ nastepujace charakterystyczne
cechy naszego systemu wyborczego.

1. Wybory do parlamentu polskiego sa przeprowadzane wedle odmiennych
zasad: do Sejmu - proporcjonalnie, do Senatu - wigkszosciowo.

2. Uczestnikami procesu wyborczego sa partie polityczne i ich koalicje oraz
wyborcy, a w wyborach lokalnych takze stowarzyszenia i organizacje
spoteczne.

3. Wszystkie komitety wyborcze i kandydaci maja réwne prawa w procesie
wyborczym, w tym takze réwny dostep do mediéw publicznych.

4. Glosowanie jest osobiste, a wyjatkowo tylko przez pelnomocnika.

5. Wybory przygotowuje, organizuje i przeprowadza Parstwowa Komisja
Wyborcza, jako staly najwyzszy organ wyborczy. Powotujac w 1991 r. taki
organ panstwowy ustawodawca nawigzal wprawdzie do nazwy organu o
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charakterze politycznym, ktéry byl organizatorem wyboréw w Polsce
miedzywojennej, ale obecnie jest to organ o skladzie sedziowskim, tak
powolany po raz pierwszy do przeprowadzenia wyboréw na urzad
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w listopadzie 1990 r. W skiad
Panistwowej Komisji Wyborczej wchodzi obecnie po 3 sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego
desygnowanych przez prezeséw tych sadéw i powolanych przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej na czas nieoznaczony. Panstwowa Komisja
Wyborcza autonomicznie wybiera swoje kierownictwo oraz ustala regulamin
swego wewnetrznego urzedowania, jak tez regulamin podlegtych organéw
wyborczych.

6. Panstwowa Komisja Wyborcza jest organem uchwatodawczym i kontrolnym.
Uchwala akty prawa wewnetrznego i nadzoruje podlegte organy wyborcze.

7. Panstwowa Komisja Wyborcza i jej organ wykonawczy Krajowe Biuro
Wyborcze sa organami niezaleznymi i apolitycznymi w pionie organéw
panstwowych, wyposazonymi we wlasny budzet stanowiacy czes$¢ budzetu
panistwa (niezalezno$¢ finansowa).

8. Sedziami sg takze powolywani na okres 5 lat komisarze wyborczy, jak tez
powolywani na czas wyboréw cztonkowie okregowych i rejonowych komisji
wyborczych, a takze przewodniczacy wojewddzkich i powiatowych komisji
wyborczych w wyborach samorzadowych. Mozna wiec $§mialo postawic teze,
ze przedstawiciele wladzy sadowniczej w kolejnych wyborach potwierdzaja
legitymacje wtadzy ustawodawczej i wykonawczej do sprawowania wtadzy
panstwowej i samorzadowe;j.

9. Waznos¢ wyboréw Prezydenta, Parlamentu (Sejmu i Senatu), postéw do
Parlamentu Europejskiego i referendéw ogoélnokrajowych stwierdza Sad
Najwyzszy, a sad okregowy - wyboréw lokalnych. Kontroli sagdownictwa sa
poddawane takze inne istotne decyzje wyborcze jak np. prowadzenie rejestru i
spisu wyborcoéw, czy rejestracja komitetéw wyborczych i kandydatow.

Szanowni Panistwo !

Uksztattowany w ciggu 20 lat polski system wyborczy zapewnia sprawne i
uczciwe przeprowadzenie wyboréw oraz przydzial mandatéw, za$ Panstwowej
Komisji Wyborczej - pozycje autentycznego straznika proceséw wyborczych.
Podkresli¢ nalezy, ze nie bylo jak dotad przypadkéw uniewaznienia w catosci
wyboréw i referendéw ogélnokrajowych.

Na wuksztaltowanie takiego pozytywnego obrazu polskich organéw
wyborczych mieli niewatpliwie wplyw kolejni przewodniczacy Panistwowej Komisji
Wyborczej: Andrzej Zoll (1991 —1994), Wojciech Laczkowski (1995-1997) i Ferdynand
Rymarz (1997-2010) oraz petnigcy od 1991 r. funkcje Sekretarza Komisji i Kierownika
Krajowego Biura Wyborczego Kazimierz Wojciech Czaplicki.

Polski system wyborczy jest postrzegany przez rézne organizacje
miedzynarodowe zajmujace sie demokratyzacja wyboréw jako system atrakcyjny dla
krajow odchodzacych od totalitarnego badz autorytarnego sposobu sprawowania
wladzy panstwowej.
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Wspomniane organizacje sa wspoélorganizatorami spotkan przedstawicieli
réznych Srodowisk politycznych i spolecznych z niemal catego $wiata z naszymi
organami wyborczymi, a takze obserwuja nasze akcje wyborcze. Chciatbym
szczegOlnie wyrdznic zastugi takich organizacji jak: Biuro Instytucji Demokratycznych
i Praw Czlowieka OBWE (ODIHR), Miedzynarodowa Fundacja dla Systeméw
Wyborczych z siedziba w Waszyngtonie (IFES), Miedzynarodowy Instytut Pomocy
Wyborczej z siedziba w Sztokholmie (IDEA), Europejskie Stowarzyszenie Urzednikéw
Wyborczych z siedziba w Budapeszcie, Fundacja Solidarnos¢ Polska-Czechy- Stowacja
oraz Europejski Instytut na Rzecz Demokracji (EID).

Paristwowa Komisja Wyborcza utrzymywala i utrzymuje bliskie stosunki z
centralnymi organami wyborczymi panstw sasiednich jak totwa, Litwa, Rosja,
Ukraina i Stowagcja.

Szanowni Parnistwo !

Otwierajac konferencje pragne podkreslié, iz jest ona organizowana wspdlnie z
wladzami Uniwersytetu Mikotaja Kopernika oraz Centrum Studiéw Wyborczych tego
Uniwersytetu. Jego Magnificencji Rektorowi Uniwersytetu Panu prof. dr hab.
ANDRZEJOWI RADZIMINSKIEMU oraz Dziekanowi Wydzialu Prawa i
Administracji, ktory jest takze Kierownikiem Centrum Studiéw Wyborczych Panu
Prof. dr hab. ANDRZEJOWI SOKALI dziekujemy za wzigcie na siebie znacznej czesci
obowigzkéw przygotowania obchodéw 20-lecia demokratycznych wyboréw w Polsce.

Witam serdecznie znamienitych gosci konferencji:
1) przedstawicieli organéw wiladzy panistwowej i wymiaru sprawiedliwosci:

- Wiceprzewodniczacego Krajowej Rady Sadownictwa
Pana Sedziego ROMANA KESKE

- Sekretarza Stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci
Pana STANISELAWA CHMIELEWSKIEGO

2) przedstawicieli zagranicznych instytucji i organéw wyborczych:

- Pania dr BEATE MARTIN-ROZUMILOWICZ 2z Biura Instytucji
Demokratycznych i Praw Czlowieka Organizacji Bezpieczenistwa i
Wspotpracy w Europie z siedzibg w Warszawie,

- Pana dr ZOLTANA TOTHA Sekretarza Generalnego Europejskiego
Stowarzyszenia Urzednikéw Wyborczych z siedzibag w Budapeszcie,

- Pana ARNISA CIMDARSA, Przewodniczgcego Centralnej Komisji
Wyborczej Republiki Lotewskiej,

- Pana ALEKSANDRA IWANCZENKE, Kierownika Centrum Szkolenia
w  zakresie Technologii Wyborczych przy Centralnej Komisji
Wyborczej Federacji Rosyjskiej, Przewodniczacego Centralnej Komisji
Wyborczej Rosji w latach 1993-1997

3) gospodarzy regionu

- Wicemarszatka Wojewoddztwa Kujawsko-Pomorskiego
Pana EDWARA HARTWICHA,
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Prezydenta Miasta Torunia
Pana MICHALA ZALESKIEGO,

4) wladze Uczelni oraz wladze dziekarniskie Wydziatu Prawa i Administracj:

Rektora Uniwersytetu Mikotaja Kopernika
Pana prof. ANDRZEJA RADZIMINSKIEGO,

Dziekana Wydziatu Prawa i Administracji
Pana prof. ANDRZEJA SOKALE oraz

Pana prof. dr hab. TOMASZA JUSTYNSKIEGO i
Pana dr HENRYKA NOWICKIEGO.

Pragne goraco powita¢ uczestnikéw naszej konferencji:

reprezentujacych polska nauke Panie i Panéw profesoréw i doktoréw
z oérodkéw uniwersyteckich Gdarnska, Krakowa, Lodzi, Olsztyna,
Torunia, Katowic i Warszawy oraz z Centrum Studiéw Wyborczych z
Y.odzii Torunia,

kolezanki i kolegéw sedziéw z Panstwowej Komisji Wyborczej oraz
sedziéw pelnigcych funkcje Komisarzy Wyborczych,

Kierownika oraz dyrektoréw Zespotéw i Delegatur Krajowego Biura
Wyborczego,

liczne grono pracownikéw naukowych oraz miodziezy akademickiej
Uniwersytetu Mikolaja Kopernika

a takze

wszystkie inne osoby biorgce udziat w naszych obradach.

Pragne poinformowad, iz Marszalek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Pierwszy Prezes
Sadu Najwyzszego oraz Prezes Najwyzszego Sadu Administracyjnego przestali nam
listy okazjonalne.

Szanowni Panistwo, Drodzy Goscie.

Prosze uzna¢ konferencje 20-lecia demokratycznych wyboréw w Polsce za otwarta.

Zycze nam wszystkim owocnych obrad.
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Warszawa, M styeznia 2011 r.

Marszalek Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej

Uczestnicy i Organizatorzy
obchodow

Dwudziestolecia demokratyeznych
wyborow w Polsce

Szanowni Panstwo,

wybory w czerweu 1989 roku byly wyrazem szerokiego poparcia dla obozu
Solidarnosci” oraz zachodzacych przemian spoleczno-politveznych w  naszym kraju.
Po dwéch latach od tego znamiennego zwycigstwa zostaly wprowadzone zmiany
w funkcjonowaniu Parstwowej Komisji Wyborczej oraz zaczela obowigzywaé nowa
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.

Po raz pierwszy w historii powojennej Polski kazdy petnoletni obywatel naszego kraju
mial prawo - a nie rezimowy nakaz - oddaé swdj glos w wyborach powszechnych,
bezposrednich, réwnych, tajnych, a przede wszystkim wolnych. Wowezas z tego prawa
skorzystalo niemalze 44% obywateli.

Wybory 1991 roku urosly do rangi symbolu. Ostatecznie ugruniowaly polskq droge
do demokracji i pokazaly gotowosé polskiego narodu do kontynuowania nielatwych zmian
spoleczno-gospodarczych.

Nie mogqe osobiscie wzigé udzialu w obchodach Dwudziestolecia demokratyeznych
wyboréw w Polsce, cheialbym serdecznie podziekowaé organizatorom za podjetq inicjatywe
przypomnienia znamiennych wydarzen wspolczesnej historii naszego kraju. Wazne jest, aby
mlodzi obywatele Rzeczypospolitej dobrze znali nie tylko swoje wyborcze prawa i obowiqzki,
lecz takze funkcjonowanie organdw wyborezych.

Zycze inspirujqeych spotkan, a takze owocnych obrad.

Z wyrazami szagunku
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Warszawa, dnia 19 stycznia 2011 r.

PIERWSZY PREZES
SADU NAJWYZSZEGO
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Szanowny Przewodniczacy
Paristwowej Komisji Wyborczej
Pan Stefan Jan JAWORSKI

Szanowny Pan Kierownik
Krajowego Biura Wyborczego
Kazimierz Wojciech CZAPLICKI

Szanowny Pan Dziekan WPIA
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika
w Toruniu

Andrzej SOKALA

Szanowni Panowie,

Serdecznie dziekuje za zaproszenia na obchody Dwudziestolecia
demokratycznych wyboréw w Polsce organizowane w Toruniu w dniach 2-3 lutego
2011 r. Z zalem jednak informujg, ze obowigzki urzedowe uniemozliwig mi udziat
w tych uroczystosciach.

Za Pandw posrednictwem skladam najserdeczniejsze zyczenia dla tych
wszystkich, dzigki ktérych wysilkom i staraniom mozemy dzi§é Swigtowac
dwudziestolecie demokratycznych wyboréw w Polsce.

Dwadzie$cia minionych lat to czas ugruntowywania sig polskiej demokraciji, to
czas budowy spoleczeristwa demokratycznego i jego instytucji. Nie byloby
dzisiejszego demokratycznego parstwa prawnego i spoteczeristwa obywatelskiego
bez jego fundamentu, jakim sa demokratyczne wybory. W pazdzierniku tego roku
przypada dwudziesta rocznica pierwszych wolnych wyboréw, jakie odbyly sie w
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Polsce po Il wojnie $wiatowej. Zgodzi¢ sie trzeba z twierdzeniem, ze te pierwsze
prawdziwie wolne wybory do parlamentu, jakie sie wéwczas odbyty, byty punktem
zwrotnym w procesie demokratyzacji Polski. Wspomnie¢ réwniez trzeba o wyborach
czerwcowych 1989 r., ktére cho¢ nie byly catkowicie wolne, byly pierwszym etapem
przetamywania monopolu partii rzadzacej. Ksztatt ordynacji wyborczej do Sejmu
i Senatu wynegocjowany podczas obrad przy Okragtym Stole zatwierdzit ostatecznie
Sejm, uchwalajac w dniu 7 kwietnia 1989 r. ustawy: Ordynacje wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Ludowej X kadencji, na lata 1989-1993 oraz Ordynacje wyborczg
do Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. W ustawach tych zapisano, ze wybory
sg powszechne, rowne, bezposrednie | tajne. Fundamentalne znaczenie miata
jednak przede wszystkim gwarancja swobody w zgtaszaniu kandydatow do
parlamentu. Prawo zgtaszania kandydatow na postéw wybieranych w okregach
wyborczych przyznano juz nie tylko naczelnym i wojewoddzkim witadzom Polskiej
Zjednoczonej Partii Robotniczej, Zjednoczonego Stronnictwa Ludowego i Stronnictwa
Demokratycznego, Stowarzyszenia ,PAX", Unii Chrzescijarisko-Spotecznej
i Polskiego Zwigzku Katolicko-Spotecznego, ale takze naczelnym i wojewodzkim
wtadzom organizacji spotecznych i zawodowych o zasiggu ogélnokrajowym oraz
wyborcom z danego okregu wyborczego w liczbie co najmniej 3000. Podobnie jesli
chodzi o wybér senatoréw przyznano legitymacje czynng naczelnym i wojewodzkim
wtadzom organizacji spotecznych i zawodowych o zasiegu ogélnokrajowym oraz
wyborcom z danego okregu wyborczego w liczbie co najmniej 3000. Wybory
czerwcowe, ktére w zalozeniach oOwczesnej partii rzadzacej mialy pozwolic na
utrzymanie wiadzy i uzyskanie politycznej wiarygodnosci okazaty sie by¢ kleskg
o historycznym wymiarze. Kandydaci Solidarnosci zdobyli niemal wszystkie mandaty
o ktore mogli sie ubiegac.

Kolejnym etapem budowania nowego Paristwa byly wybory parlamentamne,
jakie sie odbyly 27 pazdziernika 1991 r. Zasady ich przeprowadzenia ckreslata
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 czerwca 19991 r.
Wybory byty powszechne, réwne, tajne i wolne. Nalezy doceni¢, dzi$ juz zapomniang
i tak oczywista, a jednak szczeg6ing wartosé, jakg jest wolnos¢é wyboréw. Wybory,
jakie pamigtamy z czaséw PRL-u pozbawione byly tej fundamentainej cechy.
Odbywaty sie one pod dyktando partii rzadzacej, a ich wynik byt z gory przesadzony.

Nalezy podkresli¢, ze nie byloby rowniez w peini demokratycznych wyborow

bez organdw stojacych na strazy przestrzegania przepiséw prawa wyborczego.



20 kwietnia 1989 r. Rada Panstwa PRL powotata 21-osobowg Panstwowa Komisje
Wyborczg. Czfonkéw tej Komisji rekomendowaty ugrupowania biorgce udziat
w wyborach, w tym Komitet Obywatelski ,Solidarnos¢”, ktéry reprezentowali Andrzej
Zoll, Piotr Andrzejewski, Jerzy Ciemniewski, Anatol Lawina, Zofia Wasilkowska
i Janina Zakrzewska. Gtéwnym zadaniem Paristwowej Komisji Wyborczej byto
sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem przepiséw prawa wyborczego.
Uchwalone wowczas ordynacje wyborcze, jak i powofane woéwczas organy,

wyznaczyly standardy demokratycznego systemu prawa wyborczego.

Dzisiejszy system prawa wyborczego zostat wigc niejako naznaczony pigtnem
pierwszych demokratycznych wyboréw, bedacych $Swiadectwem pluralistycznego
charakteru procesu wyborczego. Rola Paristwowej Komisji Wyborczej i Krajowego
Biura Wyborczego w budowaniu zaufania obywateli do bezstronnosci i uczciwosci
administracji wyborczej jest nie do przecenienia. Dzigki wspolnym wysitkom mozemy
sie dzi§ szczyci¢ tym, ze organy sprawujgce wiadze maja swojg demokratyczng
legitymizacjg, a obywatele majg zaufanie do podmiotow zyskujacych w tym systemie
swa legitymacje.

Z wyrazami szacunku

L.\-{.;L:v_t il AW z I ,,/—T*I ,":”I;f'“/’!

Stanistaw DABROWSKI

-19 -



-20 -



PREZES

NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYINEGO

Roman Hauser

Warszawa, 2011-01-31
oo WazelRa whadza spofecznosci ludzkiej
poczatek swij bierze z woli narodu ... "

Monteskiusz ,0 duchu praw”

Uczestnicy Obchodtw
Dwudziestolecia demokratycznych
wyboréw w Polsce

Szanowni Czonkowie Paristwowef Komisji Wyborczej!

Panie i Panowie Sedziowie!

®Panie i Panowie Profesorowie!

Szanowni Paristwo!

Dzisiejsze spotkanie, Rtdre zebralo liczne grono przedstawicieli najwyzszych organdw
paristwowych, uczonych oraz dziafaczy samorzedowych zwiqzane jest z przefomowym
dla najnowszej historii Polsky wydarzeniem, jakim byfy pierwsze w pefni demokratyczne wybory
parlamentarne.

Wbory te zapoczatRowaly najbardziej doniosty reforme pofityczng i spofeczng, a narod
polski daf wyraz swym dazeniom do Zycia w Kraju demoRyatycznym, obywatelskim,
praworzqdnym, respektujgcym prawa czbowiekg, jego aspiracje i pragnienia.

Z zalem informuje, e z powodu wezesniej podjetych zobowigzar stuzbowych nie moge
wzigé udziafu w tak doniostym wydarzeniv, dlatego pozwalam sobie zfozyé tq drogq na rece
Przewodniczqcego  Paristwowej Komisji Wyborczej gratulacie i podzieRowanic za trud
i poswigcenie z jakim stuzycie polskiemu spofeczeristwu.

Niech wysilRy wkfadane w umacnianie demokratycznego paristwa prawa bedg zawsze
zauwazone i docenione, a wehiodzacy w Zycie Kodeks wyborczy przyczyni sig do utrwalenia

zasad demokracyi.

ul. Gabriela Piotra Boduena 3/5, 00011 Warszawa, tel.: +48 22 827 7943, fax: +48 22 xz\@ﬁﬁ. prezesnsa@nsa.gov.pl
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Torun, 2 lutego 2011

Panie Przewodniczacy
Panstwowej Komisji Wyborczej
Szanowni Pafistwo

W  biezacym roku przypada XX rocznica pierwszych powojennych
demokratycznych wyboréw w Polsce. Wprawdzie demokratyczny charakter miaty
niewatpliwie juz wybory do Senatu w roku 1989 oraz wybory do rad gmin i wybory
prezydenckie w roku 1990 ale trafnie za rok przelomowy uznaliscie Paristwo rok 1991,
w ktérym przeprowadzone zostaly pierwsze demokratyczne wybory do obu izb
parlamentu, na podstawie demokratycznie uchwalonej w tym samym roku Ordynacji
wyborczej. W roku 1991 usankcjonowano réwniez wylacznie sedziowski sklad
najwyzszego, i stalego od tej pory, organu wyborczego - Panstwowej Komisji
Wyborczej, funkcjonujacej w niemal niezmienionym ksztalcie do obecnej chwili.

W opublikowanym niedawno w jednym z miesiecznikéw wywiadzie z Prof.
Andrzejem Zollem, bylym Przewodniczacym PKW ale takze Wiceprzewodniczacym
PKW powotanej po zakoniczeniu okraglego stolu do przeprowadzenia wyboréw
parlamentarnych w 1989 roku, przeczytalem ze podstawowym zadaniem tamtej
komisji oraz wielkim jej sukcesem bylo niedopuszczenie do sfalszowania wyboréw do
Sejmu nazwanego poézniej kontraktowym. Nie mam watpliwosci, ze byl to
rzeczywiscie wielki sukces, ktéry przekonat Polakéw o tym, Zze moga miec rzeczywisty
wplyw na losy swojego kraju.

Obawy co do mozliwoéci sfalszowania wynikéw wyboréw nie ustaly wsrod
wyborcéw a bardziej wéréd czesci politykéw po zakoniczeniu wyboréw 1989 roku.
Jako przewodniczacy jednej z 6wczesnie powolanych okregowych komisji wyborczych
dobrze pamietam, ze takie obawy towarzyszyly wyborom parlamentarnym jeszcze w
1993 roku, kiedy niemato komitetéw wyborczych bacznie , patrzyto na rece” cztonkom
nawet okregowych komisji wyborczych, poprzez dos¢ licznie delegowanych do nich
mezéw zaufania, zwlaszcza przy kontrolowaniu protokotéw gtosowania obwodowych
komisji wyborczych i sumowaniu gloséw oddanych w poszczegélnych obwodach.
Jako obywatel tego kraju a takze osoba, ktéra przez 16 lat zasiadata w charakterze
czlonka a nawet przewodniczacego w okregowych i wojewddzkich komisjach
wyborczych, w wyborach parlamentarnych, prezydenckich i referendach
ogb6lnopanstwowych moge z nieklamanag satysfakcja stwierdzié¢, ze Panstwowa
Komisja Wyborcza, podczas swojej dotychczasowej dziatalnosci doprowadzita do
tego, ze takie obawy obecnie praktycznie nie istniejg. Moze sie to dzisiaj wydawac
oczywiste i naturalne, jednak niedawne negatywne do$wiadczenia w tym zakresie
niektérych krajéw europejskich pokazuja, ze droga do osiagniecia tego celu wcale nie
jest prosta i tatwa.

Panistwowa Komisja Wyborcza, ze wzgledu na sw¢j niezmiennie wysoki
autorytet, wynikajacy nie tylko z ustawowo zagwarantowanego udzialu w jej skladzie
wylacznie sedziéw trzech najwyzszych polskich sadéw oraz apolitycznej i bezstronnej
ich postawy ale przede wszystkim z uwagi na wszechstronng znajomo$¢ prawa
wyborczego i umiejetnos¢ dokonywania trafnej i szybkiej jego wyktadni doprowadzita
to tego, ze w kazdych kolejnych wyborach watpliwosci, zwlaszcza politykéw,
dotyczace prawidlowosci przebiegu procesu wyborczego i wynikajace z braku
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zaufania do dziatalnosci poszczegélnych organéw wyborczych, byly coraz mniejsze a
obecnie, jesli nawet calkowicie nie zniknety, stanowia zupelny margines.

Wiaczenie sedziéw sadoéw wszystkich szczebli do udzialu w okregowych czy
terenowych komisjach wyborczych to nie tylko jedno z najwazniejszych osiggnie¢ w
procesie demokratyzacji, ktéry Polska przebyla w okresie minionego dwudziestolecia
ale i przystosowanie polskiego prawa wyborczego do standardéw obowiazujacych w
panstwach o ugruntowanej demokracji. Oznacza ono przede wszystkim docenienie
przez ustawodawce waloréw osobistych i zawodowych os6b piastujacych ten urzad,
zapewniajacych apolitycznoéé, bezstronnosé, profesjonalizm i zaangazowanie w
wykonywanie obowigzkéw wyborczych na réwni z wykonywaniem obowigzkéw
orzeczniczych. Udzial sedziéw w komisjach wyborczych stanowi dla obywateli
gwarancje uczciwego i wolnego od wszelkich naciskéw przebiegu wyboréw. Dlatego z
zazenowaniem odbieralem w swoim czasie apele zachecajace sedzidow do odmowy
pracy w tych organach wyborczych. Niezalatwienie nawet najbardziej
usprawiedliwionych postulatéow sedziéw kierowanych po adresem wladzy
wykonawczej czy ustawodawczej w Polsce nie uzasadnia stosowania tego rodzaju
metod, nie tylko nie licujacych z godnoscia sedziego ale mogacych prowadzi¢ - by¢
moze bez glebszej refleksji - do zniweczenia niektérych osiggnie¢ demokratycznego
paristwa prawnego.

Chociaz w przesziosci zdarzaly sie w pracy organéw wyborczych potkniecia,
takie jak opdznienie w obliczeniu wynikéw wyboréw samorzadowych, podczas
ktérych po raz pierwszy uzyto programu informatycznego, ktéry okazal sie by¢
jeszcze w stadium eksperymentalnym, dzialalnos¢ organéw wyborczych oceniam
bardzo wysoko. W szczegélnosci chcialabym podziekowaé Panstwowej Komisji
Wyborczej oraz Krajowemu Biuru Wyborczemu za profesjonalne i sprawne
organizowanie kazdych kolejnych wyboréw. Bardzo doceniam wytyczne jakich
udziela PKW nie tylko w odniesieniu do ogélnych regul dotyczacych zadan i trybu
pracy komisji nizszych szczebli ale przede wszystkim jakich udziela w wypadkach
gdy w okresie bezposrednio poprzedzajacym wybory a nawet w dniu glosowania
zaistniejg konkretne problemy prawne czy faktyczne sprawiajace trudnosci
interpretacyjne cztonkom tych komisji.

Zycze Paristwowej Komisji Wyborczej i pracownikom Krajowego Biura
Wyborczego, sedziom komisarzom i czlonkom wszystkich komisji wyborczych w
kraju dalszych sukceséw w ich docenianej przez spoleczenistwo ale nielatwej pracy.
Zycze tez, by jedynym problemem przed jakim stang wyborcy w kolejnych wyborach
byto wylacznie rozstrzygniecie, ktéry z kandydatéw jest najlepszy za$ problemem
kandydatéw na prezydenta, postéw, senatoréw czy radnych - stat sie¢ dobér zgodnych
z prawem metod majacych za cel przekonanie wyborcéw, ze tymi kandydatami sa
wlaénie oni, bez obawy o prawidlowosc¢ przebiegu procesu wyborczego.

Wiceprzewodniczacy

Krajowej Rady Sadownictwa

(-) sedzia Roman Keska
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Wystapienie
z okazji XX-lecia pierwszych demokratycznych wyboréw w Polsce w
Swiatowym Dniu Wyboréw.
2 lutego 2011, Hotel Bulwar, Torun

Szanowni Pafistwo,

Pragne serdecznie podzickowac za zaproszenie i mozliwosc uczestniczenia
w dzisiejszej uroczystosci, Wdzigezny jestemn Ministrowi Sprawicdliwosci, panu
Krzysztofowi Kwiatkowskiemu, za to ze jest mi dane reprezentowac Ministerstwo
Sprawiedliwodci w tym szczegolnym dla mnie micjscu — w Toruniu - miescie

mojego Alma Mater.

Funkcjonowanie przez 20 lat  demokratycznego  systemu  wyborczego
w Rzeczypospolite) Polskiej to warto$é sama w sobie, zaslugujaca na szczegdlne
potraktowanie i utrwalenie, zwlaszcza w kontekscie minionego juz XX wicku
i historyeznych doswiadczen Furopy i Polski w tym okresie.

Polacy nigdy nie zaakceptowali wykluczenia 2z grona demokracji
curopejskich, gdyz okres 1T Rzeczypospolitej, lata 19181939 stworzyly podstawy
dla przetrwania narodowego, obywatelskiego istnienia Polakéw i w konsekwencji
odrodzenia si¢ Polski, jako demokracji patlamentarno-rzadowej. Dzid mozemy
wspélnie  cleszy¢  si¢  wymicrnymi  efcktami  przemian  demokratycznych,
zupoczatkowanych, a whasciwie podjetych ponownie w 1980 roku oraz ustaleniami
Okraglego Stolu z 1989 roku. W nastepstwie tych wlasnie wydarzes, jesienia 1991
roku odbyly sig, po raz pierwszy w Polsce po zakoriczeniu si¢ wojny swiatowe)
1939-1945, w pelni wolne wybory.

Zasady powszechnodci, bezposredniodel, réwnosdci 1 tajnosci glosowania na

ktérych oparta jest ordynacja wyborcza z 1991 roku to jakoéciowo innych charakter
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wyboréw w poréwnaniu z okresem PRL, jak tez wyborami do Sejmu z 1989 roku,
opartymi na podstawie kontraktu Okraglego Stolu.

Przemiany ustrojowe, ktore dokonaly si¢ po roku 1989, zapoczatkowaty
ksztaltowanie systemu  wyborczego, opatiego na  zasadach  demokrarycznego
pafstwa  prawnego. Kreowanie organéw  przedstawiciclskich  w  Padstwie,
w powszechnych i demokratycznych wyborach, poddanych skrupularnej kontroli
wyspegalizowanych organdw wyborczych oraz konuoli spolecznej i sadowej, bylo
1 jest zadaniem pierwszorzedne) wagi dla organéw wladzy oraz wszysikich liczacych
sic w Panstwie sil politycznych.

Polski system wyborczy jest trwaly 1 wazna dla demokratycznego paristwa
strukturg organéw panstwowych, bowiem legitymizuje system demokratycznie
wybranych organéw wladzy pardstwowej, a przez udzial sedzidw w procesie
wyborczym zapewnia rzady prawa.

Demokratyczny — system organdw  wyborczych  dla swepo  istnienia
i prawidlowego funkcjonowania musi posiadaé przyjazne otoczenie, ktore
akceptuje zasady demokracji, konstytucjonalizm i rzady prawa. Spelnienic tych
warunkdw umozliwi prawidlows realizacje zadan organdw wyborczych, ktdrymi s
kontrola procedury wyboréw oraz stanie na strazy wiarygodnoscl wybordw.
Pozwoli réowniez na umocnienie wigzi miedzy spoleczenstwem obywatelskim
a wybieranymi przez nic organami whadzy, tak aby wybory byly powtarzajacym sie
wydarzeniem mobilizujacym cale spoleczesistwo do  wyrazania swojej woli.
Demokracja w Polsce zrodzila si¢ na fali rewolucji solidarnosciowej 1980 roku. Do
dzi§ si¢ jej uczymy. Ciagle jeszcze mozemy ja zepsuc. Dlatego weiaz jeszeze,
szezegdlnie wazng powinnosciy Panstwa jest zabezpieczenie tego podsmawowego
prawa kazdego obywatela kazdego wolnego czlowieka jakim jest prawo

wyboreze.

Dzickuje za uwagc,/fr = U/oue_, LSl My@&f
S pelas poly P o Foremriee.
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Stanistaw Chmielewski




Swiatowy Dziei Wyboréw, 2.02.2011
Panie Przewodniczacy
Szanowni Panistwo,

Wolne wybory sa fundamentem demokratycznego panstwa - te oczywista prawde
my, Polacy, rozumiemy szczegélnie dobrze. To wladnie postulat przeprowadzenia
wolnych wyboréw byl w latach 80-tych ubieglego wieku jednym z najwazniejszych
zadan spoleczenistwa sprzeciwiajacego sie Owczesnemu rezimowi politycznemu.
Wolnych, a wiec takich, w ktérych obywatel ma autentyczny wybér, a jego glos ma
rzeczywisty wplyw na ich wynik. Wolnych, a wiec takich, w ktérych obywatel bierze
udzial z poczucia odpowiedzialnosci za swdj kraj, a nie z obawy przed kara.

Takich wyboréw doczekaliSmy sie 4 czerwca 1989 r. Nie byly one do korca
demokratyczne - o podziale sit w izbie nizszej decydowat nie ich wynik, lecz kontrakt
wladzy i opozycji. Nie mniej nikt nie wplywal juz na nasze decyzje w
niedemokratyczny spos6b, nikt nie prébowal wymusi¢ na nas sila poparcia dla
rzadzacej partii, mieliSmy prawo wierzy¢, ze ich wyniki obliczone beda uczciwie i
rzetelnie. To bylo prawdziwe $wieto demokracji, symbol odzyskanej wolnosci.

Na prawdziwie demokratyczne wybory nie musieliSmy dlugo czeka¢ - odbyly sie
jesienig 1991 r. Nie bylo juz woéwczas tej atmosfery Swieta, ktéra pamietamy z 4
czerwca - wolne, demokratyczne wybory byly juz dla naszego spoleczenistwa, ktére
przeszio przyspieszony kurs demokracji, oczywistodcia, czeScia normalnej
rzeczywistosci politycznej i ustrojowej III Rzeczypospolitej. MieliSmy juz zreszta za
sobg pierwsze wolne wybory do samorzadu terytorialnego.

Dzi$ wracamy do tamtych wydarzen, by nie tylko przypomnie¢ pierwsze w pelni
demokratyczne wybory parlamentarne, ale takze, by podsumowaé dwadziescia lat
doswiadczen polskiej demokracji i méwi¢ o najwazniejszych przemianach, jakie
nastgpily w tym czasie w ordynacji wyborczej, stosunku Polakéw do wyboréw i
naszych zachowaniach wyborczych. Szczegdlnie istotny jest fakt, ze podczas tej
konferencji tak wiele miejsca poswiecone bedzie mtodym ludziom. W tym roku glos
na kandydatéw do Sejmu i Senatu odda pierwsze pokolenie Polakéw, ktére nie
pamieta juz wyboréw sprzed dwudziestu lat, dla ktérych wolne wybory sa
oczywistodcig, aktem obywatelskiego zaangazowania, nie za$§ symbolem walki o
demokratyczne panistwo i podstawowe swobody.

Szanowni Panstwo, dziekuje wszystkim, ktérzy wlaczyli sie w organizacje konferenciji.
Szczegdlne podziekowania kieruje do przedstawicieli Centrum Studiéw Wyborczych,
jednostki naszego Uniwersytetu, ktéra staje si¢ znaczacym osrodkiem badani nad
tematyka wyborcza i referendalng. Wszystkim Panstwu zycze owocnych obrad.

(-) Rektor

Uniwersytetu Mikotaja Kopernika
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A Lengyel Koztarsasag Kozponti Valasztasi Bizottsaga 20 éves jubileuma

Lengyelorszag mindig fontos jelz6je volt a Kozép- és Kelet- Eurdpai régié tarsadalmi-
politikai valtozdsainak. Igy volt ez a XX. szdzad utolsé évtizede kornyékén is, amikor
évtizednyi vajidas utdn megsziiletett a demokratikus lengyel allam.

A kornyezé orszagok mint barometerre figyeltek a lengyel eseményekre és sajat
belpolitikai torténéseiknek az egyik igazodasai pontja volt.

A "90-es évek alapvet6 tarsadalmi-politikai és gazdasagi véltozast hoztak a térség
orszagaiban. Uj alkotmanyos rend, 4j politikai intézmények, pluralizmus, az egypart-
rendszerek meghaladasa, 4j tdrsadalmi tomegmozgalmak jellemezték ezt a kort.

A demokratikus allamok kialakuldsdnak alapvet6 tarsadalmi bazisat a szabad
valasztdsokon létrejové parlament adta. Az Gj politikai er6k tarsadalmi legitimitasukat,
elfogadottsdgukat a az els6 szabad vélasztasokkal nyerték.

A demokrécia alappillére a szabad és tisztességes vélasztas.

Az alkotmanyos valasztasi torvény, a kozbizalmat élvezd valasztdsi bizottsag
elvitathatatlan alapja a demokratikus rendnek, a szavazatok erejével megvaltoztathat6
kormanynak.

20 évvel ezel6tt jott 1étre allandé allami szervezetként a lengyel vélasztasi bizottsag,
amely azéta is a demokratikus allami rend tdmasza, a versengd politikai partok
ellendre, a véalasztasi csaldsok megel6zdje, a torvényesség ore.

A lengyel valasztasi bizottsag létrejotte 6ta keresi a kapcsolatokat a hasonlé funkciét
betolts regionalis szervekkel és allami szervezetekkel.

A lengyel valasztasi bizottsag példamutatd szerepet tolt be a kulfoldi nemzetkozi
megfigyel6k meghivasdban, és aktivan vesz részt mas allamok vélasztasainak a
megfigyelésében. Rendszeres kezdeményezje az Eurépai Unid és az Eurépa Tanacs
szakmai rendezvényeinek.

A lengyel valasztasi bizottsdg alapité tagja az Eurdpai Valasztasi SzakértSk
Egyesiiletének (ACEEEEO). 20 éve a lengyel fél aktivan részt a kozos szakmai
munkédban, konferencidnak és munkabizottsdgoknak is otthont adott. A nemzetkozi
munkamegosztasban a lengyel valasztasi szakért6k kiemelked6 jogi tudasrol tesznek
tandabizonysagot.

A ACEEEO tevékenységében 20 éve vesz részt Kazimier Czaplicki ar. Az 6
tevékenysége szervesen beépiilt a valasztdsok nemzetkozi elismertségébe.

Az ACEEEO 24 tagorszaga nevében tisztelettel koszontom a Lengyel Kozponti
Vélasztasi Bizottsagot és valamennyi munkatérsat a jubileum alkalmabdl.

Az ACEEEO nevében koszontom Czaplicki urat, a lengyel Nemzeti Vélasztasi Iroda
fotitkarat és Javorszki urat, a Lengyel Valasztasi Bizottsag elnokét, akik rendszeresen
elhozza kozénk a lengyel partner elkotelezettségét a demokriciaért, a tisztességes
valasztasokért.

A tisztesség az Onok oldalan van!
Turun, 2011-02-02
Dr. Téth Zoltan

ACEEEQO fé6titkara
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(tlumaczenie)

Dwudziestolecie Panistwowej Komisji Wyborczej Rzeczypospolitej Polskiej

Polska zawsze byla drogowskazem dla przemian spoleczno-politycznych w
Europie Srodkowej i Wschodniej. Tak wtasnie byto w ciagu ostatniego dziesieciolecia
XX wieku, gdy po dziesiecioletnich mekach zrodzilo sie demokratyczne paristwo
polskie.

Kraje sasiednie postrzegaly polskie wydarzenia jako barometr, ktory
wyznaczal punkt do wyréwnywania ich wlasnych wydarzeni wewnatrzpolitycznych.

Lata 90. przyniosly zasadnicze zmiany spoteczne, polityczne i gospodarcze w
panstwach regionu. Nowy tad konstytucyjny, nowe instytuty polityczne, pluralizm,
pokonanie systemu jednomandatowego, mnowe spoleczne ruchy masowe
charakteryzowaly ten okres.

Gléwna spoleczng baza rozwoju panstw demokratycznych stat sie parlament
powstaly w wyniku wolnych wyboréw. Nowe sily polityczne zyskaly legitymacje
spoteczng potwierdzong pierwszymi wolnymi wyborami.

Kamieniem wegielnym demokracji sa wolne i uczciwe wybory.

Konstytucyjne prawo wyborcze, cieszaca sie zaufaniem spolecznym komisja
wyborcza stanowiag podstawe fadu demokratycznego, zmienionego sita gtoséw rzadu.

20 lat temu zrodzila sie jako staly organ panstwowy Panstwowa Komisja
Wyborcza Polski, ktéra od tej pory jest filarem tadu demokratycznego panstwa,
kontrolerem konkurujacych pomiedzy soba partii, organem przeciwdzialajagcym
oszustwom wyborczym, straznikiem praworzadnosci.

Komisja Wyborcza Polski od samego poczatku szuka kontaktéw z organami
regionalnymi i organizacjami paristwowymi pelnigcymi podobne funkgcje.

Paristwowa Komisja Polski jest wzorem w zapraszaniu obserwatoréw
zagranicznych z zagranicy i aktywnie uczestniczy w obserwacji wyboréw w innych
panistwach. PKW Polski regularnie inicjuje profesjonalne przedsiewziecia Rady
Europejskiej i Rady Europy.

Panistwowa Komisja Wyborcza byla jednym czlonkéw-zatozycieli
Stowarzyszenia Organizatoréw Wyboréw Panstw Europy (ACEEEO). Na przestrzeni
20 lat istnienia ACEEEO Komisja Wyborcza Polski aktywnie uczestniczyla we
wspoélnej pracy zawodowej, organizowala konferencje i posiedzenia komisji
roboczych. W miedzynarodowym podziale pracy polscy eksperci w sprawach
wyboréw potwierdzili swoja wybitng wiedze prawnicza.

Pan Kazimierz Wojciech Czaplicki od 20 lat uczestniczy w dziatalnosci
Stowarzyszenia. Jego dziatalnos¢ wpisata sie w miedzynarodowe uznanie wyboréw.

W imieniu 24 panstw ACEEEO z okazji jubileuszu przekazuje gratulacje
Panstwowej Komisji Wyborczej Polski i wszystkim jej pracownikom.

W  imieniu Stowarzyszenia przekazuje gratulacje Panu Czaplickiemu,
Sekretarzowi Generalnemu Krajowego Biura Wyborczego Polski oraz Panu
Jaworskiemu, Przewodniczgcemu Paristwowej Komisji Wyborczej, ktérzy regularnie
potwierdzaja w Stowarzyszeniu wiernos¢ Polski demokracji i uczciwym wyborom.

Uczciwos¢ jest po Waszej stronie!
Torun, 02.02.2011
dr Zoltan Toth
Sekretarz Generalny ACEEEO
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(tlumaczenie)
Szanowni Koledzy!

W  imieniu Centralnej Komisji Wyborczej Federacji Rosyjskiej pragne
pogratulowa¢ Panstwu z okazji 20-lecia pierwszych demokratycznych wyboréw do
Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej powolania Panstwowej Komisji Wyborczej
Rzeczpospolitej Polskiej i utworzenia Krajowego Biura Wyborczego Rzeczpospolitej
Polskie;j.

W ciggu dwudziestu lat demokratycznych wyboré6w Wasz kraj przeszedi
droge stanowienia i umacniania wlasnych instytucji panstwowych, konsolidacji
spoleczenistwa i ksztaltowania spoleczeristwa obywatelskiego. Stala praca na rzecz
doskonalenia  prawa  wyborczego  sprzyja  przeprowadzaniu  otwartych,
sprawiedliwych, uczciwych wyboréw opartych na demokracji.

Na szczegolng uwage zastuguje dziatalnoé¢ Paristwowej Komisji Wyborczej w
ramach Stowarzyszenia Organizatoréw Wyboréw panistw Europy, ktéra sprzyja
réwnoprawnemu partnerstwu miedzynarodowemu w sferze wyboréw, rozwojowi
proceséw demokratycznych oraz realizacji praw i swobdd politycznych obywateli,
umacnianiu zaufania i dobrego sgsiedztwa pomiedzy naszymi krajami. Ufamy, ze
wzajemnie korzystne profesjonalne kontakty pomiedzy naszymi organizacjami beda
kontynuowane w interesie poglebiania ogélnych proceséw  wspétpracy
miedzynarodowe;j.

Niech mi wolno bedzie raz jeszcze pogratulowaé Panstwu z okazji
znamiennego wydarzenia i zyczy¢ Panstwowej Komisji Wyborczej Rzeczpospolitej
Polskiej nowych sukceséw w szlachetnej sprawie stuzenia narodowi polskiemu dla
dobra rozwoju demokracji i rozkwitu catego kraju.

Z powazaniem
Przewodniczacy

Centralnej Komisji Wyborczej
Federacji Rosyjskiej

W.E. Czurow /-/

luty 2011
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‘I: LODZKIE TOWARZYSTWO NAUKOWE
H;[ SOCIETAS SCIENTARUM LODZIENSIS

Lodz, | lutego 2011 r

Pan Stefan Jaworski
Przewodniczacy
Panstwowej Romisji Wyborczej

Szanowny Panie Przewodniczacy,

Wihgezajac sie w obchody Swiatowego Dnia Wyboréw w imieniu Zarzadu
Lodzkiego Towarzgstwa Naukowego przekazuje na Pana rece gratulacje
i najlepsze zyczenia dla Panstwowej Komisji Wyborczej w Polsce 7z okazji
dwudziestej rocznicy przeprowadzenia demokratyezngeh wyboréw w naszej
Ojezyznie.

Dzialalnosé Panstwowej Romisji Wyborezej, a zwlaszeza jej akigunosé
praino-organizacyjna w minionych dwudziestu latach umozliwila Polakom
w sposéb  demokratyezny  wyrazenie  swojej woli w  liczngeh  wyborach
i referendach, jakie mialy miejsce w wolnej Polsce.

Sledzac minione  duwudziestolecie  dziatalnosci  Panstwowej Komisji
Wyborczej nie sposob zapomnie¢ o poparciu, jakiego Romisja udzielila w 2005
r. inicjatywie powolania przez Lodzkie Towarzystwo Naukowe czasopisma
naukowego pn."Studia Wyborcze”. Dzigki tlemu poparciu, w 2010 r. czasopismo
to obchodzito swoje pigciolecie istnienia, za co serdecznie dzi¢ckujemy.

Gratulujac aktywnej dzialalnosci, zyczymy Panstwowej Komisji Wyborczej
dalszych sukcesow na nastgpne, zapewne rownie pracowite, lata.

Z wyrazami szacunku

Prezes
Lodzkiego 'I'ou:frr\z“f;lwa Naukowego

prof. dr hab. Stanislaw Liszewski
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Wystapienie Prezydenta Miasta Torunia

Magnificencjo, Panie Rektorze,

Panie Przewodniczacy Paristwowej Komisji Wyborczej,

Panie Kierowniku Krajowego Biura Wyborczego,

Panie Dziekanie Wydzialu Prawa i Administracji UMK,

Wielce Szanowni Paristwo!

Torun - jak kazda czastka Polski - jest z pewnoscia dzieckiem demokracji,
cieszac sie jej dynamika i wpisang w jej istote wolnoscia. A to sa wartosci, ktére moga
budzi¢ jedynie satysfakcje i entuzjazm. Tak wiec w imie odrodzonej 20 lat temu
polskiej demokracji pozdrawiam organizatoréw, prelegentéw i uczestnikéw
rocznicowych obchodéw 20-lecia demokratycznych wyboréw w Polsce. Bardzo
dziekuje za to, ze Pafistwa spotkaniu Torun zawdziecza bardzo dojrzata i podniosia
aure Swiatowego Dnia Wyboréw.

Oczywiscie naleze do tego pokolenia, na ktérym Gary Cooper - wychodzacy z
wyborczego plakatu ,w samo potudnie 4 czerwca 1989” zrobil olbrzymie wrazenie.
Ten plakat do dzi$ niesie zreszta trwate przestanie, iz wszystko jest w naszych rekach,
a wywalczona przez Polakéw nowa formuta spoteczeristwa wolnych obywateli osiagga
swdj szczyt wlasnie w dniu wyboréw. Wiemy o tym doskonale od pazdziernikowych
wyboréw parlamentarnych w 1991 r., ktére - jak Parnstwo to ujeliScie - nadaly
glownym organom wiladzy w Rzeczypospolitej demokratyczng legitymacje.

Skutki takiego porzadku rzeczy bardzo sobie w Toruniu cenimy, z uznaniem
przyjmujac réwniez takie inicjatywy, jak obecne obchody rocznicowe czy zwigzane z
nimi wyklady im. prof. WACLAWA KOMARNICKIEGO i kampanie ,Mlodzi
glosuja”. Na marginesie wiodacego wyktadu, ktérego wystuchamy jutro i ktéry bedzie
poswiecony partycypacji wyborczej kobiet, moge jedynie zauwazy¢, ze Panstwa
toruniskie spotkanie przypadlo na czas ogdlnopolskiego plebiscytu, w ktérym w
otwartych dla wszystkich wyborach zostanie nadany tytul Polki wszech czasow. W
Toruniu stawiamy na general Elzbiete Zawacka - legendarng cichociemna, stynna
kurierke i profesora naszego uniwersytetu. Moze jest tak, ze powab demokracji tkwi w
poszanowaniu praw innych i pochwale patriotyzmu. Tego uczyla nas przez dlugie
lata general Zawacka. Jesdli zatem szukacie Panstwo w kopernikariskim Toruniu

waloréw milodej polskiej demokracji, to sprébujcie ja odnalezé takze w zyciorysach
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ludzi takich, jak general Zawacka - spelnionych i szczesliwych, bo stuzyli wolnej
Ojczyznie.

Dziekuje bardzo.

IR AN
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Ryszard Chrusciak

Uwagi recenzyjne na tle dziesieciu toméw ,Studiow Wyborczych”
(2006-2010)

I. Zasadniczym tematem ponizszych uwag jest przedstawienie refleksji natury
recenzyjnej w zwigzku z ukazaniem sie dziesigtego tomu ,Studiéw Wyborczych” jako
czasopisma naukowego po$wieconego szeroko rozumianej problematyce wyborczej.
Jak sie jednak wydaje rozwazania na ten temat warto poprzedzi¢ refleksja nad
»studiami wyborczymi” ale traktowanymi jako sfera naukowa. Inaczej méwiac w gre
wchodzi pytanie, czy istnieja przestanki do tego aby problematyke wyborcza uznac za
juz dajaca sie wyodrebni¢ specjalnos¢ naukowa i badawczg z wlasnymi atrybutami
takimi jak obszar zainteresowan, metody badawcze, $rodowisko naukowe,
dostateczna intensywnos¢ dociekant naukowych oraz publikacje rezultatéw wysitkéw
badawczych.

Uzasadnieniem dla podjecia tej kwestii jest to, Zze przedmiotem refleksji jest takze
dwudziestolecie pierwszych w pelni demokratycznych i wolnych wyboréw
parlamentarnych. Podejmujac wiec rozwazania zaréwno nad ,studiami wyborczymi”
jak i ,Studiami Wyborczymi” nalezy pamietaé, iz czynnikiem zasadniczym jest
fundamentalna przemiana ustrojowa zapoczatkowana w 1989 r. Jej istota bylo
stworzenie podstaw ustroju demokratycznego z jego nieodlgcznym atrybutem w
postaci wolnych wyboréw. Wprowadzane z czasem zmiany ustrojowe doprowadzily
do tego, ze w Polsce w wolnych i demokratycznych wyborach obsadzany jest urzad
glowy panstwa, dwuizbowy parlament, wszystkie organy stanowigce samorzady
terytorialnego oraz organ wykonawczy samorzadu w gminie (miescie). Ponadto w gre
wchodzi takze referendum ogoélnokrajowe oraz referenda lokalne. W sumie wiec w
przypadku Polski mozna moéwi¢ o stosunkowo szerokim zakresie procedur
wyborczych i referendalnych, co stwarza bardzo dogodng przestanke dla ,studiéw
wyborczych” rozumianych zaréwno jako sfera badawcza i jako specjalistyczne
czasopismo naukowe.

Jezeli chodzi o pytanie o obecnoé¢ ,studiéw wyborczych” jako specjalnosci naukowej,
to by¢ moze zdecydowana i stanowcza odpowiedz twierdzaca moglaby by¢ uznana za
zbyt optymistyczng i nie w pelni odzwierciedlajaca faktyczne przestanki cechujgce
obecnie ,studia wyborcze” w naszym kraju. Niemniej jednak, jak si¢ wydaje, mozna
moéwié o pewnych zjawiskach zdajacych sie sprzyja¢ procesowi narodzin ,studiow
wyborczych”.

Wydaje si¢, ze w szczegdlnosci nalezy wskaza¢ na dwa tego rodzaju zjawiska.
Pierwsze z nich to rozszerzanie si¢ materii prawa konstytucyjnego i zarazem, czy tez
wobec tego, postepujaca swego rodzaju specjalizacja ramach tej galezi prawa.

Kwestia druga, to co coraz wigkszy wymiar interdyscyplinarnosci czemu w ostatnim
czasie sprzyjaja takie przestanki jak globalizacja i rewolucja informatyczna zasadniczo
utawiajaca dostep do wiedzy o zjawiskach i procesach spotecznych.

Jezeli chodzi o kwestie pierwsza, to przyjac nalezy, iz co najmniej od kilkudziesieciu
lat mozna obserwowacé zjawisko znaczgcego rozszerzania sie zakresu materii prawa
konstytucyjnego. Jednym z nastepstw tego procesu jest wyodrebniania si¢ swego
rodzaju wezszych ,podgalezi” prawa konstytucyjnego. Przyja¢ mozna, iz jest to
szczeg6lnie widoczne w co najmniej trzech obszarach.
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Pierwszy z nich, i chyba najstarszy, to prawo parlamentarne w ktérego centrum uwagi
pozostaja zasady i procedury zwigzane z funkcjonowaniem organéw wladzy
ustawodawczej. Bardzo znaczacym atutem prawa parlamentarnego jest jego oparcie w
bardzo znacznym wymiarze bezposrednio na normach ustawy zasadniczej. W
przesztoéci w tej tez sferze lokowane bylo prawo wyborcze obejmujace regulacje
ustalajace tryb obsadzania mandatéw parlamentarnych.

Obszar drugi, to status jednostki, czyli wolnosci i prawa czlowieka. O wyraznej
specyfice tej ,podgatezi” decyduje przed wszystkim miedzynarodowy, czy wrecz
ponadnarodowy charakter standardéw ochrony jednostki znajdujacy wyraz w aktach
prawa miedzynarodowego i zasadniczym ich oddzialywaniu na regulacje
konstytucyjne w poszczegélnych wspodlczesnych demokratycznych panstwach
prawnych. Nie bez znaczenia jest réwniez istnienie ponadparnstwowych sadéw
ochrony praw jednostki, ktérych wyroki wigza poszczegdlne panistwa.

Z punktu widzenia nowoczesnych konstytucji specyfika zagadnienia ochrony praw
jednostki znajduje wyraz przede wszystkim w szerokim odzwierciedleniu tej
problematyki w materii wspoélczesnych ustaw zasadniczych. Sg to z zasady rozdziaty
konstytucji nalezace do najobszerniejszych i co jeszcze wazniejsze lokowane w
poczatkowej czesdci konstytucji, czesto jako rozdzial drugi, po rozdziale o zasadach
ustroju. W tego rodzaju rozdziale znajduje si¢ takze odniesienie do prawa wyborczego
w postaci uregulowania co najmniej czynnego prawa wyborczego.

Z punktu widzenia kwestii ,,studiéw wyborczych” zdecydowanie najbardziej istotnym
- trzecim - coraz bardziej wyodrebniajgcym sie¢ obszarem (,podgatezig”)
wspolczesnego prawa konstytucyjnego jest wlasnie prawo wyborcze. Z punktu
widzenia materii wspoélczesnych konstytucji, zdecydowanie odmiennie jak w
przypadku prawa parlamentarnego i kwestii ochrony praw jednostki, prawo
wyborcze nie jest przedmiotem szerokich regulacji w ustawach zasadniczych. Z
zasady nie znajduje wyrazu w odrebnych rozdziatach.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze szczuptosé regulacji konstytucyjnych idzie w parze z
rozlegloscia regulacji ustawowych. Ordynacje (ustawy) wyborcze nie wspominajac juz
o kodeksach wyborczych, to akty z zasady liczac po kilkaset artykutéw. Zakres materii
jest wiec szczegodlnie szeroki.

Dla ogolnej charakterystyki prawa wyborczego nie bez znaczenia jest réwniez to, ze
jest prawo niemal wylgcznie ustawowe. Akty podustawowe (rozporzadzenia), to
stosunkowo niewielka cze$¢ prawa wyborczego regulujgca z zasady kwestie
techniczne i organizacyjne. Akty te nie moga zatem z zasady rozstrzygac znaczacych i
merytorycznych kwestii prawa wyborczego.

Jak sie wydaje specyfika wspélczesnego prawa wyborczego polega réwniez na, ze na
ogol jest uymowane szeroko, czyli wraz z innymi formami glosowania powszechnego.
Chodzi wiec przede wszystkim o referenda praktykowane w réznorodnych formach i
postaciach.

Jednym z przejawéw wyodrebniania sie ,podgatezi” prawa jest czynienie jej
przedmiotem swego rodzaju samodzielnego zainteresowania naukowego i
badawczego, czego nastepstwem sa publikacje i analizy naukowe poswiecone tej
~podgatezi”. Mozna przyja¢, iz dalej idacym potwierdzeniem wyodrebnienia si¢ nowej
»podgatezi” jest podrecznik lub publikacja ksigzkowa o zblizonym charakterze.
Jeszcze dalej idace potwierdzenie, znajduje wyraz w dydaktyce akademickiej w
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postaci odrebnego seminarium, nastepnie przedmiotu, specjalizacji az wreszcie
kierunku studiéw.

Kluczowa kwestia druga to interdyscyplinarnos¢ ,studiéw wyborczych”. Jak sie
wydaje mozna uznaé, iz szeroko rozumiana problematyka wyborcza, to wprost
idealny przyklad sfery badawczej, ktéra jest bardzo szeroko otwarta na ujecia
interdyscyplinarne. Jako sfera badawcza wyrasta przede wszystkim z prawa
wyborczego. Nalezy tez przyjaé, ze ujecie prawnicze pozostaje priorytetowe. W gre
wchodzi bowiem procedura rywalizacji politycznej o udzial we wladzy. Zasadnicze
reguly tej gry musza by¢ wyznaczone i egzekwowane regulacjami prawnymi. Po
aspekcie prawniczym zdecydowanie na drugim miejscu lokuje sie ujecie
politologiczne. Gléwnymi aktorami rywalizacji wyborczej sa jednak podmioty
polityczne z partiami politycznymi na czele. Przyja¢ nalezy, ze rola tego ujecie
dynamicznie ro$nie, co wynika szczegdlnie z rosnacej roli nauk politycznych oraz
doskonalenia ich metod badawczych.

Trzecia dyscyplina majaca istotne znaczenie dla studiéw wyborczych to socjologia
odznaczajgca sie bogata tradycje zwlaszcza empirycznego badania i ujmowania
zjawisk wyborczych.

Jak sie wydaje wskaza¢ mozna jeszcze na dalsze ujecia bardzo sprzyjajace
interdyscyplinarnemu traktowaniu ,studiéw wyborczych”. Jednym z kolejnych jest
ujecie z pozycji nauk o mediach i komunikowaniu masowym z racji zasadniczego
wrecz znaczenia przekazu medialnego kierowanego do wyborcy w  intencji
pozyskania jego przychylnosci.

Interdyscyplinarna analiza zjawisk i proceséw wyborczych nie powinna réwniez
pominaé kwestii finansowych zwlaszcza w kontekécie prywatnych i panstwowych
érodkéw pienieznych kierowanych i przeznaczanych szczegdlnie na kampanie
wyborcze przybierajace coraz czedciej posta¢ ogromnych przedsiewzieé
organizacyjnych.

W zwiagzku z kwestig ,studiéw wyborczych” jako coraz bardziej wyodrebniajacej sie
sfery badawczej uprawnione wydaja sie¢ wysuniecie pewnych postulatéw. Mozna
méwi¢ o dwoch postulatach, ktére moga byé okreslone jako postulat naukowy
(intelektualny) oraz postulat instytucjonalny.

Postulat naukowy, to ,pelnowymiarowy” podrecznik akademicki. Jezeli przyjacé
poréwnanie do prawa konstytucyjnego, w obszarze ktérego mozna wskaza¢ na co
najmniej kilka pelnych, akademickich podrecznikéw prawa konstytucyjnego, to w
takim sensie ,studia wyborcze” jeszcze nie doczekaly sie swojego podrecznika, choé¢
nie brakuje znaczacych publikacji ksigzkowych podejmujacych znaczace obszary i
problemy prawa wyborczego. Nie ulega réwniez watpliwosci, ze w Srodowisku
badaczy prawa wyborczego sg uczeni majgcy juz obecnie dorobek i predyspozycje do
przygotowania akademickiego podrecznika prawa wyborczego.

Postulat instytucjonalny, polega na tym, aby dzialalnoé¢ naukowo-badawcza
prowadzona w poszczegdlnych uczelniach, od strony organizacyjnej przyjmowata
posta¢ wyodrebnionych instytucji naukowych specjalizujacych sie w szeroko
rozumianej problematyce wyborczej. Zarazem jednak instytucje te powinny by¢
harmonijnie wkomponowane w struktury organizacyjne uczelni. Wydaje sie, iz mozna
moéwié o zapoczatkowaniu tego procesu instytucjonalizacji w postaci, funkcjonujacych
od 2008 r. centrow studiéw wyborczych Uniwersytetu Mikolaja Kopernika i
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Uniwersytetu Lodzkiego. O zmierzajacych w podobnym kierunku przedsiewzieciach
mozna moéwi¢ takze w Instytucie Studiéw Politycznych PAN oraz Instytucie Spraw
Publicznych.

Mozna moéwic¢ takze o swego rodzaju trzecim postulacie istotnym z punktu widzenia
odpowiedzi na pytanie o stopien zaawansowania procesu krystalizowania sie
problematyki wyborczej jako dyscypliny naukowej. Jest to jednak postulat juz
zrealizowany i to od juz od pieciu lat w postaci , Studiéw Wyborczych”.

II. Poszczegdlne tomy byly recenzowane i to czesto przez czolowych przedstawicieli
nauki prawa konstytucyjnego. Nie jest wiec zasadniczym celem niniejszych uwag
odnoszenia sig, czy wrecz recenzowanie poszczegolnych tekstow skladajacych sie na
kolejne tomy. Tego typu uwagi recenzyjne moga stanowi¢ co najwyzej poboczny
watek niniejszych uwag.

Bardziej chodzi o swego rodzaju raport strukturalny, a wiec obraz zbiorczy, obraz 10
toméw, swoiscie pojmowana ich fotografia i préba analizy zawartoéci z punktu
widzenia gléwnych obszaréw podejmowanych w poszczegdlnych opracowaniach. Jest
to réwniez préba wskazania obszaréw bedacych przedmiotem zainteresowania
autoréw piszacych w ,Studiach Wyborczych” jak i obszaréw (zagadnieni), ktére do tej
pory nie zostaly podjete.

1. Struktura pisma.

Na dziesie¢ dotychczasowych toméw ,Studiow Wyborczych” zlozyly sie tomy
wydane w ciggu ostatnich pieciu lat. Byly to po dwa tomy wydane w latach: 2006 (I i
IT), 2007 (1111 IV), 2008 (V i VI), 2009 (VII i VIII) i 2010 (IX i X).

Struktura pisma mozne by¢ uznana za w pelni stabilng. Pismo w calym
dotychczasowym okresie wydawania zachowalo stala strukture. Skladaja sie na nia
pie¢ czeéci. Pierwsza z nich, zasadnicza, to studia i materiaty. Druga to recenzje lub
recenzje i noty. Potem sprawozdania. Nastepnie tlumaczenia. Na konicu wyniki
wyboréw i referendéw na $wiecie. Raz (tom V) pojawila sie czes¢ , glosy” i raz (tom
VIII) ,, raport”.

W poszczegdlnych tomach bylo z zasady od 8 do 10 pozycji. W dotychczasowych
tomach we wszystkich czesciach opublikowano niemal 90 pozycji.

2. Wyniki wyboréw i referenddw na $wiecie.

Przyjeto zalozenie zgodnie z ktérym prezentowane sg tylko wyniki wyboréw i
referendéw o zasiegu ogdlnokrajowe. Zatozenie to mozna uzna¢ za uzasadnione.

Jezeli chodzi o wybory prezydenckie, to w zasadzie podawane sa tylko wyniki
ostateczne a Sciélej biorac zwyciezca wyboréw. W zwiazku z tym wydaje sie, iz
wskazane byloby rozwazenie nieco szerszego prezentowania wynikéw. Chodzi
zwlaszcza o wyniki kandydata, ktéry przegrat ostateczng rywalizacje, a moze réwniez
wyniki kilku bardziej znaczacych kandydatow zwlaszcza w przypadku osiggniecia
Znaczgcego poparcia.

W dotychczasowej praktyce wyniki wyboréw i referendéw uzupelniane sa bardzo
trafnymi i przydatnymi przypisami zawierajacymi niekiedy wrecz konieczne
informacje uzupelniajgce. By¢ moze w niektérych przypadkach dotychczasowe
przypisy te mogly przybraé posta¢ szerszych informacji dotyczacych, zwlaszcza jezeli
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chodzi o wybory parlamentarne, wplywu wynikéw wyboréw na uklad sit
politycznych.

Do rozwazenie jest takze kwestia, czy przypadku prezentowania wynikéw wyboréw
parlamentarnych zawsze wskazane jest podawanie wynikéw wszystkich ugrupowan
facznie z poparciem $ladowym. Chodzi zwlaszcza o paristwa egzotyczne o watpliwym
lub wrecz niskim poziomie demokraciji.

3. Glosy

W dotychczasowym okresie wydawania pisma tytul ,Glosy” pojawil sie tylko raz
(2008/V). W czesci tej znalazla sie jedna glosa dotyczaca postanowienia Sadu
Najwyzszego z 2007 r. odnoszacego sie do kwestii odrzucenia przez Panstwowa
Komisje Wyborcza sprawozdan wyborczych dwoéch partii politycznych. Cho¢ byta to
glosa interesujaca, gdyz polemiczna , to jednak pozostata jedyna. Brak glos w tym
zwlaszcza glos do wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego moze by¢ uznane za stabos¢,
ktérej eliminacja powinna by¢ priorytetowym celem w przysztosci.

4. Ttumaczenia

Mozna méwi¢ o wzglednej regularnoéci tego rodzaju publikacji. Pojawily sie one
bowiem w zasadzie czterokrotnie (I, II, VI, VII). Na ogét moga by¢ ocenione
pozytywnie. Takze mozna przyjaé, ze powinny by¢ nadal i moze nawet intensywniej
praktykowang forma publikacji.

5. Sprawozdania (i inne)

Przydatnos¢ i zasadnod¢ tej czeéci pisma réwniez nie budzi watpliwosci.
Sprawozdania dotyczyly na ogél konferencji naukowych krajowych i zagranicznych,
ktérych tematyka obejmowala sfere szeroko rozumianej problematyki wyborczej (I, 11,
11, IV, X).

Raz pojawila sie kategoria ,Raport” (VIII) zawierajgca analize publikacji prasowych w
tygodniu powyborczym. Wydaje sig, ze kategoria ta moglaby by¢ stosowana czescie;j.

6. Recenzje (noty)

Czes¢ pisma zawierajaca recenzje (noty) prezentuje sie dos¢ dobrze. W wiekszosci
tomow byty recenzje (z wyjatkiem tomoéw VIII i X). Czasami jednak byly publikowane
wiecej niz jedna recenzja, w tomie IV az trzy. Mozna wiec przyjaé, ze wiekszoséc¢
publikacji ksigzkowych opublikowanych w okresie wydawania czasopisma zostata
zrecenzowana na jego tamach.

7. Studia i materialy

Podstawy dzial pisma to studia i materialy. W aspekcie iloSciowym oznacza to z
reguly 5-6 tego rodzaju publikacji w kazdym numerze. Lacznie byly to 54 teksty. Na
ich tle nasuwa sie kilka uwag.

Pierwsza z nich, to co§ co mozna okresli¢ jako znaczny rozrzut materialno-
merytoryczny. Inaczej méwigc w dziale studia i materialy znalazly sie znaczgco
réznorodne teksty. Nie chodzi jednak o réznorodno$é¢ z punktu widzenia tresci.
Réznorodnos¢ z punktu widzenia tresci jest bowiem bardzo wskazana. Chodzi
natomiast o réznorodno$¢ z punktu widzenia tematéw i metody ich analizy. W
rezultacie w gre wchodzg teksty cenne naukowo, teoretyczne i nowatorskie, ale takze
teksty czy wlasciwie materialéw o charakterze opisowym. Trzeba jednak doda¢, ze
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materialy te takze zawierajg cenne tresci i nie ulega watpliwosci, iz w pelni zastuguja
na publikacje. By¢ moze jednak wskazane byloby wydzielenie dziatu ,Studia” i dziatu
~Materialy”. Jednoczes$nie nie mozna jednak nie wskaza¢, iz nalezy zdawac sobie
sprawe z trudnosci z konsekwentnym wprowadzeniem takiego podziatu.

Kwestia druga. Sktad Rady Redakcyjnej zdaje sie wskazywag, ze ,Studia Wyborcze”
majg ambicje by¢ pismem nie tylko interdyscyplinarnym ale takze , ponadkrajowym”
czyli podejmowac szeroko rozumiang problematyke wyborcza w odniesieniu nie tylko
do Polski, a takze i innych panstw. Jest to zalozenie trafne i zrozumiate. Przyjecie
zalozenia, ze tematyka pisma to tylko wybory i referenda w Polsce bytoby nietrefne i
skazywaloby ,Studia Wyborcze” na swego rodzaju uwiad naukowy i ,terytorialny”.
Cho¢ w Polsce odbywa sie co najmniej kilka rodzajéw wyboréw i referendéw, to
jednak nie bylaby to wystarczajaca baza do naukowej analizy problematyki wyborczej.

Jezeli chodzi zakres i intensywno$¢é podejmowania problematyki wyborczej panistw
obcych, to w najszerszym zakresie dotyczyto to Stowacji, ktére poswiecono co najmniej
cztery teksty. Na drugim miejscu mozna wymieni¢ Wegry i Rosje - po dwa
opracowania. Ponadto opublikowane zostaly artykuly dotyczace: USA, Wielkiej
Brytanii, Szwecji, Japonia, Niemiec, Ukrainy, Kazachstanu, a takze Chile i Panamy.
Trzeba jednak dodaé, ze niekiedy takze w innych dzialach (nie liczac wynikéw
wyboréw) tez pojawialy sie opracowania po$wiecone innym parstwom (Chorwacji i
Dominikanie). Bilans publikacji ,pozapolskich” poprawiaja co najmniej dwa
opracowania ,wieloparistwowe” czy tez inaczej méwigc przekrojowe, dotyczace
zwlaszcza Europy Srodkowej i Wschodniej.

Wida¢ wiec stosunkowo duzy udzial problematyki slowackiej. Skromnie
prezentowana byla problematyka czeska. Zabrakto natomiast publikacji dotyczacych
Bulgarii. To samo dotyczy republik nadbattyckich. Z wielkich demokracji mozna
méwié o nieobecnosci Francji. Jednakze podsumowujac przyja¢é mozna, ze
problematyka wyborcza panstw innych niz Polska byla prezentowana w ,Studiach
Wyborczych” w stopniu pozwalajagcym na pozytywna ocene.

Jezeli chodzi o problematyke polska, to nie ulega watpliwosci, ze opublikowane teksty
cechuje duza réznorodnos¢ ujmowana przede wszystkim z punktu widzenia tematyki
jak formy prezentacji. Réwnoczesnie jednak mozna wskaza¢ na swego rodzaju , biale
plamy”. Majac na wzgledzie podstawowe rodzaje wyboréw zwraca uwage brak
samodzielnej publikacji na temat wyboréw do Senatu. Tymczasem jak sie¢ wydaje
kwestia formuly wyborczej do drugiej izby wywotuje pewne zainteresowanie, ktére w
pewnym zakresie pozostaje w zwigzku z debatg nad Senatem jako takim.

Drugi w zasadzie nieobecny obszar, to wybory prezydenckie. Choé¢ zasady tych
wyboréw sa stabilne, to jednoczednie ich ustawowa regulacja przeszia juz kilka
znaczacych nowelizacji. Na marginesie warto zwrdéci¢ uwage, iz mozna mie¢ wrazenie,
iz wybory prezydenckie nie ciesza sie zbyt duzym zainteresowaniem badaczy o czym
moze $wiadczyé brak w literaturze monografii poswieconej tej kwestii. Jako trzeci
obszar w odniesieniu do ktérego mozna moéwi¢ o widocznym niedosycie, to
problematyka konstytucyjnych aspektéw prawa wyborczego.

Jak juz byla mowa dla pisma poswieconego szeroko rozumianej problematyce
wyborczej istotng kwestig jest interdyscyplinarnosci. Probe wskazania z punktu
widzenia jakich dyscyplin naukowych podejmowane sg poszczegdlne publikacje w
czedci zawierajacej studia i materialy okazala sie w bardzo trudna do
przeprowadzenia. Mozna wiec méwi¢ tylko o duzym przyblizeniu, czy tez zgrubnym
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podziale. Przy uwzglednieniu tych okolicznosci mozna przyjaé, ze teksty typowo
prawnicze, to 40%. Teksty politologiczne i prawno-politologiczne wraz z stosunkowo
nielicznymi publikacjami historycznymi, to takze ok. 40%. Pozostale ok. 20% to
artykuly w ktérych dominuje problematyka socjologiczna a takze kwestie z zakresu
marketingu politycznego i reklamy wyborczej. Natomiast w zasadzie mozna uznad, iz
nie bylo zadnego samodzielnego tekstu poswieconego finansowym i ekonomicznym
aspektom kwestii wyborczych, co powinno zosta¢ zrekompensowane w przysztych
tomach.

Jezeli chodzi o swego rodzaju interdyscyplinaroé¢ autoréw, to jest ona oczywista
konsekwencja  struktury specjalnosci naukowych publikowanych tekstow.
Konsekwentnie dominuja wiec prawnicy i to na ogoét konstytucjonaliéci. W drugiej
kolejnoéci publikujg politolodzy. Znacznie rzadziej reprezentowane sg inne
specjalnosci naukowe. Wsréd autoréw zdecydowanie dominuja pracownicy nauki
reprezentujacy rézne érodowiska. Znaczny jest udzial mlodych pracownikéw nauki
prezentujacych interesujgce  opracowania. Znikomy udzial przedstawicieli
administracji wyborczej. Wéréd autoréw zasadzie nie ma sedzidéw.

Jezeli chodzi o intensywnos¢ publikacji tych samych autoréw, to kilku z nich pisalo juz
wiecej niz jeden raz. Wsréd nich jest jeden rekordzista majacy w dorobku pieé
publikacji.

Jak sie wydaje w uwagach recenzyjnych powinna zosta¢ podjeta préba odpowiedzi na
pytanie na ile pismo moze by¢ uznane za Zrédlem wiedzy (informacji) na temat
istotnych, aktualnych probleméw szeroko rozumianego prawa wyborczego, zwlaszcza
polskiego. Nie ulega watpliwosci, ze odpowiedZ na tak postawione pytanie jest
twierdzaca. W zwiazku z zagadnieniem mozna wskaza¢ na co najmniej kilkanascie
publikacji wskazanych oczywiscie subiektywnie. Publikacje te mozna podzieli¢ na
kilka grup.

Grupa pierwsza, to teksty podejmujace kwestie generalne, czy tez modelowe
(systemowe). W tej grupie wymieni¢ mozna opracowania po$wiecone: istocie formuty
demokratycznych wyboréw (I); optymalizacji formuly wyborczej i dylematowi
wyboru ordynacji proporcjonalnej czy wiekszoéciowej (IV); dylematowi wyboru
systemu wyborczego we wspolczesnych demokracjach w kontekscie ordynacji do
Sejmu i Senatu (IX); systemowi wyborczemu w zwiagzku modelem polskiej demokracji,
(VI); wybranym zagadnieniom zasady réwnosci w wyborach do Sejmu RP (VI).

W  publikacja tych na szczegélne podkreslenie zastuguje wszechstronne,
wieloaspektowe, rzeczowe zaprezentowanie wszelkich aspektéw  wyboréw
wiekszosciowych i proporcjonalnych. Jest to istotne zwlaszcza ze wzgledu na ciagte
aktualny problem wyboru systemu wyborczego, co znalazlo wyraz w jednym z
projektéw zmian w Konstytugji.

W grupie artykuléw podejmujgcych kwestie generalne warto tez wskazad teksty
dotyczace reprezentacji. Chodzi zwlaszcza o problem: wybory i reprezentacja
wyborcza kobiet, (IIl) oraz problem wybory a reprezentacja polityczna mniejszosci
narodowych, etnicznych, religijnych, jezykowych, oraz innych grup spotecznych, (V).

Grupa druga, to publikacje poswiecone kluczowym (waznym) instytucjom i
rozwigzania wyborczym. W grupie tej wymieni¢ mozna zwlaszcza teksty poswiecone:

selekgji i zgtaszaniu kandydatéw w wyborach parlamentarnych w $wietle standardéw
wyboréw demokratycznych (II); blokowaniu list w wyborach samorzadowych, wraz
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ze skutkami dla wyboréw rad miast wojewddzkich, (III); krytyczne uwagi na temat
glosowania przez pelnomocnika (IV); gtosowaniu korespondencyjnemu ujetemu jako
wskazowki dla Polski, (VII); progom wyborczy w ujeciu prawno poréwnawczym
(VII).

W tej grupie opracowarn mozna réwniez wskazac artykuly poswiecone alternatywnym
metodom glosowania, cho¢ gléwnie w innych panstwach a zwlaszcza w Stowacji (VII i
VIII).

Na famach ,Studiéw Wyborczych” szeroko i w réznych aspektach zostaly
zaprezentowane wybory do Parlamentu Europejskiego. Sa to teksty: wybory do
Parlamentu Europejskiego (II); analiza ordynacji do Parlamentu Europejskiego wraz z
uwagami de lege (V); Polacy w wyborach do Parlamentu Europejskiego, (IX); a takze
krytyczne uwagi na temat modelu podzialu na okregi wyborcze do Parlamentu
Europejskiego w Polsce i kwestii alternatywy dla obecnego modelu (X).

Sposréd innych publikacji podejmujacych wzglednie aktualne i wazkie problemy
wymieni¢ mozna réwniez opracowania poswiecone: referendalnemu charakterowi
aktu legitymizujacego przystapienie Polski do Unii Europejskiej, (IV), wyborom
przedterminowym jako metodzie rozwiazywania kryzyséw politycznych, (V);
przejawom kartelizacji partii politycznych na szczeblu lokalnym i regionalnym na
przykladzie wyboréw na Slasku Opolskim, (VI); zastosowaniu wybranych metod
statystycznych w badaniach systeméw wyborczych, (IX), prawu wyborczemu
miodziezy, (IX) a takze kwestii Kklasyfikacji systeméw wyborczych parstw
pokomunistycznych (X).

Uwagi koricowe.

Na tle uwag recenzyjnych nasuwa sie réwniez postulaty natury organizacyjnej
polegajgcy na usprawnieniu i wzbogaceniu strony internetowej na ktérej mogtyby sie
znalez¢é zwlaszcza informacje o wynikach wyboréw. Postulat ten wynika z tego , iz
mozna odnie$¢ wrazenie, ze pismo nie przebilo sie jeszcze do masowej $wiadomosci
nie tylko srodowiska naukowego nauk spolecznych (humanistycznych) ale jak sie
wydaje takze nauk blizej zwigzanych z panstwem i polityka. Konieczne jest wiec
podjecie dziatari promocyjnych.

Jezeli chodzi o uwagi koricowe w warstwie merytorycznej, to stwierdzi¢ mozna, iz
dotychczasowy dorobek ,Studiéw Wyborczych” znajdujacy wyraz z dziesieciu
tomach moze by¢ uznany za bardzo satysfakcjonujgcy. Na uwage zastuguje zwlaszcza
wydawnicza trwaloéci i regularnoéci oraz naukowa rzetelnoé¢ Iaczona z
réznorodnoscia tematyczna mieszczaca sie jednak w ramach wyznaczonych tytutem
czasopisma.

-50 -



Michat Czakowski

Uwagi na temat e-votingu jako alternatywnego sposobu glosowania

Wspélczesne spoleczeristwa sa w duzej mierze zinformatyzowane. Dla ludzi
mlodych (choé¢ nie tylko) Internet czy cyfryzacja sa codziennosciag. W konsekwencji
takze prawo, w tym prawo wyborcze, implementuje najnowsze rozwigzania
technologiczne. Zwlaszcza, ze cze$¢ z nich pozwala na pelniejsza realizacje zasady
powszechnoéci wyboréw! i stanowi istotne medium profrekwencyjne.

We wspélczesnych systemach prawa wyborczego stosuje sie wiele réznych
sposob6éw glosowania2. Oprécz dobrze znanych tradycyjnych form realizowanych
poprzez gltosowanie w lokalu wyborczym? (jako realizacja zasady bezposredniosci?)
istnieje mozliwoé¢ oddania glosu np. poprzez pelnomocnika, korespondencyjnie
(droga pocztowa), czy za pomocg sms-6w. Coraz popularniejszy staje sie tez evoting -
zaréwno ten polegajacy na glosowaniu za pomoca specjalnych urzadzen (maszyn)
zwanych glosomatami, jak i ten w formie najbardziej zaawansowanej, czyli tzw. e-
voting zdalny z wykorzystaniem np. internetu®.

Czes¢ wskazanych alternatywnych sposobéw  glosowania znajduje
zastosowanie w polskim prawie wyborczym, niektére za$ beda donn wprowadzone w
nieodleglej przysztosci (Kodeks wyborczy). Inne, jak np. e-voting, czyli elektroniczne
glosowanie (takze przez Internet) sa w Polsce - péki co - w fazie dyskusji i
ewentualnych programéw pilotazowych, ale stosuje sie je w innych panistwach.

Jednym =z alternatywnych sposobéw glosowania jest tzw. glosowanie
korespondencyjne, czyli co do zasady droga pocztowa. Od strony technicznej polega
ono na tym, ze wyborca otrzymuje przesylke z niezbednymi dla oddania glosu
dokumentami wyborczymi (karta do glosowania, zaswiadczenie o mozliwosci
glosowania itd.), wypelnia je i przesyla we wskazanym terminie do wtasciwej komisji
wyborczej. Obecnie gltosowanie korespondencyjne jest stosowane np. w Kanadzie,
Niemczech, Japonii, Irlandii, Litwie, Lotwie, Szwecji, Hiszpanii Pakistanie i Portugali.
W Polsce przewiduje je Kodeks wyborczy - dla okreslonej grupy os6b uprawnionych
do glosowania.

Kolejnym przykladem odmiennej formy glosowania jest gtosowanie poprzez
petnomocnika. W polskim systemie wyborczym podstawe prawna tego sposobu
glosowania stanowiag przepisy ustawy z 19 listopada 2009 r. o zmianie ustawy o
wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy - Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw oraz ustawy o bezposrednim wyborze
wdjta, burmistrza i prezydenta miasta®. Rozwigzania te przyjal takze Kodeks
wyborczy.

Uprawnionym do glosowania przez pelnomocnika jest wyborca posiadajacy
orzeczenie o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepelnosprawnosci albo

1 K. Skotnicki, Zasada powszechnoéci w prawie wyborczym, £6dz 2000, s.191in.

2 G. Kryszer, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 217 i n.

3 A. Bien-Kacata, Osobisty udzial w procesie wyborczym (zagadnienia wybrane), [w:] S. Grabowska, R.
Grabowski (red.), Alternatywne sposoby gtosowania a aktywizacja elektoratu, Rzeszéw 2007, s. 228 i n.

¢ ]. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego IlI Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 163 i n.

5 K.W. Czaplicki, Alternatywne sposoby glosowania (zarys probleméw), [w:] S. Grabowska, R. Grabowski
(red.), Alternatywne sposoby gtosowania a aktywizacja elektoratu, Rzeszéw 2007, s. 29 i n.

6 Dz. U.z2009 roku, Nr 213, poz. 1651.
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orzeczenie organu rentowego, réwnoznaczne na mocy przepiséw ustawy z dnia 27
sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz o zatrudnianiu oséb
niepelnosprawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2008 r. Nr 14, poz. 92 ze zm.), lub osoby, ktére
ukoniczyly najpdézniej w dniu glosowania 75 lat, innego wyborcy do glosowania w jego
imieniu (art. 40 a ust. 1 i 3 Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw’, w z zw. z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 roku o
bezposrednim wyborze wojta, burmistrza, prezydenta miasta®). Nalezy podkresli¢, ze
instytucja glosowania za posrednictwem pelnomocnika nie ma zastosowania do
przypadkéw glosowania w obwodach glosowania utworzonych w szpitalach,
zakladach pomocy spolecznej, zakladach karnych, poza granicami kraju, na polskich
statkach morskich, itd®.

E-voiting, a méwigc inaczej glosowanie elektroniczne, to jedna z nowszych
form glosowanial®. Polega on - najogélniej méwiagc - na glosowaniu przy pomocy
urzadzen elektronicznych (tzw. gtosomatéw) ustawionych w lokalu wyborczym! lub
na oddaniu glosu poza lokalem wyborczym (np. w domu wyborcy) z wykorzystaniem
sieci np. Internet. Pierwsze rozwigzanie wydaje sie z punktu widzenia wyborcy mniej
wygodne, a przez to duzo mniej atrakcyjne. Nie wptywa tez ono za zmiane sytuacji
wyborcy, ktéry z waznych wzgledéow w glosowaniu w lokalu wyborczym
uczestniczy¢ nie moze.

Koncepcja e-votingu zostala zastosowana w praktyce w réznych krajach i w
réznym stopniu. Dobrze obrazuje to przedstawiona ponizej mapa, na ktérej kolorem
bialem oznaczono kraje, w ktérych dotad w ogéle nie wprowadzono glosowania
elektronicznego. Innymi kolorami zaznaczono kraje, w ktérych planowane jest
wprowadzenie e-votingu (podjeto proby i testy), te, w ktérych wprowadzono
glosomaty, te, ktéore wprowadzily gtosowanie elektroniczne przez internet i wreszcie
te, ktéore wprowadzily gtosomaty i glosowanie elektroniczne z wykorzystaniem
internetu. Wreszcie kolorem najciemniejszym oznaczono kraje, ktére wstrzymaty, badz
tez wycofaly sie z e-votingu.

7 T,j.Dz.U. 22003 roku, Nr 159, poz. 1547 ze zm.

8 T,j.Dz. U. 22002 roku, Nr 113, poz. 984 ze zm.

9 J. Buczkowski, Podstawowe zasady, s.112in.

10 B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, 2010 Warszawa, s. v
elektroniczne glosowanie.

1 M. Kutylowski, Infos nr 10(57), 21 maja 2009 r.
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Szczegdlnie interesujacy, z uwagi na bliskos¢ polozenia, wydaje sie przykiad
Estonii. W tym kraju prace nad wprowadzeniem do systemu wyborczego e-votingu
rozpoczeto w 2002 r., aw 2005 roku zastosowano go po raz pierwszy w praktyce. W
roku 2007 zastosowano tam glosowanie on-line w wyborach parlamentarnych. Na
milion uprawnionych do gltosowania?, forme e-votingu wybrato wéwczas 35 tysiecy
0sob. By¢ moze na pierwszy rzut oka liczba ta nie prezentuje sie zbyt imponujaco,
jednakze zauwazy¢ trzeba, ze wybodr glosowania przez internet traktowany byt jako
dopelnienie formy tradycyjnej. Glosowanie elektroniczne odbylo sie woéwczas w
Estonii kilka dni przed dniem ,tradycyjnego” glosowania. Wykorzystano do jego
przeprowadzenia specjalnie przygotowany system informatyczny, specjalne osobiste
dowody elektroniczne oraz kody PIN'3. Nadzér nad catoscia sprawowaly uprawnione
organy.

Podobny sposéb glosowania istnieje takze w Szwajcarii. Réznice dotyczyly w
szczegOlnosci procedury oraz zastosowanych systeméw informatycznych. Natomiast
sama koncepcja e-votingu i jej glowne cele (wzrost frekwencji i ulatwienia dla
wyborcy) byly podobne.

Analiza e-votingu pozwala na wskazanie zaréwno jego cech pozytywnych, jak
i negatywnych?. Plusem tego sposobu oddawania glosu jest na pewno poszerzenie
dostepnosci glosowania, co w jakiej$ mierze przektada sie na frekwencje w wyborach.
Praktycznie w kazdym (albo w bardzo wielu) miejscu na S$wiecie Internet jest
osiggalny, dla wielu oséb stanowigc medium medium numer jeden (przed telewizja,
radiem i prasg). Z drugiej jednak strony opracowanie i zastosowanie kompletnego

12 http;//www.polskamlodych.pl/.
13 Ibidem.

4 W. Orlowski, O potrzebie i trudnosciach zwigzanych z wprowadzeniem glosowania przez Internet,
[w:] H.Groszyk, J. Kostrubc, M. Grochowski (red.), Pro Scientia et disciplina, Warszawa 2009, s. 199 i n.

15 R. Balicki, A. Preisner, e-Voting - szanse, mozliwosci, zagrozenia, [w:] S. Grabowska, R. Grabowski
(red.) Alternatywne sposoby glosowania a aktywizacja elektoratu, Rzeszéw 2007, s. 50 in.
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bezpiecznego systemu informatycznego (takze stabilnego - wykluczajacego
potencjalne bledy maszyn, co w praktyce sie zdarzato - jak chocby odnotowane w
Holandii przypadki ,liczenia gloséw z powietrza” - na co wskazuje A. Maciejwski'¢),
stanowi powazne wyzwanie - i to nie tylko w sensie finansowym, ale réwniez w
sensie technicznym. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze ewentualne poczatkowe problemy
(lub brak zakladanych efektéw - np. brak wzrostu frekwencji) moga spowodowac
zaniechanie lub porzucenie projektu. Niewatpliwie istotng kwestia dla wprowadzenia
e-votingu jest zapewnienie bezpiecznego glosowania z zachowaniem zasady tajnosci’?,
co moga zagwarantowaé tylko bezpieczne metody informatycznel® - na przyklad
system podpisu elektronicznego. Wspoélczesne zastosowanie podpisu elektronicznego
(takze w przypadku e-voitingu) jest jednak uzaleznione w gléwnej mierze od
zastosowania odpowiednich technik zabezpieczajacych przed jego sfalszowaniem.
Dziedzing nauki, bez ktérej wspolczesny podpis elektroniczny nie moégilby miec
zastosowania w praktyce jest kryptografia.

Uwagi na temat zastosowania e-votingu w polskim systemie wyborczym
nalezy rozpocza¢ od wskazania, ze obecnie nie ma dlan podstaw w przepisach prawa
wyborczego, ani na poziomie lokalnym (wybory samorzadowe), ani ogélnokrajowym
(wybory do Sejmu i Senatu, wybory na urzad Prezydenta RP). W prawie polskim
funkcjonujg jednak pewne mechanizmy (jak np. podpis elektroniczny), ktére mogtyby
by¢ pomocne przy wprowadzaniu glosowania elektronicznego.

Polski system wyborczy opiera sie na kilku waznych zasadach: réwnosci,
bezposredniosci, tajnosci i powszechnosci. Wprowadzenie e-votingu daloby, przede
wszystkim, pelniejsza realizacje zasady powszechnosci - z tym jednak, ze taki sposéb
glosowania musi dawaé gwarancje zapewnienia realizacji zasady tajnosci glosowania.
Pomimo ze systemy elektronicznego glosowania, s3 doé¢ powszechnie stosowane w
Swiecie, nasz prawodawca poki co niestety nie zdecydowat sie jeszcze na ten krok.
Powstaja jednak organizacje, ktére wykorzystujac Internet, testuja mozliwosci
wprowadzenia  e-voitingu w  Polsce.  Dla  przykladu: na  stronie
http:/ /e-glosowanie.org Stowarzyszenie Polska Mtodych, we wspétpracy z wieloma
instytucjami, opublikowalo wyniki pierwszego glosowania przez Internet w Polsce
przy uzyciu specjalnie do tego przygotowanej platformy (odbylo sie ono 4 czerwca
2009 roku).

16 http;//www.computerworld.pl/news/128394 1/E.voting.za.czy.przeciw.html.

17 B. Banaszak, Zasada tajnosci, Poréwnawcze prawo konstytucyjne Lublin 2007, s 201 i n.
18 F.Zagorski, Glosowanie przez Internet w Norwegii i Estonii, Czas informacji 2(3) /2010 r.
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Na liczbe 19006 osob zarejestrowanych, w
gtosowaniu wzieto udziat 6652 osdb, frekwencja
wyniosta 35%.
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Wprawdzie doktryna wyraznie opowiada sie¢ za wprowadzeniem e-votingu,
ale warto - jak sadze - postawi¢ pytanie, czy jest spoleczne zapotrzebowanie na jego
wprowadzenie. Wedlug badan przeprowadzonych przez D-Link Millward Brown
SMG/KRC na temat zainteresowania glosowaniem elektronicznym kwestia ta wyglada
nastepujgco:
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19 Polska... op.cit.
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1) 8% o tyle mogloby zwiekszy¢ frekwencje wyborczq umozliwienie oddawania gloséw
w wyborach przez Internet.

2) 32% Polakéw oddataby swéj glos w najblizszych wyborach parlamentarnych za
posrednictwem Internetu, gdyby byta taka techniczna i prawna mozliwosc.

3) 15% wérod osob, ktére nie zamierzaty wybrac sie do urn, zdecydowatoby sie wzigé
udzial w wyborach, jesli miatoby mozliwos¢ glosowania przez Internet.

4) 25% 0s0b wahajqcych sig nad udziatem w wyborach oddatoby glos przez Internet?0.

Na koniec tych rozwazan warto przywota¢ kilka uwag zajmujgcego sie
profesjonalnie e-votingiem Mirostawa Kutylowskiego, ktéry w dwéch pracach?!
wskazuje, iz:

- po pierwsze - system informatyczny nigdy nie jest w pelni zabezpieczony od
strony uzytkownika (np. przed wirusami, trojanami itp.),

- po wtdre - przy stosowaniu e-votingu ,kupowanie” glosu jest utrudnione,

- po trzecie - komputer wyborcy nie jest jedynym Zrédiem informacji, mozliwe
do zastosowania moga by¢ inne dodatkowe kanaly przeptywu pozadanej informacji,
np. sms; wyborca moze zweryfikowa¢, czy oddat glos rzeczywiscie wedtug wtasnego
wyboru?.

Uwzgledniajac wczedniej zaprezentowane spostrzezenia dotyczace korzysci i
zagrozen jakie daje wprowadzenie glosowania elektronicznego mozna , moim
zdaniem, postawi¢ teze, ze jest to rozwigzanie pozytywne. Musi to jednak wynikaé z
podstawy prawnej, by¢ wprowadzone i funkcjonowaé w zgodzie z zasadami prawa
wyborczego?. Po drugie od strony technicznej musi to by¢ sprawny i bezpieczny
system, nie tylko w znaczeniu informatycznym, ale takze organizacyjnym.

2 Zrédto: D-Link Technology Trend, 04.10.2007 r.

2L Verifiable Internet Voting Solving Secure Platform Problem (M. Kutylowski, F. Zagorski, IWSEC'2007 -
International Workshop on Security, Japonia) oraz Scratch, Click & Vote: E2E voting over the Internet (M.
Kutylowski, F. Zagoérski, Cryptology ePrint Archive: Report 2008/314)

2 Ibidem.

2 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowiazujacym prawie polskim, Torun 2010, s 28 i n.
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Anna Frydrych

Rozumienie zasady bezposredniosci wyboréw w okresie II
Rzeczypospolitej

Wprowadzenie

Zasada bezposrednioéci wyboréw nie ma definicji legalnej. Jednolitego jej
znaczenia nie wypracowala takze wspoélczesna nauka. Dla przykladu Andrzej Sokala
twierdzi, iz zasada bezposredniosci wyboréw ,polega na tym, ze kazdy z wyborcéw
osobiécie tzn. bez niczyjego posrednictwa, oddaje glos na konkretnego kandydata
ubiegajacego sie o wybor (...) Z istoty zasady bezposredniosci wynikaja zatem dwa
elementy: glosowanie osobiste oraz gtosowanie imienne.” Podobny poglad prezentuje
Bogustaw Banaszak?2. Inaczej Jan Galster czy Arkadiusz Zukowski, ktérzy uznaja, Ze
bezposredniosé¢ wyboréw wyczerpuje sie¢ w ich jednostopniowosci, czyli braku
szczebli poérednich w wyborze przedstawicieli do réznych organéw wiadzy3. Brak
legalnej definicji w zwiazku z ré6znym rozumieniem istoty tejze zasady w doktrynie*
nie sprzyja pewnosci prawa wyborczego. Z tych powodéw warto, moim zdaniem,
zglebi¢ zagadnienie zasady bezposrednioéci w polskim prawie wyborczym w ujeciu
historycznym. Rozpocza¢ wypada w ustawodawstwie II Rzeczypospolitej. W tym
okresie ustrojodawca po raz pierwszy wyrazit wprost zasade bezposredniosci.

Na wstepie zastrzec nalezy, ze opracowanie niniejsze nie bedzie stanowic
wyczerpujacego ujecia zagadnienia zasady bezposredniosci w  prawie II
Rzeczypospolitej. Ze wzgledu na ramy jego objetosci, bedzie to raczej zarys. Punkt
ciezkosci polozony zostanie w nim na wyrazenie zasady w regulacjach
obowiazujacych w opisywanym okresie oraz jej definiowanie przez éwczesnych
przedstawicieli nauki prawa politycznego i nie tylko. Stosunek zasady do wybranych
instytucji prawa wyborczego jak np. list parstwowych czy sposobu zglaszania
kandydatéw, ukazany zostanie tylko w zwiazku z przedstawieniem pogladéw
doktryny na istote samej zasady.

Cho¢ w artykule nie zostanie opisana geneza zasady, zasadne wydaje sie
poczynienie na wstepie kilku uwag natury ogélnej poswieconych temu zagadnieniu.

W koncu XIX i na poczatku XX wieku prawo wyborcze wywolywalo spore
zainteresowanie, zwlaszcza wséréd uczonych zajmujacych sie prawem politycznym.
Jedna z przyczyn tego zainteresowania byl niewatpliwie dokonujacy sie proces
demokratyzacji. Jako condicio sine qua non demokratycznych wyboréw, uznawano
przyjecie przymiotnikéw wyborczych, czyli zasad powszechnosci, réwnosci,
bezposredniosci i tajnodci glosowania®. Bezposrednioé¢ okredlano jako glosowanie

1 Zob. B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Warszawa 2010, s.v.
bezposredniosci wyboréw zasada.

2 Zob. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 340 -342.

3 Por. J. Galster, Prawo wyborcze do Sejmu i Senatu RP oraz status prawny posiéw i senatoréw [w:]
Prawo konstytucyjne, pod red. Z. Witkowskiego i in., Toruni 2006, s. 216 oraz A. Zukowski, Systemy
wyborcze, Olsztyn 1999, s. 37.

4 Obszerne wyliczenie przedstawit Jerzy Buczkowski. Por. Tenze, Podstawowe zasady prawa
wyborczego w Il Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 176-177.

5  Wiecej zob.: J. Buzek, Projekt konstytucji panistwa polskiego i ordynacji wyborczej sejmowej oraz
uzasadnienie i poréwnanie projektu konstytucji paristwa polskiego z innemi konstytucjami, t. IV, bmw
1918, s. 41-49 oraz T. Jankowski, Prawo wyborcze do Parlamentu, Warszaw 1918.
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wprost na postéw®. Uznawano ja za zasade ,prosta, stuszng i sprawiedliwa””’,
podkreslajagc  jej przeciwienstwo do wyboréw posdrednich. Z wyborami
wielostopniowymi wigzano wiele negatywnych zjawisk, w tym: niewielkie
zainteresowanie obywateli wyborami, brak rekojmi, ze wybrani posrednicy zaglosuja
zgodnie z wolag wyborcow, wzmocnienie wplywu politycznego grup bardziej
zamoznych oraz przede wszystkim mozliwe naduzycia. Bowiem o wiele latwiej jest
oddzialywaé rozmaitymi sposobami, w tym przekupstwem i zastraszaniem, na mniej
liczebna grupe elektoréw niz na ogét obywateli uprawnionych do glosowania®.

Regulacja zasady

Pierwszymi wyborami, jakie mialy miejsce w II Rzeczypospolitej byly wybory
do Sejmu Ustawodawczego. Przeprowadzone one zostaly w oparciu o przepisy
zawarte w Dekrecie Naczelnika Panstwa z dnia 28 listopada 1918 roku®, nazywanym
ordynacja Moraczewskiego. Byla ona jednorazowym aktem prawnym regulujacym
kwestie przeprowadzenia wyboréw do ciala ustawodawczego o wyjatkowym
charakterze, bowiem powotanym nie tylko dla celéw wydawania ustaw zwyktych, ale
przede wszystkim dla uchwalenia ustawy nadrzednej - Konstytucji. Katalog zasad
wyborczych nie zostal w niej expresis verbis wyrazony!. Jednak zaréwno dla
opracowujacych projekt!! jak i dla opinii publicznej oczywiste byto, ze wybory odbeda
sie w powszechnym, réwnym, bezposrednim, tajnym i proporcjonalnym glosowaniu’2.
W pierwszym rozdziale ordynacji - Prawo wybierania odnajdujemy wskazanie kregu
podmiotéw posiadajacych czynne prawo wyborcze'3, zastrzezenie, ze wyborcy
glosowa¢ wolno tylko w jednym obwodzie gtosowania* oraz wskazanie ze prawo to
winno byé wykonywane osobiscie’>. Przyjete rozwigzania nie przewidywaly
wybierania przez uprawnionych elektoréw, ktérzy nastepnie obieraliby postow.
Wyborca wskazywal wprost, ktéra liste kandydatéw popiera. Czynil to przez
podkreslenie na urzedowej karcie do glosowanial® numeru przypisanego tej lisciel”.
Nie mial wptywu na kolejnosé w jakiej kandydaci tej listy otrzymywali mandaty.

¢ Tak np.: F.P.,, Systemy wyborcze najwazniejszych parnstw konstytucyjnych, Warszawa 1907, s. 6 czy F.
Ochimowski, Wybory i glosowanie, Warszawa 1917, s. 11.

7 Tamze.

8 Tamze oraz F.P.,, Systemy...,op. cit., s. 7, ]. Buzek, Projekt konstytugji..., op. cit., s. 70.

9  Dz. P.P.P. nr 18 poz. 46. Korzystam z zbioru aktéw prawnych dotyczacych wyboréw z okresu II RP, M.
Sobczyk, A. Sokala, Prawo wyborcze II Rzeczypospolitej wybor tekstow zrédlowych, Torun 2004.

10 Wyliczenie przymiotnikéw wyborczych zawiera natomiast pézniejsza Ustawa Konstytucyjna z dnia 15
lipca 1920 roku zawierajaca statut organiczny Wojewédztwa Slaskiego (Dz. U. R. P. nr 73, poz. 497),
ktérej art. 13 stanowi ,Sejm Slaski bedzie wybrany w glosowaniu powszechnem, bezposredniem,
réwnem, tajnem i stosunkowem”. Ustawa ta w kwestiach szczegétowych odsyta do ordynacji wyborczej
do Sejmu RP.

11 O projektach w oparciu,0 ktére zostala wypracowana ordynacja wiecej zob. K. Kacperski, System
wyborczy do Sejmu i Senatu u progu drugiej Rzeczypospolitej, Warszawa 2007, s. 15-70.

12 Przedstawiciele poszczegélnych rzadéw deklarowali to w stosownych manifestach. Por. Manifest do
Ludu Polskiego wydany z 6 na 7 listopada 1918 oraz Manifest do Narodu Polskiego z dnia 20 listopada
1918 roku (M. P. nr 208 z 20 XI 1918) podaje za Tamze, s. 711 74.

13 Zob. art. 1, 2,415 ordynacji Moraczewskiego.

14 Art. 4 ordynacji Moraczewskiego.

15 Art. 6 ordynacji Moraczewskiego.

16 Karty do glosowania byly sprzedawane w ciggu 5-ciu dni przed wyborami w wolnym handlu i w lokalu
wyborczym po cenie 5 fen (10 halerzy). Tak art. 69 in fine ordynacji Moraczewskiego.

17 Art. 71, 81 i dodatek nr 5 do ordynacji Moraczewskiego.
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Postanowienia Konstytucji Marcowej

Wraz z uchwaleniem Konstytucji Marcowej'® organami Narodu w zakresie
ustawodawstwa byt nie tylko Sejm, ale réwniez Senat, a w zakresie wladzy
wykonawczej Prezydent. Przy czym ustawa zasadnicza wskazywatla jak powinny
odbywa¢ sie¢ wybory poszczegdlnych organéw. Wedle postanowiert zawartych w
rozdziale trzecim Konstytucji dotyczacym wiladzy wykonawczej paristwo dla celéw
administracyjnych mialo by¢ podzielone na: wojewoédztwa, powiaty oraz gminy
miejskie i wiejskie!®. Przy czym nie rozstrzygnieto, na jakich zasadach wybierane beda
organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Sejm skiadal sie z postéw, wybranych na lat pie¢, liczac od dnia otwarcia, w
glosowaniu powszechnym, tajnym, bezposrednim, réwnym i stosunkowym?.
Okreslono komu przystuguje czynne?! i bierne prawo wyborcze?2. Wskazano, iz prawo
do gltosowania moze by¢ wykonywane tylko osobiscie?®. Natomiast Senat skladat sie z
czlonkéw wybranych przez poszczegélne wojewddztwa réwniez w glosowaniu
powszechnym, tajnym, bezposrednim, réwnym i stosunkowym. Wskazano takze kto
posiada czynne? i bierne? prawo wyborcze w wyborach do Senatu. Okreslono, ze
kadencja tego organu zaczyna sie i koficzy wraz z kadencja Sejmu oraz ustanowiono
zakaz 1laczenia mandatu posta i senatora?. Wybrani czlonkowie organéw
ustawodawczych reprezentowali caly Naréd i nie byli zwigzani instrukcjami
wyborcow?’. Prezydent Rzeczypospolitej wybierany byl na lat siedem bezwzgledna
wiekszoscia gloséow przez Zgromadzenie Narodowe?. Nie wybierano go wiec
bezposrednio.

Konstytucyjna regulacja zasad prawa wyborczego, z wyjatkiem zasady
powszechnosci, ograniczyla sie do wymienienia przymiotnikéw wyborczych nie
wyjaéniajgc tym samym, co nalezy przez nie rozumieé. W kwestii blizszych
postanowiern o wyborach ustawa zasadnicza odsylala do ordynacji wyborczych?.
Unormowania szczegétowe dla wladzy ustawodawczej znalazly sie w Ustawie z dnia
28 lipca 1922 roku Ordynacja wyborcza do Sejmu® oraz Ustawie z dnia 28 lipca 1922
roku Ordynacja wyborcza do Senatu’!. Ordynacja senacka juz w pierwszym artykule

18 Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. R.P. nr 44, poz. 267).

19 Bedace réwnoczeénie jednostkami samorzadu terytorialnego. Art. 65 Konstytucji Marcowej.

20 Art. 11 Konstytucji Marcowe;.

2t Przystugiwalo ono obywatelom, ktérzy w dniu ogloszenia wyboréw ukonczyli 21 lat, uzywali petni
praw cywilnych i zamieszkiwali w okregu wyborczym przynajmniej od przedednia ogloszenia
wyboréw. Prawa glosowania nie mieli wojskowi w stuzbie czynnej. Art. 12 Konstytucji Marcowej.

2 Wybrani mogli zosta¢ obywatele majacy prawo wybierania niezaleznie od miejsca zamieszkania, ktérzy
ukoriczyli 25 lat. Zob. art. 13 Konstytucji Marcowej.

2 Art. 12 zdanie drugie Konstytucji Marcowe;j.

2 Posiadali je wyborcy do Sejmu, ktérzy w dniu ogloszenia wyboréw ukoriczyli 30 lat i zamieszkiwali w
danym okregu od roku. Ostatni wymoég nie dotyczyt osiadtych kolonistéw, ktérzy skorzystali z reformy
rolnej i zmienili miejsce zamieszkania, robotnikéw, ktérzy zmienili miejsce pracy oraz przeniesionych
stuzbowo urzednikow.

% Kandydowaé moégt kazdy obywatel posiadajacy czynne prawo wyborcze do Sejmu, ktéry ukonczyt z
dniem ogtoszenia wyboréw lat 40, w tym takze wojskowy w sluzbie czynnej.

2 Art. 36 Konstytucji Marcowe;j.

27 Na mocy art. 20 i odestania do niego z art. 37 Konstytucji Marcowej.

28 Zgromadzenie Narodowe tworzyly polaczone Sejm i Senat. Art. 39 Konstytucji Marcowej.

2 Uzyte w art. 18 sformutowanie ,okreéli ordynacja wyborcza” potwierdzalo jednorazowy charakter
ordynacji z 1918 r. O pracach nad Konstytucja i ordynacja wyborcza zobacz wiecej A. Ajnenkiel, Historia
Sejmu Polskiego, tom II czes¢ II Rzeczypospolita, Warszawa 1989, s. 64 in.

3 Dz. U.R.P.nr 66, poz. 590. Nazywana dalej Ordynacja do Sejmu z 1922 roku.

31 Dz. U.R.P.nr 66, poz. 591. Nazywana dalej Ordynacja do Senatu z 1922 roku.
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zawierala generalne odestanie do ordynacji sejmowej w zakresie wszystkich spraw
zwigzanych z wyborami senatoréw, ktérych nie uregulowano odmiennie. Inaczej niz
przy wyborze posiéw okreslono: zakres praw wyborczych®?, liczbe Senatoréw3s,
podzial na okregi wyborcze®, dzien glosowania®, szczegély dotyczace mozliwosci
uzyskania przez stronnictwo mandatéw z list panistwowych3. Réznice procedur
wyborczych w wyborach do Sejmu i do Senatu byly zatem niewielkie. Zadna z
ordynacji nie powtarzala zasad prawa wyborczego wymienionych w Konstytucji
Marcowej. Podobnie jak pozostale zasady, zasada bezposrednioéci wyboréw nie
zostala ani razu wymieniona w ich tekécie. W ordynacji do Sejmu powtérzono
natomiast zawarty w Konstytucji wymég osobistego glosowania®. Zawarto go w
artykule rozdzialu I - Prawo wybierania, uszczegétawiajacego zakres czynnego prawa
wyborczego3®. Ordynacja do Sejmu stanowila, ze wyborcy z calego obszaru
Rzeczypospolitej wybieraja 444 postow, z ktérych 372 przypada na listy, wystawione
w okregach, a 72 na listy panstwowe?®, za§ Ordynacja do Senatu, ze wyborcy (...)
wybieraja 111 senatoréw, z ktérych 93 przypada na listy okregowe, za$ 18 na listy
panstwowe®. Wyborca oddawal tylko jeden glos na wybrana okregowa liste
kandydatéw. Wyrazajac poparcie dla stronnictwa w okregu wyborczym, wspierat
takze liste panistwowg, z ktéra powiazalo ono swe listy okregowe*!.

Jednolity ustréj samorzadu terytorialnego na terenie II Rzeczypospolitej zostal
wprowadzony dopiero w 1933 roku na mocy ustawy z dnia 23 marca 1933 roku o
czeéciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego#?.. Wedle jej postanowient
organami stanowigcymi i kontrolujacymi byly rady. Odpowiednio rada wiejska w
gminach wiejskich, rada miejska w miastach oraz rada powiatowa w powiatowych
zwigzkach samorzadowych#. Organem zarzadzajacym i wykonawczym w gminach
wiejskich byt zarzad gminny, w miastach - zarzad miejski, a w powiatowych
zwiazkach samorzadowych - wydzial powiatowy. Na czele zarzadu gminnego stal
wdjt, a miejskiego burmistrz lub prezydent miasta*t. Ponadto gminy wiejskie zlozone z
wiecej niz jednej miejscowosci dzielily sie na gromady#.

32 Art. 213 Ordynacji do Senatu z 1922 roku powtarzaly rozwiagzania art. 36 Konstytucji Marcowej.

3 Art. 4 Ordynacji do Senatu z 1922 roku.

3 W 17 okregach wyborczych wybierano 93 senatoréw, przy czym na kazdy okrag przypadato min. 3 max.
9 mandatéw. Art. 6 ust. 1 Ordynacji do Senatu z 1922 roku.

% Odbywalo sie ono w nastepng niedziele po glosowaniu w wyborach do Sejmu. Art. 8 Ordynacji do
Senatu z 1922 roku.

% By moc uczestniczy¢é w podziale nalezalo przeprowadzi¢ senatoréw co najmniej w trzech okregach
wyborczych. Art. 15 Ordynacji do Senatu z 1922 roku.

3 Art. 2 ust. 2 Ordynacji do Sejmu z 1922 roku.

3% Podobnie jak w Dekrecie o ordynacji wyborczej. Patrz wyzej.

3% Art. 9 Ordynacji do Sejmu z 1922 roku. Do mandatéw z list panistwowych dodawano takze te
nieobsadzone, po zastosowaniu metody d'Hondta w okregach wyborczych. Por. art. 94 Ordynacji do
Sejmu z 1922 roku.

40 Tak art. 4 Ordynacji do Senatu z 1922 roku.

4 Wiecej o liscie panistwowej zob. W. Komarnicki, Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu z dnia 28 lipca
1922 roku w $wietle uwag prawniczych, Warszawa 1922, s. 11 i n. oraz ]J. Buzek, Gléwne zasady
polityczne ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu Studium krytyczno-poréwnawcze, Warszawa - Lwow
1922,s5.361in.

42 Dz.U.R.P.Nr 35, poz. 294.

4 Takart. 1 ust. 1 ustawy o czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego.

# W miastach wydzielonych z powiatowych zwiazkéw samorzadowych. Zob. art. 1 ust. 3 ustawy o
czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego.

4 Art. 15 ust. 1 ustawy o czedciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego - Gromade wiejska
stanowila z reguly kazda miejscowosé - osiedle, wies, siolo, kolonja, osada, miasteczko, zascianek,
folwark. Miejscowosci te mozna byto taczy¢ by tworzyly wspélng gromade.
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Spos6b wyboru poszczegdlnych organéw stanowiacych w gminach okreslaly
przepisy zawarte w rozdzialach im poswieconych*. W ich $wietle bezposrednio
wybierane byly wylacznie rady gromadzkie#” i rady miejskie. Artykul 26 ustawy
stanowil ,Wybory do rad gromadzkich sa powszechne, réwne i bezposrednie.” Nie
wymieniona zostala w artykule zasada tajnosci gtosowania. Co do zasady glosowanie
bylo jawne. Tajne glosowanie moglo mie¢ miejsce, gdy 1/5 wyborcéw obecnych na
zebraniu wyborczym wyrazila takie zadanie*s. Na potrzeby wyboréw gromada mogta
by¢ dzielona na okregi wyborcze. Natomiast rady miejskie wybierane byty w oparciu o
piecioprzymiotnikowe prawo wyborcze. ,Wybory do rad miejskich sa powszechne,
rowne, tajne, bezposrednie i stosunkowe”#. Radnych gromadzkich i miejskich
wybierano w poszczegdlnych okregach wyborczych w glosowaniu imiennym na
nazwiska kandydatéw umieszczone na listach kandydatéw nalezycie zgloszonych.
Przepisy ustawy nie wyrazaja wprost nakazu osobistego glosowania, jednak nie
wskazuja zadnej innej mozliwej formy oddania glosu np.: przez pelnomocnika.

Organy  wykonawcze  wszystkich jednostek podzialu samorzadu
terytorialnego, w tym gromad nie byly wybierane bezposrednio. Wybieraly je
odpowiednie rady. Jedynie w gromadach, w ktérych funkcjonowaly zebrania
gromadzkie ogét wyborcéw danej gromady mégt wybraé sottysa®!.

Postanowienia Konstytucji Kwietniowej

Po burzliwych i dlugotrwalych pracach uchwalona zostala Konstytucja®?
odzwierciedlajaca nowa koncepcje ustroju panstwa®. Wedle jej postanowieni na czele
panstwa stat Prezydent Rzeczypospolitej>, zas pod jego zwierzchnictwem znajdowaly
sie ograny panstwa tj.: Rzad, Sejm, Senat, Sily Zbrojne, Sady, Kontrola Paristwowa5.
Dla urzeczywistniania zadart administracji paristwowej w zakresie potrzeb
miejscowych ustawa zasadnicza przewidywata powotanie samorzadu wojewddzkiego,
powiatowego i gminnego®.

Konstytucja okreslala sposéb wyboru Prezydenta. Odbywalo sie to w
glosowaniu powszechnym tylko w jednym przypadku. Mianowicie gdy osoba
ustepujaca z tego urzedu skorzystata z przystugujacego jej prawa wyznaczenia innego

4 Dla gromad, gmin i miast wyréznione jako , Przepisy wyborcze”.

4 W gromadach liczagcych mniej niz 200m mieszkaricéw nie powotywano rady. W takich gromadach
organem uchwalajagcym bylo zebranie gromadzkie zlozone z ogétu wyborcéw gromady. Art. 20 ust. 1
ustawy o czesSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego.

48 Zob. art. 27 ust. 1 in fine ustawy o czeéciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego.

4 Tak art. 39 ust. 1 ustawy o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego.

50 Por. art. 27 ust. 2, 28 ust. 1 w odniesieniu do gromad oraz 39 ust. 3 w odniesieniu do miast ustawy o
czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego.

51 Por. art. 12 ust. 2 dla wyboru wdjta, art. 20 ust. 3 dla wyboru soltysa, art. 37 ust. 4 dla wyboru
prezydenta badZ burmistrza oraz art. 57 ust. 5 dla wyboru wydzialu powiatowego ustawy o czesciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorialnego.

52 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 roku, Dz. U. R.P. nr 30 poz. 227 nazywana dalej
Konstytucja Kwietniowa.

% O okolicznosciach jej uchwalenia zob. W. Komarnicki, Ustréj paristwowy Polski wspélczesnej. Geneza i
system, Wilno 1937, s. 130 - 174.

5 Art. 2 ust. 1 Konstytucji Kwietniowej.

% Zob. art. 3 ust. 1 Konstytucji Kwietniowej. Ponadto Prezydent PR jako czynnik nadrzedny w paristwie
mial harmonizowa¢ dzialania jego naczelnych organéw. Tak art. 11 Konstytucji Kwietniowe;j.

% Art. 75 ust. 1 Konstytucji Kwietniowe;j.
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kandydata niz wskazany przez Zgromadzenie Elektorow%’. Wtedy to obywatele
dokonywali wyboru miedzy dwoma kandydatami - wskazanym przez Zgromadzenie
i przez ustepujacego Prezydenta. Wybér ten mial wiec charakter plebiscytu. Jak
wybierano postéw wskazywaly przepisy zawarte w rozdziale IV Sejm3. Okreslaty
one, iz Sejm sklada sie z postéw, wybranych w glosowaniu powszechnym, tajnym,
rownym i bezposrednim®. Pominieto w tym wyliczeniu stosunkowos¢ dajac
ustawodawcy swobode w wyborze systemu wyborczego. Natomiast w rozdziale V
Senat postanowiono, ze Senat sklada sie z senatoréw, powolywanych w 1/3 przez
Prezydenta Rzeczypospolitej, a w 2/3 w drodze wyboréw. Przy czym nie wskazano na
jakich zasadach wybranych ma zosta¢ owe 2/3 sktadu. W artykulach obu wskazanych
wyzej rozdzialéw znajdowaly sie odestania do ordynacji wyborczych, ktére miaty
ustali¢ szczegoty dotyczace powotywania skladu Sejmu i Senatu®.

Postanowienia konstytucyjne w odniesieniu do wyboréw do Sejmu zostaly
rozwiniete w ustawie z dnia 8 lipca 1935 roku Ordynacja wyborcza do Sejmu®!. Po raz
kolejny w tekécie ustawy nie powtdérzono przymiotnikéw wyborczych wymienionych
w Konstytucji®2. W pierwszym artykule wskazano, ze Sejm sklada sie z 208 postéw.
Wybierali ich wyborcy. Odbywalo sie to przez zaznaczenie na karcie do glosowania
kreskami nazwisk dwéch% kandydatéw, ktérych wyborca wskazywat do piastowania
mandatu®. Liste kandydatéw ustalalo zgromadzenie okregowe, zlozone =z
przedstawicieli samorzadéw®. Ordynacja zawierala takze wymoég glosowania
osobistego. Bezposrednio po nim, w nastepnym ustepie, znajdowala sie regulacja
stanowiaca, iz , wyborcy utomni moga postugiwac sie przy gtosowaniu pomoca osoby
zaufanej”’®. Za osobe ulomng nie uznawano analfabetéw tylko ,ociemniatych,
sparalizowanych it.p.”. Przy czym musieli oni stawi¢ si¢ osobiscie w lokalu
wyborczym z osobg zaufang, ktéra wyreczata ich w sktadaniu glosu®”.

O charakterze prawa wyborczego w wyborach 2/3 skladu Senatu miat
zdecydowac ustawodawca zwykly. Przesadzil o tym uchwalajac ustawe z dnia 8 lipca
1935 roku Ordynacja wyborcza do Senatu®®. Wedle postanowien jej rozdziatu
pierwszego Senat skladat sie z 96 senatoréw, 32 powolywanych przez Prezydenta i 64
wybieranych przez delegatéw w wojewddzkich kolegiach wyborczych®. Delegatéw
wskazywali obywatele posiadajagcy prawo wybierania do Senatu. Prawo to

57 Zgromadzenie Elektoréw zlozone bylo z Marszalka Senatu - przewodniczacy, Marszatka Sejmu -
zastepca przewodniczacego, Prezesa Rady Ministrow, Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych oraz 75 elektoréw, wybranych sposrod obywateli najgodniejszych
w 2/3 przez Sejm i w 1/3 przez Senat Zob. art. 16 i 17 Konstytucji Kwietniowe;j.

% Poprzedzaly go rozdzialy I Rzeczpospolita Polska, II Prezydent Rzeczypospolitej, III Rzad.

% Tak art. 32 ust. 1 Konstytucji Kwietniowej.

0 W odniesieniu do Sejmu odestanie zawarto w ust. 3 art. 33, a do Senatu w ust. 3 art. 47 Konstytucji
Kwietniowej.

61 Dz. U.R.P.nr47, poz. 319.

©2 W rozdziale p.t. ,Glosowanie” pojawia sie sformulowanie , tajnos¢ glosowania”. Zob. art. 58 ust. 1 oraz
art. 62 ust. 2 Ordynacji do Sejmu z 1935 roku.

6 Terytorium panstwa podzielone zostalo na 104 okregi dwumandatowe. Art. 6 ust. 1 Ordynacji
wyborczej do Sejmu z 1935 roku.

64 Wiecej o sposobie gtosowania zob. art. 62 -64 Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1935 roku.

% Samorzadu terytorialnego, gospodarczego i organizacji zawodowych. Wiecej zob. rozdzial IX Ordynacji
wyborczej do Sejmu z 1935.

% Tak ust. 2 art. 60 Ordynacji do Sejmu z 1935 roku.

7 Podaje za: Instrukcja Generalnego Komisarza Wyborczego dla Obwodowych Komisji Wyborczych z
dnia 20 sierpnia 1935 roku, Warszawa 1935, s. 6, Nr dz. 371.

8 Dz. U.R.P.nr47, poz. 320.

0 Takart.1 ust. 1 -3 Ordynacji do Senatu z 1935 roku.
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przystugiwalo z tytulu zaslugi osobistej, wyksztalcenia lub zaufania obywateli?.
Wybory byly wiec posrednie. Dodatkowo delegaci nie byli w zaden spos6éb zwigzani
decyzjami wyborcéw, ktérzy ich wybrali.

O sposobie kreowania organéw jednostek samorzadu terytorialnego
jednoznacznie przesadzily: ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 roku o wyborze radnych
miejskich”! oraz ustawa réwniez z dnia 16 sierpnia 1938 roku o wyborze radnych
gromadzkich, gminnych i powiatowych?. Podobnie jak ustawa z 1933 roku o
czeéciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego dwie wymienione wyzej ustawy
wprowadzaly bezposrednie wybory wylacznie do rad miejskich i rad gromadzkich?.
Przy czym ustawy stanowily, ze wybory tych rad ,odbywaja si¢ na zasadzie
glosowania powszechnego, réwnego, tajnego i bezposredniego na nazwiska
kandydatéw, uprzednio nalezycie zgloszonych”74 Glosowaé nalezalo osobiscie.
Radnych gminnych i radnych powiatowych wybieraly w glosowaniu tajnym kolegia
wyborcze.

*kk

Ani Konstytucje ani ordynacje wyborcze nie podawaly znaczenia zasady
bezposredniosci. Obie ustawy zasadnicze, Konstytucja Marcowa, jak i Konstytucja
Kwietniowa, wskazywatly na bezposrednie glosowanie, a nie wybory.

Zadna z ordynacji wyborczych obowiazujaca w wyborach powszechnych do
Sejmu czy do Senatu nawet nie powtarzala przymiotnikéw wyborczych.

W ordynacjach stanowigcych o wyborze przedstawicieli lokalnych wskazania
takie, zapewne ze wzgledu na brak ich wymienienia w konstytucjach, odnajdujemy.
Przy czym wedle postanowieri ustawy o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego z 1933 roku wybory byly bezposrednie, a na mocy ordynacji
uchwalonych w 1935 roku wybory odbywaly sie na =zasadzie glosowania
bezposredniego na nazwiska kandydatow.

Spos6b glosowania we wszystkich przeprowadzanych w II Rzeczypospolitej
wyborach bezposrednich wigzat sie z osobistym stawiennictwem wyborcy w lokalu
wyborczym. Od tej zasady nie bylo wyjatku. Nawet wyborcy mogacy skorzysta¢ z
pomocy przy skladaniu gtosu musieli stawi¢ sie w lokalu.

Réznie przedstawiala sie technika oddawania gtosu. Pod rzagdami Konstytucji
Marcowej mozliwe bylo glosowanie imienne wylacznie w wyborach lokalnych.
Natomiast w wyborach do Sejmu jak i do Senatu mozna bylo glosowa¢ wylacznie na
liste kandydatéw, bez mozliwosci wyrazenia personalnych preferencji. Wraz z
uchwaleniem nowej Konstytucji i wprowadzeniem wigekszosciowego systemu
wyborczego w wyborach do Sejmu, wyborcy uzyskali moznoé¢ zaznaczenia

70 Doktadnie kto mial prawo wybierania stanowil art. 2 ust. 1 Ordynacji do Senatu z 1935 roku. Cenzus
wieku uksztaltowany zostal tak samo jak pod rzadami Konstytucji Marcowej zaréwno dla czynnego
prawa wyborczego - 30 lat, jak i dla biernego prawa wyborczego - 40 lat. Art. 3 i 4 Ordynacji do Senatu
z 1935 roku.

7t Dz. U.R.P. nr 63, poz. 480.

72 Dz.U.R.P.nr 63, poz. 481.

73 Por. odpowiednio art. 1 ustawy o wyborze radnych miejskich oraz art. 1 Ustawy o wyborze radnych
gromadzkich, gminnych i powiatowych.

7 Tamze.

75 Art. 32 ust. 1 Ustawy o wyborze radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych oraz art. 36 ust. 1
ustawy o wyborze radnych miejskich.

76 Tak art. 51 ust. 1 oraz 78 ust. 1 ustawy o wyborze radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych.
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preferencji personalnej nie tylko w wyborach radnych, ale réwniez w odniesieniu do
kandydatéw na postéw. Stracili jednak mozliwos¢ bezposredniego wyboru Senatoréw.

Co rozumiano pod pojeciem bezposredniosci?

Po wydaniu dekretu zawierajacego ordynacje wyborcza do Sejmu
Ustawodawczego w literaturze popularyzujacej i wyjasniajacej jej postanowienia
odnalezé mozemy jedynie krotkie komentarze w zwigzku z glosowaniem
bezposrednim. Definiowane jest ono jako: ,glosowanie od razu na posta””.
Sformulowania te wyraznie nawigzuja do wczesniejszych préb definicyjnych.
Niejednokrotnie po ich uzyciu pojawia si¢ wskazanie na przeciwieristwo do wyboréw
poérednich jakie mialy miejsce do Dumy Rosyjskiej, gdzie ,glosowaliémy na
prawyborcéw w gminie, ci zjezdzali sie do powiatu i wybierali wyborcéw, wyborcy
przyjezdzali do guberni i wybierali posta”’8. Podobne definicje dominujg w literaturze
pOZniejszego okresu”’.

Obok podania znaczenia czesto pojawiaja sie takze wskazania na cele jakie ta
zasada miala spetniac i dlaczego zastgpiono nig posrednios¢. Tam gdzie ludnoé¢ byta
wystarczajgco wyksztalcona by méc dokonaé ,,wyboru dobrego posta” posrednioéc¢
zniechecata do udzialu w wyborach i tym samym nie pozwalata by byly one wyrazem
opinii spoleczenistwa®). Antoni Peretiatkowicz, wskazywal, ze ,przy wyborach
bezposrednich wszyscy uprawnieni do glosowania wybieraja od razu postéw, co
bardzo utrudnia przekupstwa i inne naduzycia wyborcze”8l. Posel Mieczystaw
Niedziatkowski w wstepie do ordynacji zauwazyl, ze naréd winien wybiera¢ swoich
przedstawicieli sam, a nie przekazywac tej czynnosci zbednym ,, mezom zaufania”, na
ktérych ze wzgledu na mniejsza liczebnos¢ o wiele fatwiej wplynacs2.

Wiekszos¢ autoréw nie podnosila zwigzku osobistego glosowania z zasada
bezposredniosci wyboréw. J6zef Buzek uznawal, podobnie jak autorzy wymienieni
wyzej, ze nakaz ten ma na celu, podobnie jak bezposrednios¢, , poskromienie naduzy¢

77 Tak A. Bogustawski, O ordynacji wyborczej. Objasnienie ogloszonej ordynacji, Wydawnictwo Biura
Pracy Spotecznej, Warszawa 1918, s. 8. Ponadto w ten sam sposob bezposredniosé¢ okreélali: A. Bogucki,
Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego, Warszawa 1919, s. 13, A. Czarski, Jak i kogo wybieraé
do Sejmu, Warszawa 1918, s. 4, ]. Dabski, Walka o sejm ludowy, Warszawa 1918, s. 7, W. Zwoliriski,
Polski Sejm Konstytucyjny czyli ,konstytuanta”, ,Zorza”, seria I nr 5, Warszawa 1918, s. 5-6 oraz w tym
samym znaczeniu innymi stowami L. Nowodworski, O ordynacji wyborczej do pierwszego sejmu
polskiego wyjasnienie i wskazéwki praktyczne, Warszawa 1919, s. 7, W. Jodko, Jaka powinna by¢
ordynacja wyborcza do przysziego sejmu polskiego, Warszawa 1918, s. 16.

78 Zob. A. Bogustawski, op. cit., s. 7, a takze podobnie A. Czarski, op. cit, s. 4.

7 Por. np.. A. Peretiatkowicz, Panstwo wspoélczesne z dodatkiem: Ustrdj polityczny Stanéw
Zjednoczonych, Krakéw 1920, s. 21, Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu uchwalona na posiedzeniu
Sejmu Ustawodawczego w dniu 28 -ym lipca 1922 ze wstepem posta Niedzialkowskiego, Warszawa
1922, s. 4, czy A. Paszkudzki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 kwietnia 1935 roku
komentarz, Lwéw-Warszawa 1935, s. 53, Z. Cybichowski, Polskie prawo paristwowe na tle uwag z
dziedziny nauki o panstwie i poréwnawczego prawa paristwowego, tom trzeci, Warszawa 1933, s. 140,
Cz. Znamierowski, Konstytucja styczniowa i ordynacja wyborcza, Warszawa 1935, s. 69, B. Trzebisk, J.
Chylewski, Prawo wyborcze do rad gromadzkich gminnych i powiatowych, Warszawa 1939, s. 2

80 Z. Cybichowski, op. cit, s. 140. Zob. takze Opinia dra Ludwika Ehrlicha, Ankieta na temat reformy
ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, kwartat
pierwszy 1939, Poznar 1939, s. 17.

81 A. Peretiatkowicz, Paristwo wspoélczesne, op. cit., s. 21.

8 Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu uchwalona na posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego w dniu 28 -
ym lipca 1922 ze wstepem posta Niedziatkowskiego, op. cit., s. 4.
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wyborczych”# oraz ze ordynacje wyborcze takze ,wydaja go celem przeprowadzenia
zasady réwnosci prawa wyborczego”84. Wskazanie wprost wigzace bezposrednios¢
wyboréw z osobistym glosowaniem odnajdujemy w komentarzu pod art. 2 ust. 2
Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1922 roku, stanowigcym iz gltosowaé wolno tylko
osobiécie. Komentujacy przepis, Leon Rutkowski, stwierdza do$¢ jednoznacznie:
+Przepis ten realizuje zasade bezposredniosci wyboréw ustanowiong § 11
Konstytucji”#. Podobne ujecie, w nawigzaniu do regulacji opartych na Konstytucji
Kwietniowej przedstawil Tadeusz Orlewicz. Wskazat on, ze oprécz glosowania wprost
na kandydata czy tez na liste wyborcza z bezposredniosci gtosowania wyptywa
ponadto nakaz osobistego stawienia sie¢ w lokalu wyborczym odpowiedniego okregu
wyborczego i osobistego zlozenia glosu®.

Najczesciej spotka¢ mozna bylo odwotania do bezposrednioéci w pracach
wyrazajacych krytyke techniki glosowania na listy, majace charakter zamkniety?®”.
Glosy takie odnalez¢é mozna juz w odniesieniu do rozwigzan zawartych w Ordynacji
Moraczewskiego. J6zef Siemiefiski zauwaza, ze: ,ordynacja nie pozwala robi¢ w
listach zmian zadnych. Zatem nie tylko dobdr, ale i pierwszenstwo kandydatéw - jest
rzeczg wyborcy dang (...) przez grupy zglaszajace. System ten ustanawia jakby dwa
stadia wyborcze, zeby nie powiedzie¢ - ustanawia posrednie wybory pewnego
typu”88. Zwiekszenie wplywu wyborcéw na ksztalt osobowy Sejmu w oparciu o
preferencjalizm, czyli mozliwoé¢ przesuwania kolejnosci kandydatéow w ramach listy,
postulowat takze Antoni Peretiatkowicz. Argumentowal, ze zacheci to wyborcow do
liczniejszego udzialu w glosowaniu. Nie odwotywat sie on jednak do niezgodnosci
istniejacych rozwigzan z zasada bezposrednioéci wyboréw®. Podobne postulaty
wysuwal Kazimierz Rosinkiewicz, réwniez nie wigzac ich z zasada bezposredniosci,
ktérg jako jeden z czterech pierwszych przymiotnikéw (powszechnosé, tajnosé,
bezposrednio$é, rownosé) uwazat za ,stuszng i sprawiedliwg; ttumaczaca sie sama
jasno, krytyki sie nie bojaca i nie potrzebujaca obrony” .

Komentowano takze zgodnos¢ instytucji list paristwowych, przewidzianych
przez Ordynacje wyborcze do Sejmu i do Senatu z 1922 roku z zasada

8 W cytowanej wyzej pracy Projekt konstytucji... autor nie zawarl rozwazan o glosowaniu osobistym w
czesci poswieconej uzasadnieniu bezposrednioéci prawa wyborczego, lecz umiescit je na koricu litery
uzasadniajacej tajnoé¢ prawa wyborczego. Zob. J. Buzek, Projekt konstytugiji..., op. cit., s. 701 73.

8  Tak w odniesieniu do postanowieri Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1922 roku w Tenze, Gtéwne zasady
polityczne... op. cit., s. 117.

8 Por. L. Rutkowski, Ordynacje wyborcze do Sejmu i do Senatu oraz inne normy prawne dotyczace
wyboréw do Sejmu i do Senatu, Warszawa 1928, s. 13.

8 Zob. T. J. Orlewicz, Zasady Konstytucji 23 kwietnia 1935 roku Komentarz oraz pelny tekst: ustawy
konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 r., ordynacji wyborczej do Sejmu, ordynacji wyborczej do Senatu,
ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej oraz rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych:
regulamin do zgromadzenia okregowego, o spisach wyborcéow do Sejmu i o spisach wyborcéw do
Senatu, Warszawa 1935, s. 47.

8 Zmiany techniki glosowania domagali sie¢ zwlaszcza publicysci i przedstawiciele $rodowisk
robotniczych. Zob.: W. Stachurski, Tu naréd wilada, Luck 1926, s. 91 i 92. Okreéla on wybory za
posrednictwem list wyborczych jako posrednie i to w brzydki sposéb.

8  Zob. ]. Siemieriski, Rozbiér krytyczny ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego, Warszawa 1919,
s. 55.

8  Por. A. Peretiatkowicz, Rewizja konstytucji polskiej i ordynacji wyborczej, ,Przeglad Wszechpolski”, rok
IV seria druga nr 1, s. 58-59.

% K. Rosinkiewicz, Nowa ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu (glos w obronie prawdziwej demokracji),
Warszawa 1928, s. 9.
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bezposredniosci”l. Michat Rostworowski uwazal: , Listy paristwowe obecne - sprzeczne
z konstytucja, ktéra nakazuje, by ciala reprezentacyijne, Sejm i Senat skladaly sie z os6b
wybranych - a nie - w czeéci wybranych, a w czesci powotanych - usunagtbym
zupelnie”®2. Natomiast Stanistaw Starzynski stwierdzal: ,[..] mandaty z list
panstwowych otrzymuje sie¢ bez osobnego na nie glosowania, a jedynie wskutek
zwyciestwa zwigzanych z niemi list okregowych, w czem tkwi pewne, aczkolwiek
pozyteczne odchylenie od zasady bezposredniosci wyboréw.” %3

Po reformie prawa wyborczego przeprowadzonej po wejsciu w zycie
Konstytucji Kwietniowej, umozliwiajacej personalne oddanie glosu®, najwiecej
kontrowersji z punktu widzenia zgodnosci z zasadami prawa wyborczego® budzit
spos6b ustalania listy kandydatéow. Czynily to powolywane do tego celu
zgromadzenia okregowe. W odniesieniu do bezpoérednioéci niezgodnos¢ te obrazowo
okredlit posel Stanistaw Stroniski stwierdzajac, ze najpierw niektérzy wskazuja
kandydatéw, a nastepnie wszyscy glosuja®. Za nie naruszajace zasady uznawali te
rozwigzania: Antoni Deryng?, Andrzej Mycielski czy Maciej Starzewski. Dwaj ostatni
argumentowali, iz nalezy odréznia¢ glosowanie od wyboréw. Konstytucja Kwietniowa
we wspomnianym juz art. 33 stanowila, iz ,Sejm sklada sie z postéw, wybranych w
glosowaniu powszechnym, tajnym, réwnym i bezposrednim”. W odniesieniu do
glosowania wszystkie cztery przymiotniki, wedle opinii Andrzeja Mycielskiego i
Macieja Starzewskiego, regulacja ustawowa gwarantowala. Natomiast sposéb
ustalenia kandydatur jako etap wyboréw a nie czeé¢ glosowania nie byl nimi objety®.
Natomiast Romuald Kliméw uznawal mozliwos¢ oddania glosu tylko na ustalong
grupe kandydatéw za ,naturalne” ograniczenie bezposredniosci nie przeczace jednak
samej zasadzie i ogélnie praktykowane®.

9 Obok zgodnosci z zasada bezposredniosci podnoszono kwestie zgodnosci instytucji z zasadg wyboréw
rownych i stosunkowych. Literature na ten temat zebral i przedstawil Jarostaw Zbieranek. Por. J.
Zbieranek, Instytucja listy paristwowej w polskim prawie wyborczym, Torun 2010, s. 16-20. Maszynopis
pracy doktorskiej w zbiorach Centrum Studiéow Wyborczych Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w
Toruniu,

92 M. Rostworowski, Ankieta w sprawie rewizji konstytucji polskiej i ordynacji wyborczej, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, nr 11925, s. 3.

% S, Starzynski, Wspolczesny ustrdj prawno-polityczny Polski i innych panistw stowiariskich, Lwéw 1928,
s. 45. Podaje za ]. Zbieranek, Instytucja listy panistwowej w polskim prawie wyborczym, maszynopis
pracy doktorskiej w zbiorach Centrum Studiéow Wyborczych Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w
Toruniuy, s. 17.

% Co pozwolilo bardziej zupelnie zrealizowaé zasade bezposrednio$ci w poréwnaniu do poprzedniej
regulacji. Tak A. Deryng, Zasady nowej ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, rocznik 16 pétrocze pierwsze 1936, s. 31.

%  Waclaw Komarnicki uznat to rozwigzanie za niezgodne z wszystkim zasadami prawa wyborczego. Por.
W. Komarnicki, Ustrdj panistwowy..., op. cit., s. 289, podobnie Stanistaw Glabiriski zob. Opinia dra
Stanistawa Glabinskiego, Ankieta na temat reformy ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, kwartal drugi 1939, s. 131in.

% Opinia dra Stanistawa Stroriskiego, Ankieta na temat reformy ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, kwartal drugi 1939, s. 153. Niezgodnos¢ z
bezposredniosdcig zauwazali takze: ks. Dr J6zef Lubelski, Opinia ks. Dra ]J. Lubelskiego, op. cit., s. 139
oraz Mieczystaw Niedziatkowski, Opinia Mieczystawa Niedziatkowskiego, op.cit., s. 141.

%  Opinia dra Antoniego Deryng, Ankieta na temat reformy ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, kwartal pierwszy 1939, s. 7.

% Por. Opinia dra Andrzeja Mycielskiego, Ankieta na temat reformy ordynacji wyborczej do Sejmu i
Senatu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, op. cit., s. 33 oraz M. Starzewski, O ordynacji
wyborczej do Sejmu 1935 roku, Krakéw 1938, s. 19.

9 Definiujac przy tym sama zasade jako przeciwienstwo posrednioéci. Por. R. Kliméw, Kodeks wyborczy
ordynacja wyborcza do Sejmu Ordynacja wyborcza do Senatu Ustawa o wyborze Prezydenta RZP,
Lwow 1935, s. 11.
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W oparciu o krytyke zamknietego charakteru list kandydatéw mozna odnalez¢
propozycje rozumienia zasady jako ,moznosci kontroli ze strony wyborcow
osobowego skladu parlamentu” a nie wylacznie samodzielnego, a wiec bez
posrednictwa wybranych do tego oséb, decydowania przez wyborcéw o ostatecznym
skladzie parlamentu. Kontrola ta moglaby byé sprawowana przez mozliwosé
skreélania niepozadanych kandydatéw z listy. Przy czym kandydaci otrzymywaliby
mandaty wedlug kolejnoéci najmniejszej liczby skresleri, a ci sposréd nich ktérzy
otrzymali zwykla lub kwalifikowang liczbe skreslenn byliby z niej usuwani przez
komisarza wyborczego1.

Podobnie kwestie te ujmuje Stefan Boratyriski, ktéry dokonat najobszerniejszej
analizy glosowania bezposredniego, wysuwajac przy tym propozycje dokonania
konkretnych zmian'?. Przeciwstawil je wyborom poérednim. Za takie uznal: wybory
kilkustopniowe, gltosowanie przez petnomocnikéw, a takze gltosowanie na liste. Co
ciekawe, cho¢ wybory przy pomocy pelnomocnikéw traktowat jako forme wyboréw
poérednich, gotowy byl wprowadzi¢ je dla tych wyborcéw, ktérzy z uzasadnionych
przyczyn nie moga osobiscie wzigé udzialu w akcie wyborczym. Kompromis ten
podjety mial by¢ ze wzgledu na urzeczywistnianie zasady powszechnoscilo2.
Glosowanie na liste okreslit mianem ,, ukrytej formy glosowania posredniego”. Uznajac
przy tym skrepowanie ugrupowan co do wystawiania w okregach kandydatéw
popularnych, za zabezpieczajagce w pewnej mierze element bezposrednioscil®. Ze
wzgledu na walory systemu proporcjonalnego postulowal utrzymanie zglaszania list
kandydatéw. Warunkowat je jednak zastgpieniem list zwigzanych listami wolnymi, w
ktérych mozna glosowaé na nazwiska. Upatrywal w tym rozwigzaniu mozliwosé
zapewnienia elementu bezposredniego stosunku miedzy wyborcami a wybranymi.
Bylo to niezmiernie wazne ze wzgledu na pozostawanie tych drugich pod kontrolg
pierwszych104,

Podsumowanie

W okresie II Rzeczypospolitej nie istniata legalna definicja pojecia zasady
bezposredniosci. W ujeciu doktryny nie mozna réwniez moéwi¢ o jednolitym jej
rozumieniu. Wiekszos¢ najwybitniejszych przedstawicieli prawa wyborczego
uznawala, Ze jest to wybieranie przez wyborcéw swoich przedstawicieli wprost. Przy
czym stowo ,wprost” mozna réwnie dobrze zastapi¢ stowem ,od razu” czy ,bez
posrednikéw”. Takie ujecie koncentrowalo sie na jednostopniowosci wyboréw.
Potrzeba jednostopniowych wyboréw wynikata z obawy przed naduzyciami jakim nie
dostatecznie opieraly sie wybory posrednie. Uczciwoéé wyboréw mial gwarantowac
obowiazek osobistego w nich uczestnictwa. I cho¢ cel ten mozna uznaé¢ za wspdlny
wyborom jednostopniowym i gtosowaniu osobistemu, to jednak odnalez¢é mozna tylko
pojedyncze glosy wiazace istote bezposredniosci z osobistym charakterem oddawania
glosu. Znacznie czeéciej pojawialy sie postulaty wprowadzenia gtosowania imiennego,
a takze zapewnienia swobody w wysuwaniu kandydatéw. Rozwigzania te

100 Por. E. Baranownowicz, Jak zapewni¢ reprezentacjom ogélnoparistwowym mozno$¢ tworzenia rzadéw
parlamentarnych?, Warszawa 1926, s. 9 i n. Autor zauwaza takze, ze zasady bezposredniosci i tajnosci
glosowania nie s tak wazne jak zasada powszechnosci i réwnosci.

101 W pracy poswieconej w caloéci zasadom prawa wyborczego. Zob. S. Boratyriski, Zagadnienie t.zw.
przymiotnikéw wyborczych, Krakow 1939, s. 38-45 oraz 63-67.

102 Por. Tamze, s. 40.

103 Tamze, s. 41. Przy czym lista paristwowa zawsze stanowila forme wyboréw posrednich.

104 Tamze.
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postrzegane byly jako realizujace zasade bezposredniosci. Przy czym nie bylo
zgodnosci co do tego, czy stanowia jej integralng czes¢.

Nie sposéb oprze¢ sie wrazeniu, ze znaczenie pojecia bezposredniosci
glosowania ewoluowalo wraz z zmieniajacymi sie rozwigzaniami prawnymi i
,dojrzewajacym elektoratem”, zachowujac przy tym swoj rdzen, jakim niewatpliwie
jest jednostopniowos¢.

- 68 -



Stanistaw Gebethner

Dylematy twércéw Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 roku?

Mija 20 lat od wyboréw do Sejmu i Senatu, ktére odbyly sie 27 pazdziernika
1991 roku. Warto zatem przypomnieé¢ zaréwno sytuacje politycznag w kraju jaka
woéwczas miala miejsce (a przede wszystkim o6wczesng scene partyjna), jak i
okolicznoéci  towarzyszace uchwaleniu  Ordynacji wyborczej do  Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 czerwca 1991 roku.

Koniecznos¢ uchwalenia nowej ordynacji wyborczej wynikala z faktu, ze
Ordynacja wyborcza na podstawie ktérej przeprowadzono wybory 4 czerwca 1989
roku miata charakter jednorazowy jak to wynikalo juz samego tytulu tej ustawy.
Niezaleznie od tego w nastepstwie dynamicznie i lawinowo zachodzacych zmian w
zyciu politycznym w naszym kraju po wyborach 1989 roku praktycznie nie byto
mozliwosci przeprowadzenia wyboréw na podstawie ordynacji do Sejmu
kontraktowego.

Zmiany jakie zaszly w strukturze politycznej Sejmu kontraktowego ilustruja
tabela 1 i tabela 2.

Jednoczes$nie trzeba zwrécié uwage, ze w rok po wyborach nastapilo
odwroécenie kolejnosci zdarzen przewidzianych w kalendarzu przemian ustrojowych
uzgodnionym w toku negocjacji przy Okragtym Stole. Ustalony woéwczas kalendarz
polityczny przewidywatl najpierw uchwalenie nowej Konstytucji a nastepnie wybory
do izby poselskiej, ktéra zastapi¢ miata Sejm kontraktowy. We wrzesniu 1990 roku ten
wczesniejszy kalendarz polityczny ulegt zasadniczej zmianie - najpierw powszechne i
bezposrednie wybory na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej, nastepnie wybory do
Sejmu i do Senatu, a dopiero w ostatniej kolejnosci uchwalenie nowej konstytucji. W
praktyce oznaczalo to, ze po wyborach prezydenckich 1990 roku nalezalo
niezwlocznie przystapi¢ do prac nad przygotowaniem projektu ordynacji wyborczej
do Sejmu. Zadanie to powierzono Komisji Konstytucyjnej powolanej w Sejmie i
dzialajagcej pod przewodnictwem Bronistaw Geremka. W konsekwencji tez
spowolnieniu - aby nie powiedzie¢ zawieszeniu - ulegly w Sejmie prace na projektem
nowej konstytucji. Z grona sejmowej Komisji Konstytucyjnej wyloniony zostat zespét
roboczy dla przygotowania prac nad projektem ordynacji wyborczej do Sejmu. Juz na
pierwszym zebraniu tegoz zespolu z udzialem ekspertéw postowie jednoznacznie
okredlili kierunek dalszych prac, zmierzajac do poniechania z zamiaréw przyjecia
systemu wyborczego opartego na zasadzie wiekszosci w jednomandatowych okregach
wyborczych. Tym samym postowie solidarnosciowego Obywatelskiego Klubu
Parlamentarnego (OKP) odstapili od lansowanej jeszcze w czerwcu 1990 roku
koncepcji wyboréow w jednomandatowych okregach wyborczych z obsadzaniem
mandatéw na zasadzie wiekszoéci wzglednej. Taki system wyborczy proponowany
woéweczas przez srodowisko ,Solidarnosci” wynikat z blednego zalozenia opartego na
rozumowaniu, ze skoro ,Solidarnos¢” w wolnych i petni konkurencyjnych wyborach
do Senatu uzyskata 99% poparcia, to w nadchodzacych wolnych i catkowicie
demokratycznych wyborach do Sejmu nie ograniczonych juz zadnym wstepnym
kontraktem konkurowa¢ beda ze soba wylacznie ugrupowania (partie) polityczne o

W niniejszym opracowaniu w znaczacym stopniu wykorzystalem w wczesniej publikowane analizy
dotyczace wyboréw 1991 roku zawarte w pracy zbiorowej pod redakcja Stanistawa Gebethnera i Jacka
Raciborskiego zatytutowanej ,, Wybory 91 a polska scena polityczna”. Warszawa 1992.
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rodowodzie solidarno$ciowym. Snuto nawet $miale prognozy, ze uksztaltuje sie w
Polsce system dwupartyjny na wzor amerykanski z maszynami wyborczymi majacymi
podobne programy polityczne wyrastajace ze wspdlnego podloza ideologicznego.
Blad tego rozumowania polegat na tym, ze 99 mandatéw w Senacie uzyskanych przez
kandydatéw ,Solidarnosci” uznawano za 99% poparcia dla ,Solidarnoéci” w calym
elektoracie. Jak wykazuja szczegélowe i poglebione badania wynikéw wyboréw do
Senatu z 1989 roku poparcie dla ,Solidarnoéci” bylo na poziomie 67,69% waznie
oddanych gloséw, co stanowilo jednoczeénie 36,86% ogoétu uprawnionych do
glosowania. Przypomnijmy, ze frekwencja wyborcza w wyborach 27 pazdziernika
1991 roku wynosita 43,20%.

W powszechnym odbiorze opinii publicznej mit o 99% poparcia dla
»Solidarnosci” w wyborach 1989 roku obalony zostal w grudniowych wyborach
prezydenckich 1990 roku, kiedy to Stan Tyminski nie tylko pokonat Tadeusza
Mazowieckiego, ale w II turze otrzymat ponad 4 miliony gtoséw. Ten wynik wyboréw
prezydenckich byt wyraznym sygnalem dla politykéw zasiadajacych woéwczas w
Sejmie, ze przyjecie koncepcji wyboréw w jednomandatowych okregach wyborczych z
obsadzaniem mandatéw na zasadzie wiekszosci wzglednej stanowi powazne ryzyko -
zwlaszcza, ze w spoleczenistwie nasilily sie nastroje niezadowolenia wynikajacego z
dotkliwych woéwczas skutkéw terapii szokowej, ktéra byly reformy gospodarczej
Leszka Balcerowicza.

Pierwotnie zatem w Komisji Konstytucyjnej, przygotowujacej projekt nowej
ordynacji do Sejmu, zrodzila sie koncepcja opracowania systemu mieszanego na wzor
systemu wyborczego istniejagcego w Republice Federalnej Niemiec.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze pracom nad projekt nowej ordynacji do Sejmu
prowadzonym w pierwszej potowie 1991 roku towarzyszyl na szczegdlnie trudny
okres transformacji ustrojowej i przebudowy polskiej sceny polityczne;j.

Juz w drugiej potowie 1989 roku po klesce wyborczej PZPR rozpoczatl sie
rozklad starego systemu partyjnego z okresu PRL. Wyzwolenie si¢ Zjednoczonego
Stronnictwa Ludowego i Stronnictwa Demokratycznego spod wymuszonej kurateli
»przewodniej sity” doprowadzito do utworzenia rzadu Tadeusza Mazowieckiego, a
PZPR rozwiazala si¢ w styczniu 1990 roku. Niemal réwnoczesnie w zwycieskim
obozie obywatelskiego ruchu ,Solidarnosci” zaczely sie pojawiac rysy i rozdzwieki,
zapowiadajgc podzialy i roztamy. Co najmniej na dwojakie powody tego zjawiska
mozna wskazac.

Przede wszystkim nieuchronno$é tych rozlaméw wynikata z faktu, ze ruch
obywatelski skupiony pod sztandarami ,Solidarnosci” byl wspdlnota protestu wobec
starego rezimu - byl ruchem protestu i negacji dotychczasowego porzadku, ale jako
taki sam w sobie byl heterogoniczny.

Po drugie, jak kazde ugrupowanie dochodzace do wiladzy w takich
szczegblnych warunkach ruch obywatelski ,Solidarnos¢” stawat wobec realnych
probleméw jej sprawowania i wobec dylematéw dokonywania wyboru okreslonych
rozwigzan politycznych i ekonomicznych. To za§ musialo wywolywad réznice
pogladéw wewnatrz samego ruchu. Ujawniajace sie¢ podzialy w obozie
solidarnoéciowym nie byly jednak ani jasne ani przejrzyste dla opinii publiczne;j.
Wszakze nie przybieraly one jeszcze form zinstytucjonalizowanych w postaci nowych
partii politycznych.
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Na poczatku 1990 roku na polskiej scenie politycznej - pojmowanej jako
uporzadkowany i wzglednie zinstytucjonalizowany uklad partii politycznych -
powstala pustka czeéciowo tylko wypelniana przez komitety obywatelskie
wywodzace sie z ruchu solidarnosciowego. Cho¢ zaczal sie wtedy spontaniczny proces
tworzenia wielu nowych partii politycznych - a raczej partii kanapowych, ktére
réwnie szybko jak powstawaly tak sie dzielity lub wrecz zanikaly - to budowa nowego
systemu partyjnego byla wyraznie spowolniona. W niemalym stopniu na owo
opdznienie (w poréwnaniu z procesami transformacji w innych panstwach dawnego
bloku sowieckiego) wplyneta dominujagca wéwczas w elicie przywoddczej obozu
solidarnosciowego teza o zmierzchu tradycyjnych partii politycznych, jakie
historycznie wyksztalcity si¢ na kontynencie europejskim. Gloszono natomiast
wspomniany wyzej poglad wskazujacy na potrzebe wykreowania z ruchu
obywatelskiego spod znaku ,Solidarnosci” jedynie dwéch maszyn wyborczych (tj. tak
zwanych partii wyborczych) na wzér amerykanskich partii Demokratow i
Republikanéw. Poglady te znajdowaly tez poparcie w opinii publicznej, w ktorej
dominowaly nastroje nieufnosci (albo wrecz wrogosci) wobec partii politycznej jako
takiej. W $wiadomosci spolecznej partie polityczna utozsamiano z PZPR i jej
wszechwladza we wszystkich dziedzinach zycia publicznego i w gospodarce.
Jednoczesnie wéwczas (przelom roku 1989 i 1990) to komitety obywatelskie byly
jedyna liczaca sie organizacja polityczng, cieszaca znaczacym poparciem spolecznym.
Obecnos¢ partii politycznych na 6wczesnej scenie zycia publicznego w Polsce miata
raczej charakter Sladowy. Ujawnily to calkiem wyraznie rezultaty wyboréw
samorzadowych, ktére odbyly sie przy zaskakujaco niskiej frekwencji (42,3%) w maju
1990 roku. (Patrz Tabela 3).

Wyniki wyboréw samorzadowych byly potwierdzeniem ostatecznego
rozkladu starego systemu partyjnego i powstalej po nim pustej przestrzeni na scenie
partyjnej. Te pusta przestrzen zapelnily komitety obywatelskie, ktére jednak trudno
uzna¢ nawet za zalgzki partii politycznych. Nowe partie polityczne praktycznie w
wyborach samorzadowych 1990 roku jeszcze nie zaistnialy. Wyjatkowo tez stabo
zakodowane byly w $wiadomosci spolecznej, co znalazlo odzwierciedlenia w
badaniach socjologicznych przeprowadzonych w ramach projektu badawczego
Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego. Respondentéw pytano o
to na ktérg z partii lub ugrupowan politycznych oddaliby gltos w wyborach
parlamentarnych. Badanie to przeprowadzono w 1990 roku trzykrotnie - w sierpniu,
listopadzie i grudniu. Wyniki tych badarn ankietowych przedstawia Tabela 4.
Zaprezentowane wyniki tych trzech kolejnych badan socjologicznych z 1990 roku
wskazuja jednak na pewna wyraznie rysujaca sie juz wtedy dynamike zmian stosunku
obywateli do partii i ugrupowarn politycznych.

W drugim poétroczu 1990 roku zmiany te wyrazaly sie w tym, ze:

- tracily poparcie komitety obywatelskie spod znaku ”Solidarnosci” (spadek o 23
punkty procentowe);

- poparcie to, jak sie wydaje, przesuwalo na tworzone juz wtedy post-
solidarnosciowe partie polityczne (Porozumienie Centrum, Ruch Obywatelski
Akcja Demokratyczna Unia Demokratyczna, PSL ,Solidarnoé¢”, Chrzescijariska
Demokracja - Stronnictwo Pracy, Zjednoczenie Chrzescijarisko-Narodowe, Kongres
Liberaléw, Forum Prawicy Demokratycznej), ktére w grudniu 1990 roku Iacznie
uzyskaly 19,7% poparcia wéréd naszych respondentéw);
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- generalnie spadly (zwlaszcza miedzy listopadem a grudniem) opcje wyrazajace
poparcie dla  partii politycznych oraz wzrastala nieufno$¢ wobec partii
politycznych, o czym s$wiadczyly wskazania ,na zadng partie” i ,trudno
powiedzie¢”, ktére Iacznie stanowily 51% udzielanych odpowiedzi.

A zatem mozna stwierdzi¢, ze na przelomie 1990 i 1991 roku brak bylo w
spoleczeristwie wyraznie wyksztalconej infrastruktury partyjnej niezbednej dla
przeprowadzenia wyboréw parlamentarnych. Znalazlo to zreszta odzwierciedlenie w
wynikach wyboréw 1991 roku. Ten brak zinstytucjonalizowanej co najmniej w sensie
socjologicznej infrastruktury partyjnej postawil twoércéw projektu nowej ordynacji
wyborczej wobec dylematu jak prawnie okresli¢ (zdefiniowad) podmioty uprawnione
do zgtaszania list kandydatéw.

Teoretycznie istniala mozliwos¢ zastosowania rozwigzan przyjetych w
Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1922 roku. Zgodnie z tamta Ordynacja prawo
zglaszania list kandydatéw przystugiwato wyborcom w liczbie co najmniej 50-ciu. W
praktyce byly to listy kandydatéw zglaszane przez partie polityczne, ktérych
funkcjonowanie bylo dostatecznie zinstytucjonalizowane. Z drugiej strony po II
swiatowej w wielu krajach (m. in. w Niemczech i Finlandii) prawo zglaszania list
kandydatéw przyznano wprost partiom politycznym. Tego wariantu jednak nie
mozna bylo zastosowaé wobec wspomnianego wyzej braku wyksztalconej
infrastruktury partyjnej. Jednoczeénie proste nawigzanie do rozstrzygnie¢ z 1922 roku
réwniez zdawalo sie by¢ z tego samego powodu nieprzydatne. Pamietano bowiem, iz
w tamtym czasie, w latach 1920-tych, odwotanie si¢ do grupy 50 wyborcéw miato swoj
sens, poniewaz istnialy wéwczas zintytucjonalizowane w rozumieniu socjologicznym
partie polityczne.

W 1991 roku zdecydowano sie na swego rodzaju rozwigzanie posrednie. Z
jednej strony liczac sie z faktem, ze system partyjny jest jeszcze nie uksztattowany, a
nowe partie polityczne znajduja sie dopiero poczatkowej fazie swego rozwoju,
podmiotem uprawnionym do zglaszanie kandydatéow na postéw (i senatoréw)
uczyniono komitety wyborcze. I tak w mys$l art. 63 ordynacji wyborczej do Sejmu
prawo zglaszania okregowych list kandydatéw na poslow przystugiwaé miato
wyborcom, partiom i organizacjom politycznym oraz organizacjom spotecznym
tworzacym w tym celu krajowe lub lokalne komitety wyborcze. Bylo to jednoczesnie
zgodne z trescig zmienionego w 7 kwietnia 1989 roku art. 100 6wczeénie obowigzujacej
Konstytucji, po mysli ktérego kandydatéw na postéw, senatoréw i czlonkéw rad
narodowych zglasza¢ mialy prawo organizacje polityczne i spoteczne oraz wyborcy.
Podkreslam wyraz wyborcy poniewaz ta na pozor drobna zmiana w brzmieniu art. 100
Konstytucji, polegajaca na wymienieniu wyborcéw jako podmiotu uprawnionego do
zglaszania kandydatéw, miata kapitalne znacznie prawne i polityczne, otwierajace
droge dla wolnych wyborow.

Jednoczesnie to nowe brzmienie art. 100 Konstytucji zmuszato twércéw nowej
ordynacji wyborczej do wprowadzenia obowigzku wyrazenia poparcia przez
wyborcéw list kandydatow zgtaszanych przez komitety wyborcze. I tak wladnie
zgodnie z art. 69 ust. 4 okregowa lista kandydatéow na postéw musiala by¢ poparta
osobistymi podpisami co najmniej 5000 wyborcéw zamieszkatych w danym okregu
wyborczym.

Warto w tym miejscu zauwazyé, ze ta konstrukcja prawne polegajaca na
przyznaniu prawa zglaszania list kandydatéw przez komitety wyborcze zmuszone do
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uzyskania dla tych list poparcia okreslonej liczby wyborcéw utrzymata sie do dzis w
polskim prawie wyborczym. Doskonalone byly przepisy dotyczace procedury
tworzenia komitetéw wyborczych i formy ich prawnej instytucjonalizacji.

Instytucja komitetéow wyborczych stworzona pod presja uwarunkowar politycznych
na poczatku lat 1990-tych stala sie trwalym elementem naszego systemy wyborczego.
Jednoczes$nie istnienie komitetéw wyborczych nie zahamowato procesu tworzenia w
miare ustabilizowanego systemu partyjnego.

Réwnoczesnie nie tworzono szczeg6lnych barier utrudniajacych rejestracje list
kandydatéw.

Dla zarejestrowania okregowej listy kandydatéw na postéw bylo wymagane
zebranie 5 tys. podpiséw wyborcéw zamieszkatych w danym okregu. Zarejestrowanie
list w 5 okregach (badz taczne zebranie podpiséw 50 tys. podpiséw) upowaznialo do
dalszego rejestrowania w pozostatych okregach list kandydatéw juz bez zbierania
dodatkowych podpis6w. Wymagania w odniesieniu do komitetéw wyborczych
mniejszoéci narodowych byly zlagodzone - wystarczylo zarejestrowaé listy w 2
okregach badz zebra¢ 20 tys. podpiséw; aby méc w pozostalych okregach zglaszaé
listy kandydatéw takiego komitetu wyborczego. Skorzystaly z tego komitety wyborcze
Mniejszosci Niemieckiej, Bialoruskiego Komitetu Wyborczego oraz Wyborczego Bloku
Mniejszosci  (grupujacego obywateli Rzeczypospolitej pochodzenia litewskiego,
ukrainskiego oraz stowackiego).

Problem okreélenia podmiotéw uprawnionych do zgtaszania list kandydatow
na postéw nie byl jedynym dylematem wobec ktérego staneli tworcy
przygotowywanego wowczas projektu nowej ordynacji wyborczej do Sejmu.

Na pewno najwazniejszy dylemat zrodzil si¢ przy wyborze metody alokacji
mandatéw w okregach wielomandatowych, o czym nizej bedzie jeszcze mowa. Nie
mniej wazng kwestia - $ciSle zreszta zwigzana z tym problemem - byla spraw
struktury, a raczej wielkosci okregéw wyborczych.

Po pierwsze, autorzy projektu ordynacji wyborczej przyjeli, ze 69 mandatéw,
tj. 15% sposréd ogolnej liczby wybieranych do Sejmu 460 postéw, ma by¢ obsadzana z
list ogdlnopolskich.

Po latach, zwlaszcza po skoncentrowanej krytyce instytucji list ogélnopolskich
- krytyce, ktéra na poczatku obecnego stulecia doprowadzita do ich zniesienia - moze
dzi§ wydawaé sie zaskakujacym, ze wtedy koncepcji utrzymania okreslonej puli
miejsce w Sejmie obsadzanych wiasnie z list ogélnopolskich nie wywota sporow. W
dodatku wydaje sie to dziwnym po totalnej klesce czolowych politykéw éwczesnego
obozu rzadzacego, kandydujacych z listy krajowej w wyborach 1989 roku do Sejmu.
Jednakze wtedy w 1991 roku we wszystkich gtéwnych ugrupowaniach panowata
obawa, ze liderzy w ubiegajacy sie o mandaty w Sejmie moga by¢ nie wybrani w
okregach. I tak uksztaltowal sie consens, ktérego konsekwencja bylo zachowanie
ogolnopolskich list kandydatéw na postéw. Owe listy ogélnopolskie powigzane byty z
okregowymi listami kandydatéw na postéw. Nawigzano w tym przypadku do
rozwigzan znanych z ordynacji wyborczej do Sejmu z 1922 roku.

Wtedy listy te nosily nazwe list panstwowych, co moglo sugerowac
przekonanie, ze zglaszane byly przez organy parstwa. W istocie byly one zgltaszane
przez partie polityczne, ktére rejestrujac swoje listy kandydatéw na postow w
okregach jednoczednie wskazywaly do jakiej listy panistwowej jest przylaczona owa
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lista okregowa. Pomiedzy listy panistwowe rozdzielano 72 mandaty, tj. 16% sposrod
ogélnej wowczas liczby 444 miejsc w Sejmie. Glosy oddane na listy okregowe
przylaczone do okreélonej listy paristwowej zaliczane byly jako glosy oddane na dana
liste panstwowa. Teoretyczne uzasadnienie wprowadzonych woéwczas list
panstwowych wynikalo z przyjetej koncepgji, iz ten drugi poziom podzialu mandatéw
mial wyréwnywaé¢ swego rodzaju uszczerbek partii politycznych doznany przy
podziale mandatéw na poziomie okregéw wyborczych. W jakiej$ mierze ten drugi
uzupelniajagcy i wyréwnawczy podzial mandatéw dokonywany w skali caltego
panistwa spelnial swoja funkcje w realizowaniu zasady proporcjonalnosci. I do tej
koncepcji z 1922 roku w pewnym sensie nawigzywali twércy ordynacji wyborczej z
1991 roku.

Nalezy jednak wskazaé, ze koncepcja przyjeta przed 90-ciu laty w 1I
Rzeczypospolitej w istotnych elementach réznita si¢ od tej zastosowanej w 1991 roku i
w latach nastepnych.

Ordynacja z 1922 roku przewidywata bowiem mozliwoé¢ kandydowania
jednej osobie w kilku okregach wyborczych i réwniez z listy panstwowej. To
sprawialo, ze wielu 6wczesnych przywddcéw politycznych jak Ignacy Daszynski,
Mieczystaw Niedziatkowski czy Wincenty Witos kandydowato w kilku okregach
jednoczesnie i zarazem na liscie paristwowej. Cieszacy sie popularnoscia i autorytetem
tego typu politycy z pierwszego okresu Il Rzeczypospolitej zglaszani na czele list
okregowych byli swego rodzaju lokomotywami przysparzajagcymi glosow - i w
konsekwencji mandatéw poselskich - w okregach w ktérych kandydowali. Po
wyborach za$ mandat przyjmowali z listy paristwowej, a uzyskany mandat w okregu
odstepowali mniej znanym dziataczom lokalnym kandydujacym z listy okregowe;.
Zupelnie odwrotnym celom stuzylo w PRL i na poczatku III Rzeczypospolitej
umieszczanie na liScie krajowej czy liscie ogdlnopolskiej czolowych postaci
politycznych po to aby zapewnié¢ im wejscie do Sejmu. Zreszta w wyborach 1989 roku
kleska listy krajowej, na ktérej wyborcy mogli skresla¢ poszczegélnych kandydatéw,
W znaczacy sposéb podwazyla sens utrzymywania list ogélnopolskich, z ktérymi
rozstano si¢ w polskim prawie wyborczym w 2001 roku. Natomiast, jak juz
wspomniano, w 1991 roku idea rezygnagcji z list ogélnopolskich zdawata sie by¢ wtedy
jeszcze przedwczesna.

I tak w ordynacji 1991 roku przyjeto, ze 69 mandatéw ma by¢ obsadzanych z
list ogoélnopolskich. Natomiast 391 postéw mialo by¢ wybieranych w okregach
wyborczych. Powstal wszakze istotny problem jakie to maja by¢ (w sensie ich
wielkosci) okregi wyborcze i na jakich zasadach powinny by¢ tworzone.

Wydawaé mogloby sie, ze najprostszym i niejako naturalnym rozwigzaniem
powinno by¢ dokonanie podziatu na okregi wyborcze w oparciu o 6wczesny podziat
terytorialny kraju na 49 wojewddztw czynigc kazde z nich odrebnym okregiem
wyborczym. Oznaczatoby to wéwczas, ze na niektére z tych wojewddztw wypadatoby
trzy, a w skrajnym przypadku nawet dwa mandatu. Na to za$ nie byto zgody. Uznano
bowiem, ze tworzenie okregéw trzy- badz cztero- albo piecio-mandatowych pozbawia
w spos6b naturalny slabsze partie polityczne mozliwosci uzyskania mandatu w takich
matych okregach. Przyjeto wiec zasade, ze na poszczegolne okregi wyborcze
przypada¢ ma od 7 do 17 mandatéw. Jednoczesnie przyjeto tez druga zasade, wedle
ktérej granice okregéw wyborczych maja pokrywac sie z granicami éwczesnych 49
wojewodztw.
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W konsekwencji przyjecia tych zasad, ze granice okregéw wyborczych maja
pokrywa¢ sie z granicami éwczesnych 49 wojewédztw, ale na poszczegélne okregi
wyborcze przypada¢é ma od 7 do 17 mandatéw zachodzila woéwczas w kilku
przypadkach potrzeba utworzenia okregu wyborczego obejmujacego obszar dwéch
wojewddztw, a w jednym przypadku nawet trzech wojewddztw. I tak oto w jednym
okregu wyborczym znalazly sie wojewddztwa: plockie ze skierniewickim,
jeleniogoérskie z legnickim, zielonogoérskie z leszczyniskim, koniriskie z sieradzkim,
torunskie z wloclawskim, gorzowskie z pilskim, koszaliriskie ze stupskim, rzeszowskie
z tarnobrzeskim, krosnieriskie z przemyskim, olsztyniskie z elblagskim, bialostockie z
suwalskim, siedleckie z bialskopodlaskim oraz zamojskiego z chetmskim. Natomiast
wojewddztwa ciechanowskie, ostroleckie i lomzynskie stanowily obszar jednego
okregu wyborczego, ktéremu przypadio 12 mandatow.

Z kolei, aby nie przekroczyé goérnego limitu 17 manatéw z wojewddztwa
warszawskiego wyodrebniono samodzielny okreg dla m. st. Warszawa, na ktéry
przypadlo wlasnie 17 mandatéw. Takze z tych samych powodéw wojewo6dztwo
katowickie podzielono na trzy okregi (sosnowiecki z 10 mandatami, katowicki z 17
mandatami oraz gliwicki z 13 mandatami). I tak dzieki takiej operacji do$¢ sztucznego
miejscami - i czasami wrecz kontrowersyjnego - podzialu wykrojono 37 okregéw
wyborczych. Wéréd nich 18 obejmowalo obszar jednego wojewédztwa (loédzkiego,
piotrkowskiego, = radomskiego,  kieleckiego,  czestochowskiego,  opolskiego,
wroclawskiego, ~ walbrzyskiego,  kaliskiego, = bydgoskiego, poznanskiego,
szczecinskiego, gdanskiego, tarnowskiego, nowosadeckiego, krakowskiego, bielskiego
i lubelskiego). Natomiast 14 okregéw obejmowato obszar 2 badz 3 wojewodztw.

Przyjecie zasady, ze w okregu wyborczym ma by¢ wybieranych co najmniej 7 postow
podyktowane bylo $wiadomym zamiarem obnizenia tzw. progéw naturalnych
umozliwiajacych uzyskanie mandatu. Ta sama mys$l przySwiecata decyzji o nie
ustanowieniu jakichkolwiek progéw ustawowych, czyli tak zwanych klauzul
zaporowych.

Podobne przestanki zdecydowaly o wyborze metody alokacji (podziatu)
mandatéw. Rozwazano zaréwno mozliwos$¢ zastosowania metody d’'Hondta, jak i
zracjonalizowanej metody Saint Lagug, a takze stosowana w Niemczech metode Hare-
Niemeyera, czy nawet metode Hagenbach-Bischoffa. Skutki zastosowania kazdej z
tych metod byly poddane starannej analizie opartej o réznego rodzaju symulacje.
Postowie nie polegali wylgcznie na opinii rodzimych ekspertéw, ale sami odbyli kilka
wizyt studyjnych w innych krajach. I to wilasnie po takiej wizycie studyjnej w Berlinie
zrodzilo si¢ przekonanie, iz najlepszym rozwigzaniem bedzie przyjecie metody Hare-
Niemeyera. Zawazy! tu fakt, ze ta metoda dawala mozliwosé sprawnego przelozenia
wynikéw glosowania na podzial mandatéw przy zastosowaniu technik
komputerowych, a za razem efekt zastosowania tej metody byt taki sam jak przy
korzystaniu z klasycznej metody Hare’a uchodzacej z matematycznego punktu
widzenia za najbardziej sprawiedliwg (czyli najbardziej akuratng) w przetozeniu na
liczbe uzyskiwanych mandatéw sity poparcia dla danej partii wyrazonej w
utrzymanych przez nig glosach. Postuguje sie¢ tu okresleniem ,sprawiedliwos¢
matematyczna” poniewaz nie wszyscy te metode uznaja za sprawiedliwg w sensie
politycznym skoro zapewnia ona uzyskanie mandatéw przez partie o stabym poparciu
lub wrecz marginalnym. Z tego tez wyplywat najpowazniejszy zarzut wobec ordynacji
1991 roku juz po jej uchwaleniu - nie wspominajgc o krytyce z jaka ta ordynacja sie
spotkata po ujawnieniu wynikéw wyboréw. W powaznej mierze byla to krytyka nie
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uzasadniona. W szczeg6lnoéci nie uprawnione jest przypisywanie tej ordynacji
wylacznej przyczyny, dla ktérej w rezultacie wyboréw 1991 roku wyloniony Sejm byt
tak znaczaco sfragmentalizowany albo inaczej méwiac rozczlonkowany.

Na marginesie warto dodaé¢, ze swego rodzaju zaburzeniem percepcji w opinii
publicznej przyjetego systemu alokacji mandatéw opartego na metodzie Hare-
Niemeyera bylo zachowanie wynajetego przez Telewizje Polska Instytut badar opinii
publicznej Infass, ktéry okazat sie by¢ catkowicie niekompetentnym - co zreszta
znalazto swoje potwierdzenie na Litwie i w bLotwie, gdzie Instytut ten tez sie
skompromitowat pod czas wyboréw tamtych krajach.

Najbardziej kompromitujagcym bylo publiczne oswiadczenie przedstawicieli Infass w
czasie wieczoru wyborczego, ze przyjeta w polskiej ordynacji wyborczej metoda
alokacji mandatéow jest niezwykle skomplikowana i trudna do zrozumienia. A
wydawalo sie, ze Infass jako firma pochodzaca z Niemiec, gdzie o szeregu juz lat
metode Hare-Niemeyera stosowano powinna najlepiej powinna byla zna¢ tajniki tej
metody. Cze$¢ winy za tamte zamieszanie w czasie wieczoru wyborczego ponosilo
6wczesne kierownictwo Telewizji Polskiej, ktére bezkrytycznie przyjelo oferte Infass
na przeprowadzanie exit polls. Wspominam o tym incydencie, poniewaz nie pozostat
on bez wplywu na rozpetang totalng krytyke ordynacji wyborczej z 1991 roku.
Oczywiscie przyjete w tamtej ordynacji rozwigzania dalekie byly od ideatu. Ale z calg
pewnoécia to nie system wyborczy przyjety w tamtej ordynacji byl przyczyna
wylonienia w wyborach 1991 roku tak dalece sfragmentalizowanego Sejmu - cho¢
rozpowszechniane w literaturze §wiatowej opinie o tym jako to w Polsce w 1991 roku
wybrano do parlamentu az 29 partii politycznych sa grubo przesadzone. To prawda,
ze 29 komitetéw wyborczych wprowadzilo do Sejmu swoich postéw. Tyle tylko, ze
komitet wyborczy to nie partia polityczna.

Niektére partie polityczne rejestrowaly listy kandydatéw pod szyldem
komitetéw wyborczych o odmiennych nazwach. Tak byto w przypadku PSL, ktére w
wojewddztwie bydgoskim zarejestrowalo komitet wyborczy pod nazwa Jednosé
Ludowa, a w wojewddztwie tarnowskim liste kandydatéw komitetu wyborczego pod
nazwa Ludowe Porozumienie Wyborcze ,Piast” W obu tych okregach kandydaci
wspomnianych komitetéw wyborczych uzyskali po jednym mandacie i w Sejmie
wstapili do klubu poselskiego PSL.

Dla odmiany Konfederacja Polski Niepodleglej zrecznie wykorzystata
mozliwo$¢ blokowania list i utworzyla kilka komitetéw wystepujacych ktore
przysporzyly KPN-owi 4 dodatkowe mandaty. Byly to komitety wyborcze Polskiego
Zwiazku Zachodniego oraz w Krakowie komitet wyborczy pod nazwa Sojusz Kobiet
przeciw Trudnoéciom Zycia.

Z kolei réwniez w Krakowie zarejestrowat sie komitet wyborczy Krakowskiej
Koalicji Solidarni z Prezydentem zblokowany z lista komitetu wyborczego Wyborczej
Akcji Katolickiej. Wybrany z listy Krakowskiej Koalicji Solidarni z Prezydentem posel
M. Gil po wyborach dolaczyl w Sejmie do klubu parlamentarnego Partii
Chrzescijaniskich Demokratéw.

Ostatecznie w Sejmie po wyborach ukonstytuowato sie 18 kluboéw poselskich
spoéréd ktorych tylko 10 klubéw w swoich szeregach miato ponad 15 postéw. Nie da
sie zaprzeczyé, ze w rezultacie wybor6w1991 roku wyloniony zostal Sejmie
nadmiernie rozczlonkowany. Na pewno nie stalo sie to za sprawa ztej czy niewlasciwej
ordynacji wyborcze;j.
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Trzeba bowiem przypomnieé, ze fragmentalizacja ugrupowan politycznych
wystapila juz w koficowym okresie istnienia Sejmu kontraktowego Ilustruje to Tabela
2, a takze struktura polityczna samego Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego
(OKP). llustruje to Tabela 4. I to byly gtéwne przyczyny, ktére sprawily ze w czerwcu
1991 roku Sejm przyjal taka a nie inng ordynacje wyborcza. Kazde bowiem z coraz
liczniejszych powstajagcych w Sejmie ugrupowan zabiegalo aby nie stwarzaé¢ w
ordynagji barier, ktére uniemozliwialoby im po wyborach powrét do parlamentu.

Na zakonczenie warto takze wspomnieé, ze dokonane po wyborach analizy
wynikéw glosowania przy zastosowaniu odmiennych metod alokacji mandatéw lub
wprowadzenia ustawowych progéw (klauzul zaporowych) wskazuja iz w niewielkim
stopniu te inne metody podzialu mandatéw jak i ustanowienie klauzul zaporowych
zapobiec moglo owej niekorzystnej fragmentalizacji Sejmu Szczegétowo i obszernie
problem ten oméwiony zostal w przywotanym na wstepie opracowaniu , Wybory "91
a polska scena polityczna”.

Tabela 1
Struktura polityczna Sejmu po wyborach 1989 roku
wynikajqca z kontraktu okrqgtego stotu
Polska Zjednoczona Partia Robotnicza 173 37,61
Zjednoczone Stronnictwo Ludowe 76 16,52
Stronnictwo Demokratyczne 27 5,87
Stowarzyszenie PAX 10 2,17
Unia Chrzescijanisko-Spoleczna 8 1,74
Polski Zwigzek Katolicko-Spoteczny 5 1,09
Obywatelski Klub Parlamentarny 161 35,00
Tabela 2
Struktura polityczna Sejmu jesienigq 1991 r.
Obywatelski Klub Parlamentarny 106 23,04
Parlamentarny Klub Lewicy Demokratycznej 103 22,39
[w tym 20 postéw SARP] [4,45]
Polskie Stronnictwo Ludowe 75 16,30
Parlamentarny Klub - Unia Demokratyczna 43 9,35
Polska Unia Socjaldemokratyczna 41 8,91
Stronnictwo Demokratyczne 21 4,56
Stowarzyszenie PAX 10 2,17
Klub Postéw Niezaleznych 9 1,96
Unia Chrzescijarisko-Spoleczna 8 1,74
Klub Niezaleznych Postéw Wojskowych 7 1,52
Solidarno$¢ Pracy 6 1,30
Polski Zwigzek Katolicko-Spoteczny 5 1,09
Polskie Stronnictwo Ludowe (mikotajczykowskie) 4 0,87
Partia X 1 0,23
Niezrzeszeni 20 4,35
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Tabela 3

Rezultaty wyboréw samorzqdowych 1990 roku

Ugrupowanie Procent waznych | Procent ogotu
glosow uprawnionych
Komitety obywatelskie 50,0 21,1
Organizacje spoleczne, zawodowe, samorzadowe”) 59 2,5
PSL 4,8 2,0
Socjaldemokracja RP 2,7 1.1
NSZZ ,Solidarnos¢” 2,6 1,1
Stronnictwo Demokratyczne 2,1 0,9
NSZZ Rolnikéw Indywidualnych ,Solidarnos¢” 1,7 0,7
Konfederacja Polski Niepodleglej 1,0 0,4
Chrzescijariska Demokracja - Stronnictwo Pracy 0,3 -
Zjednoczenie Chrzeécijarisko-Narodowe 0,1 -
Inni (w tym doraznie tworzone grupy obywateli) 27,8 10,8

") z poza ruchu obywatelsko-solidarnosciowego

Tabela 4
Deklarowane preferencje wyborcze w sierpniu, listopadzie i grudniu 1990 roku
Ugrupowanie Vil XI XII
% % %
Komitety Obywatelskie Solidarnos¢ 38,7 20,3 15,7
Polskie Stronnictwo Ludowe 6,3 8,3 6,0
Porozumienie Centrum - 6,0 8,0
Ruch Obywatelski Akcja Demokratyczna - 59 3,9
Unia Demokratyczna - - 3,8
PSL ,,Solidarnos¢” 4,2 3,6 3,4
Socjaldemokracja RP 1,2 2,0 2,0
Konfederacja Polski Niepodleglej 2,6 2,8 1,2
Stronnictwo Demokratyczne 2,1 14 0,9
Zjednoczenie Chrze$cijarisko-Narodowe 2,3 2,3 0,8
Polska Partia Zielonych 2,7 1,0 0,7
Partia Wolnosci - 0,5 0,6
Chrzescijariska Demokracja - Stronnictwo Pracy 0,9 0,6 0,5
Forum Prawicy Demokratycznej - - 0,5
Unia Polityki Realnej 09 0,9 04
Polska Partia Socjalistyczna 0,9 0,5 0,2
Stronnictwo Narodowe 0,1 0,6 0,2
Kongres Liberalow 0,1 0,0 0,1
Polska Unia Socjaldemokratyczna 0,2 02 0,0
Na zadna partie 6,4 13,8 14,5
Trudno powiedzie¢ 28,3 28,7 36,5
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Tabela 5

Wewnetrzna struktura polityczna Obywatelskiego Klub Parlamentarnego w 1991 r.

(Po odejsciu postow i senatoréw tworzgcych Klub Parlamentarny — Unia Demokratyczna)

Kota w tonie OKP Sejmn Senat Razem %
Chrzescijaniskich Demokratéw 29 7 36 20,81
Liberalnych Demokratéw 3 5 8 4,62
»Solidarnos¢” Rolnikéw Indywidualnych i 18 8 26 15,03
PSL ,Solidarnos¢”

Porozumienie Centrum 25 11 36 20,81
Zjednoczenie Chrzescijarisko-Narodowe 3 3 6 3,47
Niezaleznych 18 16 34 19,65
Niezrzeszeni 10 17 27 15,61
Razem 106 70 173 -
Tabela 6
Wyniki wyboréw do Sejmu przeprowadzonych 27 pazdziernika 1991
(obejmujgce jedynie komitety wyborcze, ktore uzyskaty mandaty)
Lp. Komitet wyborczy Otrzymane glosy Uzyskane
mandaty
liczba % liczba %
1. | Unii Demokratycznej 1382051 12,32 62 13,5
2. | Sojuszu Lewicy Demokratycznej 1344 820 11,99 60 13,0
3. | Wyborczej Akgji Katolickiej 980 304 8,74 49 10,7
4. | Krakowskiej Koaligji Solidarni z Prezydentem 27 586 0,25 1 0,2
5. | Porozumienia Obywatelskiego Centrum 977 344 8,71 44 9,6
6. | Polskiego Stronnictwa Ludowego - Sojusz Programowy 972 952 8,67 48 10,4
7. | Ludowego Porozumienia Wyborczego "Piast” 42 031 0,37 1 0,2
8. | Jednos¢ Ludowa 18 902 0,17 1 0,2
9. | Konfederacji Polski Niepodleglej 841 738 7,50 46 10,0
10. | Polskiego Zwigzku Zachodniego 26 053 0,23 4 0,9
11. | Sojuszu Kobiet przeciw Trudnosciom Zycia 1922 0,02 1 0,2
12. | Kongresu Liberalno-Demokratycznego 839978 7,49 37 8,0
13. | Porozumienia Ludowego 613 626 5,47 28 6,1
14. | NSZZ Solidarnosé 566 553 5,05 27 5,9
15. | Polskiej Partii Przyjaciét Piwa 367 106 3,27 16 3,5
16. | Chrzescijaniskiej Demokracji 265179 2,36 5 1,1
17. | Unii Polityki Realnej 253 024 2,26 3 0,7
18. | Solidarnoéci Pracy 230975 2,06 4 0,9
19. | Stronnictwa Demokratycznego 159 017 1,42 1 0,2
20. | Mniejszosci Niemieckiej 132 059 1,18 7 1,5
21. | Partii Chrzeécijariskich Demokratéw 125314 1,12 4 0,9
22. | Partii X 52735 047 3 0,7
23. | Ruchu Demokratyczno-Spoteczny 51 656 0,46 1 0,2
24. | Ruchu Autonomii élqska 40 061 0,36 2 0,4
25. | Zwigzku Podhalan 26 744 0,24 1 0,2
26. | Wielkopolskiej Unii Socjaldemokratycznej 23188 0,21 1 0,2
27. | Komitet Wyborczy Prawostawnych 13788 0,12 1 0,2
28. | Solidarnosci-80 12769 0,11 1 0,2
29. | Unii Wielkopolan 9019 0,08 1 0,2
- | Pozostate komitety wyborcze 820108 7,30 0 -
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Renata Lewicka, Marek Lewicki

Skutki i kontrola rozstrzygnieé¢ w sprawie wygasniecia mandatu
radnego oraz woéjta (burmistrza, prezydenta miasta) - zagadnienia
wybrane

Nie ulega watpliwosci, ze problematyka wyboréw samorzadowych tj. wyboréw
do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.)! oraz wyboréw
organu wykonawczego w gminie nie stanowila do tej pory istotnego udzialu w
dziatalnosci orzeczniczej sagdéw administracyjnych. Przyczyna tego stanu rzeczy byt
fakt, ze dzialania podejmowane przez kompetentne organy na podstawie dwoéch
aktéw prawnych stanowigcych trzon samorzadowego prawa wyborczego, ktérymi sa:
ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i
sejmikow wojewddztw? oraz ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim
wyborze woéjta, burmistrza i prezydenta miasta’, przez zasadniczy okres
obowigzywania tych ustaw w niewielkim zakresie poddane byly kontroli sadéw
administracyjnych. W okreé§lonym w tych ustawach zakresie kontrole te sprawowaty
bowiem w istotnym stopniu sady powszechne. Nalezy jednak podkresli¢, ze ostatnie
zmiany samorzadowego prawa wyborczego niewatpliwie wplyna na zmiane tej
sytuacji. Ustawodawca postanowil bowiem rozszerzy¢ zakres kontroli sprawowanej
przez sady administracyjne, uszczuplajgc w tym zakresie wlasciwosé sadéw
powszechnych. Uwaga ta odnosi sie przede wszystkim do objecia kontrola sadéw
administracyjnych uchwat organéw stanowiacych j.s.t. stwierdzajacych wygasniecie
mandatu radnego danej jednostki oraz wéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Po raz
pierwszy zmiana w tym zakresie dokonana zostata nowelizacja samorzadowych ustaw
wyborczych® Na utrwalenie takiego stanowiska ustawodawcy wskazuje z kolei
zawarcie identycznych rozwigzan w tym zakresie w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. -
Kodeks wyborczy®.

Wsréd zagadnienn z zakresu samorzadowego prawa wyborczego, ktére w
szerszym  zakresie = znalazly = odzwierciedlenie @~ w  orzecznictwie  sadéw
administracyjnych, szczegdlne znaczenie przypisa¢ nalezy po pierwsze, problematyce
podzialu na okregi wyborcze i obwody glosowania, zwlaszcza w kontekscie
przestanek dopuszczalnosci zmian w tym zakresie oraz charakteru prawnego uchwat
rad gmin podejmowanych w tych sprawach po drugie za$, szeroko rozumianej
problematyce wygasniecia mandatéw radnych samorzadowych oraz os6b piastujacych
funkcje organéw wykonawczych w gminach.

Przedmiotem niniejszego opracowania sa wybrane problemy zwiazane z
drugim ze wskazanych zagadnien. Zwazy¢ przy tym nalezy, ze przedmiotem regulacji
zawartej w przywolanych wyzej aktach prawnych sa zaréwno przestanki wygasniecia
mandatu jak i kwestie zwigzane z proceduralnymi aspektami rozstrzygnie¢

1 Status tych organéw unormowany jest w ustrojowych ustawach samorzadowych, t;j. ustawie z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 - dalej: u.s.g.),
ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz.
1592 - dalej: u.s.p.) oraz ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1590 -
dalej: u.s.w.)

2 Tekstjedn. Dz.U. z 2010 r., Nr 176, poz.1190 ze zm. - dalej: Ordynacja.

3 Tekstjedn. Dz.U. z 2010 r., Nr 176, poz. 1191 - dalej: u.b.w.w.

4 Ustawa z dnia 5 wrzesnia 2008 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 180, poz. 1111)

5  Dz.U. Nr 21, poz. 112. Kodeks wejdzie w zycie 1 sierpnia 2011 r.
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podejmowanych w tym zakresie oraz ich kontrola. Rozwazania skupione zostana na
tej drugiej kwestii. W zwiazku z tym pominieta zostanie analiza, znajdujacych
odzwierciedlenie w dosy¢ licznym orzecznictwie sgdéw administracyjnych, zagadnien
dotyczacych interpretacji przestanek wygasniecia mandatu radnego czy wojta®.
Podkresli¢ przy tym nalezy, ze zasadnicza cze$¢ tych orzeczen zwigzanych jest z
przestanka wygasniecia mandatu, jaka jest naruszenie ustawowego zakazu laczenia
mandatu radnego (funkcji wdjta) z wykonywaniem okreslonych w odrebnych
przepisach funkcji lub dzialalnodci. Pominiecie tych zagadnienn uzasadnia, w
przekonaniu autoréw, fakt, ze w istocie zwigzane sa one w duzej mierze z
problematyka statusu radnego (réwniez wojta) w  kontekscie regulacji
antykorupcyjnych. Podkresli¢ réwniez nalezy, ze szereg istotnych probleméw i
watpliwosci dotyczacych problematyki wygaéniecia mandatu rozwigzanych zostalo
wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego i zwigzanymi z nimi zmianami legislacyjnymi.
Na szczegoélne podkreslenie zastuguje w tym kontekscie wyrok TK z dnia 13 marca
2007 r. (K 8/07), w ktérym Trybunal uznat za niezgodne z Konstytucjag RP okreslone
przepisy u.s.g., Ordynacji oraz u.b.w.w., przewidujacych wygasniecie mandatu
wskutek nieztozenia odpowiednich o$wiadczenn i informacji w ustawowych
terminach?” oraz wyrok z dnia 17 lipca 2007 r. (P 19/04) w ktérym Trybunat orzekl, ze
art, ze 98a ust. 3 u.s.g. w zakresie, w jakim uniemozliwia radnemu zaskarzenie
zarzadzenia zastepczego stwierdzajacego wygasniecie jego mandatu, jest niezgodny z
art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®.

Podkresli¢ nalezy, ze - o czym bedzie mowa szerzej w dalszej czesci
opracowania - nowym Zrédlem watpliwosci i kontrowersji z pewnosciag stanie sie
wspomniana wyzej nowelizacja Ordynacji oraz u.b.w.w., rozszerzajaca kontrole sadow
administracyjnych nad uchwalami stwierdzajacymi wygasniecie mandatu a takze
identyczne w tym zakresie przepisy Kodeksu wyborczego.

W samorzadowym prawie wyborczym wygasniecie mandatu zwigzane zostato
przede wszystkim z zaistnieniem ustawowo okreslonych przestanek. I tak zgodnie z
art. 190 ust. 1 Ordynacji wygasniecie mandatu radnego nastepuje wskutek:

1) odmowy zlozenia slubowania,

2) niezlozenia w terminach, okreslonych w odrebnych przepisach,
o$wiadczenia o swoim stanie majatkowym,

3) pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu,

4) naruszenia ustawowego zakazu laczenia mandatu radnego =z
wykonywaniem okre§lonych w odrebnych przepisach funkcji lub
dziatalnosci,

5) wyboru na woéjta (burmistrza, prezydenta miasta),
6) utraty prawa wybieralnosci lub braku tego prawa w dniu wyboréw,
7) $mierci.

Z kolei przestanki wygasniecia mandatu wdjta okreslone zostaly w art. 26 ust. 1
u.b.w.w. S3 to:

Ilekro¢ w tekscie mowa jest o wojcie, nalezy przez to rozumie¢ takze burmistrza i prezydenta miasta.
7 Dz.U. 22007 r., Nr 48, poz. 327.
8 Dz.U. z2007 r., Nr 138, poz. 974.
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1) odmowa ztozenia slubowania,

2) niezlozenie w terminach, okreSlonych w odrebnych przepisach,
o$wiadczenia o swoim stanie majatkowym,

3) pisemne zrzeczenie si¢ mandatu,
4) utrata przez wybieralnosci lub brak tego prawa w dniu wyboréw,

5) naruszenie ustawowych zakazéw taczenia funkcji wojta z wykonywaniem
funkcji lub prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, okreSlonych w
odrebnych przepisach,

6) orzeczenie trwalej niezdolnosci do pracy w trybie okreslonym w przepisach
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,

) émier¢,
8) odwolanie w drodze referendum,
) odwolanie w trybie art. 96 ust. 2 u.s.g.,
10) zmiana w podziale terytorialnym, o ktérej mowa w Ordynagcji.

Z tresci analizowanych regulacji jednoznacznie wynika przy tym, ze
wygasniecie mandatu nie jest skutkiem nastepujacym ex lege - z momentem zaistnienia
okreélonej przestanki. Obie ustawy wprowadzaja bowiem zasade, ze konieczne jest
spelnienie dodatkowej przestanki, jaka jest podjecie przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu. Zasada ta nie
znajduje wyjatku na gruncie Ordynacji, natomiast w $wietle u.b.w.w. jej podjecie
wymagane jest w przypadku zaistnienia przeslanek okredlonych w pkt 1 - 7. W
pozostalych przypadkach podejmowanie uchwaly stwierdzajacej wygasniecie
mandatu woéjta nie jest wymagane, co niewatpliwie wigze si¢ z tym, iz zaistnienie
przestanek ujetych w pkt 8-10 znajduje odzwierciedlenie w formie odpowiedniego
aktu o charakterze publicznym, w okreslony sposéb wprowadzonego do obrotu
prawnego (bedzie to odpowiednio: ogloszenie przez wojewode w wojewddzkim
dzienniku urzedowym wynikéw referendum, uzyskanie waloru prawomocnoséci przez
rozstrzygniecie nadzorcze Prezesa Rady Ministrow odwolujacego wojta, wejscie w
zycie rozporzadzenia Rady Ministréw wprowadzajacego okreslone zmiany w podziale
terytorialnym). Gwoli écistosci podnies¢ mozna, ze w art. 190 Ordynacji nie zostaly
wymienione wszystkie przypadki wygasniecia mandatu przez radnego. Nie zostaty w
nim uwzglednione, poza oczywista przestanka jaka jest uptyw kadencji te, ktére w
kontekécie wygasniecia mandatu woéjta wymienia art. 26 u.b.w.w. w pkt 8-10. W
stosunku do radnego beda to zatem odpowiednio: rozwigzanie organu stanowiacego
w drodze referendum, rozwigzanie organu stanowigcego przez Sejm oraz zmiany w
podziale terytorialnym. W tych jednak przypadkach, zaréwno w odniesieniu do
radnych jak i wéjtéw, nie pojawiaja sie istotne watpliwosci w zakresie wygasniecia ich
mandatéw, a kontrola aktéw rodzacych ten skutek pozostanie poza zakresem
rozwazan.

Kreujagc kompetencje organu stanowigcego j.s.t. do podjecia uchwatly
stwierdzajacej wygasdniecie mandatu ustawodawca okreslit jednoczednie termin jej
realizacji. Zgodnie bowiem z art. 190 ust. 2 Ordynacji uchwata ta powinna zostac
podjeta najpézniej w 3 miesigce od wystgpienia przyczyny wygasniecia mandatu. W
przypadku uchwaly w sprawie wygasniecia mandatu wéjta termin ten wynosi 1
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miesigc (art. 26 ust 2 u.b.w.w.). Nie ulega przy tym watpliwosci, ze termin do podjecia
uchwaly ma charakter instrukcyjny w tym sensie, ze jego uplyw nie powoduje
wygaséniecia kompetencji, w zwiazku z czym obowiazek podjecia uchwaly nadal
istnieje, a uchwala podjeta po uplywie terminu nie jest z tego powodu wadliwa. Nie
oznacza to jednak, ze bezskuteczny uplyw terminu do podjecia uchwaly nie rodzi
zadnych skutkéw prawnych. Wrecz przeciwnie, w takiej sytuacji aktualizuje sie
kompetencja wojewody do wszczecia procedury umozliwiajgcej mu wydanie,
zastepujacego uchwale organu stanowigcego i wywierajacego takie same skutki
prawne, aktu jakim jest zarzadzenie zastepcze. Instytucja zarzadzenia zastepczego,
mieszczaca sie¢ w zakresie srodkéw stosowanych w ramach sprawowanego przez
wojewodéw nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t., zapobiega¢ ma skutkom bezczynnosci,
gléwnie organéw stanowiacych j.s.t., w zakresie realizacji obowigzku podejmowania
okredlonych uchwal. Uchwatami, ktérych niepodejmowanie sankcjonowane jest
mozliwoscig wydania zrzadzenia zastepczego sa w szczegdlnosci wlasnie uchwaty w
sprawie wygasniecia mandatu. Zgodnie bowiem z art. 98a u.s.g., art. 85a u.s.p i art. 86a
u.s.w., jezeli organ stanowiacy j.s.t. wbrew obowigzkowi wynikajacemu miedzy
innymi z art. 190 ust. 2 i 6 Ordynacji a takze art. 26 ust. 2 i 6 u.b.w.w. nie podejmie
uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu, wojewoda wzywa ten organ do
podjecia takiej uchwaly w terminie 30 dni, a w razie bezskutecznego uplywu tego
terminu, po powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej,
wydaje zarzadzenie zastepcze.

Podsumowujac te czeéé rozwazan podkresli¢ nalezy zatem, ze - co do zasady -
aktami skutkujagcymi wygasnieciem mandatu radnego oraz woéjta sa uchwaly
odpowiednich organéw stanowiacych j.s.t., a takze wydawane przez wojewodow
zarzadzenia zastepcze.

Kwestig, ktéra pojawia sie¢ w kontekécie wskazanych wyzej przestanek i
mechanizmu wygasniecia mandatu, jest rozstrzygniecie, w ktérym momencie mandat
ten wygasa. Jest to istotne o tyle, ze determinuje to podjecie dziataii majacych na celu
obsadzenie mandatu (uzupelnienie skladu organu stanowigcego, wybdr wdjta). Z
drugiej strony pojawia sie konieczno$¢ jednoznacznego okreslenia, w ktérym
momencie wygasaja kompetencje, uprawnienia i obowiagzki wigzace sie z posiadanym
mandatem, co ma kluczowe znaczenie dla oceny waznosci dzialan i czynnosci
podejmowanych przez osobe, ktérej mandat wygasa. Jednoznaczne rozstrzygniecie
tego zagadnienia nie jest latwe, a trudnosci i watpliwosci w tym zakresie implikuje z
jednej strony nomenklatura zastosowana przez ustawodawce w analizowanych
regulacjach prawnych, z drugiej za$ niejednolite mechanizmy kontroli wyréznionych
wyzej aktéow stwierdzajacych wygasniecie mandatu.

Jezeli chodzi o pierwszg w wymienionych przyczyn, to materializuje si¢ ona w
zastosowanej w obu ustawach formule wstepu do wyliczenia przypadkéw
wygaséniecia mandatu. Zgodnie z tg formula wygasniecie mandatu (odpowiednio
radnego oraz wéjta) ,nastepuje wskutek:”, po czym nastepuje przytoczone juz w tym
opracowaniu wyliczenie przeslanek wygasniecia mandatu. Z kolei organ stanowiacy
j-s.t. w podejmowanej, co oczywiste ex post zaistnienia tych przeslanek, uchwale
stwierdza wygasniecie mandatu. Doda¢ przy tej okazji nalezy, ze stwierdzenie
wygaséniecia mandatu jest réwniez przedmiotem wydanego przez wojewode, w
przypadku bezczynnosci organu stanowigcego, zarzadzenia zastepczego. Powyzsza
konstrukcja sklania wielu przedstawicieli doktryny do rozwazania charakteru
uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu w kontekscie jej deklaratoryjnosci
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wzglednie konstytutywnosci. Kwalifikowanie uchwat pod tym katem ma réwniez
miejsce w orzecznictwie administracyjnym. Nie dokonujac szczegélowej analizy
pogladow wyrazanych w tym przedmiocie stwierdzi¢ mozna, ze generalnie dominuje
poglad o, zasadniczo, deklaratoryjnym charakterze uchwaly stwierdzajacej
wygasniecie mandatu, co w kontekscie postawionego wyzej problemu przekilada sie
na bardziej ogé6lna teze, ze mandat radnego (wéjta) wygasa z mocy prawa wskutek i w
momencie wystgpienia przestanki okreélonej w art. 190 ust. 1 Ordynacji oraz art. 26
ust. 1 u.b.w.w., natomiast podjeta uchwala organu stanowiacego potwierdza jedynie
skutek prawny, jaki nastapil w momencie zaistnienia stanu prawno-faktycznego, z
ktérym przepisy wigza wygasniecie mandatu. Zwolennikami takiego pogladu sa
miedzy innymi C. Kocinski i J. Korczak, ktérzy w charakterystyce regulacji
dotyczacych wygasniecia mandatu wojta opierajac sie na zalozeniu, ze mandat wygasa
z momentem zaistnienia okre$lonej przestanki stawiaja teze, ze przewidziana w
niektérych przypadkach wygasniecia mandatu, mozliwos¢ zlozenia wyjasnien przed
podjeciem uchwaly przystuguje w zwiazku z tym wylacznie bylemu woéjtowi
(odpowiednio radnemu)®. Poglad ten sklania autoréw do wniosku o potrzebie zmiany
przepiséw w kierunku jednoznacznie przesadzajacym o wygasnieciu mandatu z mocy
prawa. Autorzy ci podkreslaja jednoczesnie, ze obecne brzmienie przepiséw moze
wywolywaé w niektérych skladach orzekajacych sadéw administracyjnych pokuse
uznania uchwaly o stwierdzeniu wygasniecia mandatu jako konstytutywnej, co w
oparciu o jego literalne brzmienie nie wydaje sie¢ zupelnie bezpodstawne.
Zwolennikiem zasadniczo deklaratoryjnego charakteru omawianej uchwaly w
kontekscie okre$lenia momentu wygasniecia mandatu jest réwniez P. Sitniewski, ktéry
dopuszcza jednak odstepstwa od tej zasady. Nieprzekonujgce jest jednak przyjete
przez tego Autora kryterium uzasadniajace uznanie uchwaly za konstytutywna ze
skutkiem dla okre$lenia momentu wygasniecia mandatu. Wspomniany Autor wigze je
bowiem z kwestia sadowej kontroli uchwaly i oczywistoscig zaistnienia przestanki
wygasniecia mandatu twierdzac, ze jezeli w danej sprawie dochodzi do uruchomienia
sadowej kontroli legalnosci uchwaly, ktérej przedmiotem jest stwierdzenie
wygasniecia mandatu nie pozostawiajace zadnej watpliwosci, wygasniecie mandatu
nastepuje w momencie zaistnienia przestanki wygasniecia, a prawomocne zakoniczenie
procedury sadowej kontroli tej uchwaty ma wplyw jedynie na mozliwoé¢ dalszego
procedowania w celu uzupelnienia wakatu, natomiast jezeli w prowadzonym
postepowaniu sagdowym istnieje spér co do zaistnienia przeslanki wygasniecia
mandatu i sad dokona interpretacji, wskutek ktérej dany stan faktyczny zostanie
uznany za spelniajacy przestanke (np. tamiacy zasade incompatibilitas), wygasniecie
mandatu nastepuje w momencie uprawomocnienia sie orzeczenia sadu'l. Odnoszac
sie do tego pogladu stwierdzi¢ mozna, ze budzi on watpliwosci przede wszystkim z
uwagi na ocenny charakter przyjetego kryterium (kto mialby rozstrzygaé, czy
oczywistoé¢ zaistnienia przestanki byla niewatpliwa? - z reguly skarzacy bedzie
podnosil, ze przeslanka nie zaistniala), a takze brak jego zaczepienia w przepisach
prawa. Ponadto, o czym bedzie mowa nizej, obowigzujace regulacje stosunkowo
jednoznacznie okre$lajg moment wygasniecia mandatu w sytuacji zaskarzenia
uchwaty w tym przedmiocie do sadu.

9 C. Kocinski. ]. Korczak, Skutki prawne wygasniecia mandatu radnego i wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) oraz tryb dziatania, NZS 2007, z. 1, s. 40; C. Kociriski, Wygasniecie mandatu burmistrza, NZS
2006, z. 5, s. 43.

10 C. Kociniski. ]. Korczak, Skutki prawne ..., s. 41; C. Kociniski, Wygasniecie mandatu ..., s. 44.

11 P. Sitniewski, Wygasniecie mandatu radnego, Warszawa 2007, s. 209.
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Zwolenniczkg  konstytutywnego  charakteru uchwal stwierdzajacych
wygasniecie mandatu zdaje si¢ by¢ M. Grudek, ktéra wnikliwg analize przestanek
wygasniecia mandatu wojta dokonang w kontekécie ewolucji rozwigzan w tym
zakresie podsumowuje twierdzeniem, ze z art. 26 ust. 2 ustawy wyprowadzi¢ mozna
wniosek, iz w razie zaistnienia okolicznosci okreslonych w pkt. 8 - 10 mandat wygasa
z dniem odwolania lub dokonania zmian w podziale terytorialnym, za§ w pozostatych
przypadkach konieczne jest jeszcze podjecie przez rade gminy uchwaly i to chyba
jednak uchwaty konstytutywnej. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze zdaniem Autorki
obowiazujagcy w zakresie wygasniecia mandatu stan prawny daleki jest od
jednoznacznosci i wymaga zmian'2.

Jeszcze inny poglad na ten temat przedstawit A. Kisielewicz, w ocenie ktérego
w przyjetej w polskim prawie konstrukcji wygasniecia mandatu radnego mandat
ustaje z mocy prawa (ex lege), a nie z woli organu podejmujacego uchwale o jego
wygasnieciu, wobec czego, uchwale rady stwierdzajacej wygasniecie mandatu
przypisa¢ nalezy charakter aktu deklaratoryjnego. Zalozeniem jest przy tym, ze akty
deklaratoryjne same nie kreuja nowej sytuacji prawnej. Potwierdzaja (deklaruja)
natomiast prawa i obowiazki wynikajace dla ich adresatéw z ustawy. Nie sg to jednak
wylacznie akty potwierdzajace (poswiadczenia), poniewaz nie sa calkowicie
zdeterminowane przez prawo. Tkwi w nich réwniez element ksztaltujacy. Organ
administracyjny autorytatywnie wiaze tre$¢ normy generalnej z sytuacja prawna
indywidualnego adresata. Tworzy zatem w ten spos6b nowa sytuacje prawna. To, co
byto do tej pory w sferze generalnej, odnosi sie z mocy tego aktu do konkretnego
podmiotu. Dlatego dopiero od chwili wydania takiego aktu administracyjnego jego
adresat moze sie skutecznie powola¢ na swoje prawo (sytuacje prawna)3.

Odnoszac sie do zilustrowanego wybranymi pogladami zagadnienia, stwierdzi¢
mozna, ze spor co do charakteru uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu ma w
pewnej mierze charakter wzgledny. Podkresli¢ przy tym mozna, ze ma on wiele
wspoélnego z podejmowang w doktrynie prawa administracyjnego problematyka
podziatu aktéw administracyjnych na akty deklaratoryjne i konstytutywne. Nie
miejsce tu oczywiscie na prezentacje tego zagadnienia, podkresli¢ jedynie nalezy, ze
podzial ten z jednej strony pojawiajac sie w wigkszosci opracowan traktujacych o akcie
administracyjnym i jego rodzajach uznawany jest za najbardziej kontrowersyjny, a
wiele aktéw administracyjnych trudno jest jednoznacznie zakwalifikowaé do jednej z
grup. Wynika to przede wszystkim z powszechnie akceptowanej tezy, iz w kazdym
akcie deklaratoryjnym tkwi pierwiastek konstytutywnosci wyrazajacy sie w tym, ze
dopiero od momentu jego wydania (wprowadzenia do obrotu prawnego) mozna
skutecznie powotywac sie na jednostronnie i autorytatywnie potwierdzone nim skutki
prawne okreélonego stanu faktycznego. Przenoszac ten problem na grunt okreélenia
momentu wygaséniecia mandatu stwierdzi¢ mozna, ze w istocie nie ma w tym zakresie
pierwszorzednego znaczenia zakwalifikowanie uchwaty wygasniecie to stwierdzajacej
jako deklaratoryjnej czy konstytutywnej, ale konstatacja, ze dopiero od momentu jej
podjecia (co nie oznacza, ze z momentem jej podjecia wygasa mandat) mamy do
czynienia z przewidzianym przez prawo aktem autorytatywnie stwierdzajacym
prawne skutki zaistnienia okreslonej przestanki wygasniecia mandatu. To samo, jak sie¢

12 M. Grudek, Wygasniecie mandatu wéjta. Glos w dyskusji, PPP 2007, nr 11, s. 68.

13 A. Kisielewicz, Komentarz do art. 190 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewédztw (Dz.U. 10.176.1190), [w:] K. W. Czaplicki, B. Dauter, A.
Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzadowe prawo wyborcze. Komentarz, 2010, Lex el.
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wydaje, dotyczy zastepujacego niepodjeta uchwale, zarzadzenia zastepczego
wojewody. W tym kierunku, niewatpliwie uwypuklajgcym praktyczng, a nie
teoretyczng strone analizowanego zagadnienia, zdaja si¢ zmierza¢ poglady wyrazane
w orzecznictwie administracyjnym. W orzeczeniach sadéw administracyjnych stusznie
podkresla sie, ze bez stosownej uchwatly (ewentualnie - zarzadzenia zastepczego) nie
mozna wywodzi¢ skutkéw prawnych z zaistnialej przestanki wygasniecia mandatu«.
Jeszcze dobitniej poglad ten wyrazit Wojewédzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w tezie, zgodnie z ktéra bez uchwaly (zarzadzenia zastepczego) mandat radnego
nadal istnieje’®.

Podsumowujac wiec te cze$¢ rozwazan stwierdzié mozna, ze w tych
przypadkach, w ktérych ustawodawca przewidzial stwierdzenie wygasniecia
mandatu w drodze uchwaly organu stanowigcego j.s.t, samo zaistnienie stanu
prawno-faktycznego, wskazanego w przepisach okreslajacych przestanki wygasniecia
mandatu nie skutkuje tym, ze mandat ten w istocie wygasa a osoba, ktérej dotyczy
taka uchwala przestaje by¢ radnym (woéjtem) za$ dzialania przez nig podejmowane w
okresie miedzy zaistnieniem przestanki wygasniecia mandatu a podjeciem uchwaty
(ewentualnie zarzadzenia zastepczego) sa wadliwe z uwagi na fakt podjecia ich przez
osobe nieuprawniong. Tezy tej nie nalezy przy tym interpretowac¢ w sposéb skrajny i
prowadzacy do absurdalnych konkluzji. Chodzi tu przede wszystkim o sytuacje, w
ktérych podstawa podjecia uchwaly o wygasnieciu mandatu jest $mier¢ radnego
(wojta). Tu jednak niemoznoé¢ podejmowania jakichkolwiek dzialani przez te osobe
jest oczywista i w ogodle nie powstaje kwestia ich oceny do czasu podjecia uchwaty. Co
jednak istotne, wynika to z uwarunkowarn natury faktycznej a nie prawne;j.

Jak wspomniano wyzej, druga przyczyna watpliwosci co do momentu
wygasniecia mandatu sa przyjete przez ustawodawce regulacje kreujace mechanizmy
kontroli aktéw  stwierdzajacych to wygasniecie. Analiza tych regulacji
przeprowadzona pod katem precyzyjnego okreélenia momentu wygasniecia mandatu
prowadzi bowiem do wniosku, ze ustalenia w tym zakresie uwarunkowane sg w
konkretnym przypadku, generalnie rzecz ujmujac, po pierwsze rodzajem aktu
stwierdzajgcego wygaséniecie mandatu (uchwala organu stanowigcego js.t.,
zarzadzenie zastepcze wojewody), po drugie za$ tym, czy i z jakim skutkiem akt ten z
inicjatywy uprawnionego podmiotu poddany zostanie kontroli sadowe;j.

Podstawowe znaczenie dla potwierdzenia powyzszej tezy maja przepisy
umozliwiajace zaskarzanie uchwal organéw stanowiacych j.s.t. o wygasdnieciu
mandatu do sadu administracyjnego. Zgodnie z art. 191 ust. 1 Ordynacji a takze art. 27
ust. 1 u.b.w.w. od uchwaly o wygasnieciu mandatu zainteresowanemu stuzy skarga
do sadu administracyjnego w terminie 7 dni od doreczenia uchwaly. Co przy tym
istotne, mimo ze prawo do zaskarzenia uchwaly w tym trybie mozna uzna¢ za zasade,
to nie przystuguje ono w kazdym przypadku. W swietle powolanych przepisow (w
zasadzie jednolitych w tym zakresie, jezeli chodzi o radnych i wéjtéw) ograniczone
ono zostalo do sytuacji, w ktérych przyczyna podjecia uchwaly byta: a) odmowa
zlozenia $lubowania, b) niezlozenie, w terminach okreslonych w odrebnych
przepisach, o$wiadczenia o swoim stanie majatkowym, c) naruszenie ustawowych
zakazow lacznia mandatu radnego (funkcji woéjta) z wykonywaniem okreslonych w
odrebnych przepisach funkgji lub dziatalnosci, d) utraty prawa wybieralnosci lub brak
tego prawa w dniu wyboréw. Wynika z tego, ze pomijajac przypadek wygasniecia

14 Zob. Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 11 lipca 2007 r., I SA/Rz 339/07, NZS 2007, z. 5, s. 80.
15 Wyrok z dnia 5 wrzesnia 2007 r., IIl SA/Wr 226/07, Lex nr 438704.
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mandatu wéjta z powodu orzeczenia trwalej niezdolnosci do pracy w trybie
okreslonym w przepisach o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spoltecznych, spod mozliwosci zaskarzenia uchwaty w trybie art. 191 ust. 1 Ordynagji i
art. 27 ust. 1 u.b.w.w. wylaczone zostaly uchwaly, ktérych przyczyna podjecia byla
Smier¢ a takze pisemne zrzeczenie si¢ mandatu przez radnego (wdjta) oraz wybor
radnego na stanowisko wojta. Przy czym, o ile w pierwszym przypadku uzasadnienie
nieobjecia go mozliwoscia zaskarzenia jest oczywiste, to - o czym w dalszej czesci -
zwlaszcza drugi wyjatek moze budzi¢ watpliwosci.

Dla okres$lenia momentu wygasniecia mandatu w przypadku podjecia przez
organ stanowiacy j.s.t. uchwaly, kluczowe znaczenie ma tres¢ art. 191 ust. 2 Ordynacji i
art. 27 ust. 2 ubw.w., w ktérych to przepisach ustawodawca jednoznacznie
przesadzil, ze wygasniecie mandatu radnego (wéjta) nastepuje z dniem
uprawomocnienia si¢ wyroku sadu administracyjnego oddalajacego skarge na
uchwate. Nie ulega zatem watpliwosci, ze w przypadku skutecznego wniesienia skargi
do sadu administracyjnego, w $wietle rozwigzan przyjetych w ustawie z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi’®, mandat
wygasa z dniem:

- uplywu terminu do wniesienia skargi kasacyjnej od wyroku wojewddzkiego
sadu administracyjnego (wsa) oddalajacego skarge na uchwale stwierdzajaca
wygasniecie mandatu (art. 168 § 1 p.p.s.a.),

- oddalenia skargi kasacyjnej przez Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
od wyroku wsa oddalajacego skarge na uchwale stwierdzajaca wygasniecie mandatu
(art. 184 p.p.s.a.),

- oddalenia skargi na uchwale stwierdzajaca wygasniecie mandatu przez NSA
wyrokiem wydanym na podstawie art. 188 p.p.s.a.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze obie ustawy wprowadzaja, na zasadzie wyjatku
od rozwigzan zawartych w p.p.s.a., po pierwsze termin (14-dniowy) na rozpatrzenie
przez wojewddzki sad administracyjny skargi na uchwale, po drugie za$, krétszy bo
14-dniowy termin do wniesienia skargi kasacyjnej do NSA, co oczywiscie uzasadni¢
mozna dazeniem ustawodawcy do jak najszybszego rozstrzygania tych spraw. W
realizacji tego celu moze jednak stana¢ na przeszkodzie fakt, ze ustawodawca nie
zdecydowal sie na jednoczesne wprowadzenie terminu na rozpatrzenie skargi
kasacyjnej przez NSA, co moze skutkowaé wydluzeniem czasu oczekiwania na
prawomocne rozstrzygniecie sporu o legalnoé¢ uchwaty o wygasnieciu mandatu.

W kontekscie analizowanej regulacji pojawia sie¢ jednak pytanie o termin
wygaséniecia mandatu w dwoch sytuacjach nie znajdujacych bezposredniego
odzwierciedlenia w treéci tych przepiséw. Chodzi mianowicie o sytuacje braku
whniesienia skargi do sagdu administracyjnego na uchwale o wygasnieciu mandatu oraz
o skutki odrzucenia skargi przez sad administracyjny.

W pierwszej sytuacji zgodzi¢ sie¢ nalezy z pogladem wyrazonym w literaturze
przez A. Kisielewicza, iz z analizowanych przepiséw wynika, ze mandat nie wygasa z
chwila podjecia uchwaly organu stanowigcego j.s.t. stwierdzajacej wygasniecie
mandatu, a skutek taki mozna jej przypisa¢ dopiero z uplywem terminu do wniesienia

16 Dz.U Nr 153, poz. 1270 ze zm. - dalej: p.p.s.a.
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skargi do sadu administracyjnego, czyli po 7 dniach od dnia doreczenia uchwaty
zainteresowanemu'’.

Co do skutkéw odrzucenia przez sad administracyjny skargi na uchwale
stwierdzajaca wygasniecie mandatu, to w gre wchodzi przyjecie, iz mandat wygasa z
dniem uprawomocnienia sie postanowienia sagdu administracyjnego w przedmiocie
odrzucenia skargi na uchwate o wygasnieciu mandatu albo z dniem uplywu terminu
do wniesienia skargi na ta uchwale. Podstawa wyréznienia drugiej opcji jest zalozenie,
ze w przypadku prawomocnie odrzuconej skargi przyja¢ mozna swego rodzaju fikcje,
jakoby skarga ta w ogodle nie zostala wniesiona. W istocie bowiem, z uwagi na
okredlone w przepisach p.p.s.a. (art. 58) przestanki nie moze ona sta¢ sie przedmiotem
merytorycznego rozstrzygniecia. Autorzy niniejszego opracowania sklaniaja sie jednak
za przyjeciem, ze w przepadku odrzucenia skargi przez sad administracyjny mandat
wygasa z dniem prawomocnego odrzucenia skargi. Przy tej okazji sformulowaé
mozna wniosek de lege ferenda jednoznacznego uregulowania zasygnalizowanej
kwestii. Wydaje sie, ze przydatnym wzorcem w tym zakresie mogltyby stac sie zawarte
w ustawach samorzadowych regulacje dotyczace prawomocnosci rozstrzygnieé
nadzorczych (w tym réwniez, co wazne, zarzadzen zastepczych). Zgodnie z nimi
rozstrzygniecia te staja sie¢ prawomocne z uplywem terminu do wniesienia skargi badz
z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad's. Nie ma przy tym, jak sie wydaje,
zasadniczych przeszkod do uznania, ze w tych sytuacjach mogloby dochodzi¢ rowniez
do wygasniecia mandatu. Odwotlanie do regulacji dotyczacych prawomocnosci
rozstrzygnieé nadzorczych jest uzasadnione dodatkowo tym, ze w sposéb bezposredni
odnosza sie one do wywolywania skutkéw prawnych przez zarzadzenia zastepcze
wojewodoéw, ktére zastepujac uchwaly o wygasnieciu mandatu réwniez - o czym nizej
- skutkujg wygasnieciem mandatu. Powyzszy wniosek prowadzi zatem w istocie do
ujednolicenia kwestii momentu wygasniecia mandatu przez oba akty wydawane w
tym przedmiocie.

Odrebnie nalezy rozwazy¢ moment wygasniecia mandatu w przypadkach, w
ktérych uchwata o wygasnieciu mandatu wytaczona jest spod mozliwosci zaskarzenia
jej na okreslonych wyzej zasadach. Z praktycznego punktu widzenia chodzi tu
chociazby o wygasniecie mandatu wskutek pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu przez
radnego (wdjta). Przyklad ten jest o tyle zasadny, ze nie jest jednoznacznie oceniana
kwestia mozliwoséci odwotania o§wiadczenia o zrzeczeniu sie mandatu?®. Prowadzi¢ to
moze do sytuacji, w ktérych radny (wojt) pisemnie zrzekt sie mandatu a nastepnie,
jeszcze przed podjeciem przez rade uchwaly stwierdzajacej wygasniecie jego mandatu,
odwolal swoje oswiadczenie, rada jednak faktu tego nie uwzglednila i podjela
stosowng uchwale. W literaturze podnosi si¢, ze w tym przypadku nie mozna
dopatrywac sie pozbawienia prawa do skargi, a tym samym prawa do sadu. W tych
sytuacjach znajda zastosowanie ogolne regulacje prawne dotyczace zaskarzenia aktéw
i czynnosci organéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.). Nie
negujac tezy o braku naruszeniu w tym przypadku prawa do sadu, podnieé¢ jednak
mozna, ze pozostawienie tych przypadkéw poza omawiang regulacja przewidujaca
zaskarzanie uchwal o wygasnieciu mandatu (tj. w terminie 7 dni od ich doreczenia, i
ze wskazanymi wyzej skutkami braku zaskarzenia w tym terminie), moze powodowac

17 A. Kisielewicz, op. cit.

18 Zob. Art. 98 ust. 5 u.s.g., art. 85 ust. 5 u.s.p., art. 86 ust. 4 u.s.w.

19 Mozliwoé¢ taka dopuszcza A. Kisielewicz (op. cit.), natomiast stanowisko przeciwne zdaje sie zajmowac
P. Sitniewski, silnie akcentujac deklaratoryjny charakter uchwaty o wygasnieciu mandatu (op. cit. s. 153 i
212).
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negatywne skutki dla pewnosci obrotu prawnego w kontekscie statusu oséb
posiadajacych mandaty radnych czy woéjtow. Zwazy¢é bowiem nalezy, ze
niejednoznaczna jest kwalifikacja tego rodzaju uchwal w kontekscie trybu ich
zaskarzania do sadu administracyjnego. Zasadniczo akceptowana jest przy tym opinia,
ze moga by¢ one przedmiotem skargi wnoszonej w szczegélnosci na podstawie art.
101 u.s.g.%, Jej akceptacja oznacza jednak jednoczesnie zgode na uznanie jednego z
istotnych elementéw konstrukcyjnych mechanizmu wnoszenia tego rodzaju skarg,
jakim jest brak terminu do jej wniesienia, liczonego od podjecia zaskarzanego aktu.
Powoduje to mozliwos¢ skutecznego zaskarzenia takiej uchwaly po dltuzszym czasie
od jej podjecia, czemu mozna by zapobiec poddajac ja szczegdlnemu rezimowi
kontroli przewidzianej w omawianych rozwigzaniach. Skadinad sugestia poddania
mozliwosci zaskarzenia uchwal stwierdzajacych wygasniecie mandatu obja¢ mozna
wszystkie przypadki, w ktérych przepisy wymagaja podjecia takiej uchwaly. Nie
podwaza, jak sie wydaje, zasadnosci tej sugestii okolicznoéé, ze w niektérych
przypadkach uchwaly te zasadniczo nie bylyby zaskarzane, czy to z uwagi na brak
podmiotu legitymowanego do wniesienia skargi (w przypadku, gdy przestanka
podjecia uchwaly jest Smieré), czy tez na faktyczny brak zainteresowania ich
zakwestionowaniem (co do zasady - poza sytuacja opisana wyzej - w przypadku
pisemnego zrzeczenia sie mandatu)

Przy tej okazji sformutowac mozna refleksje o bardziej ogélnym charakterze. W
naszej ocenie warto byloby rozwazy¢, opierajac sie¢ na w zasadzie niekwestionowanym
w literaturze przedmiotu pogladzie, ze uchwala stwierdzajaca wygasniecie mandatu
ma charakter aktu indywidualnego, wprowadzenie (czy tez wyprowadzenie z
obowiazujacego prawa) koncepcji swoistej ostatecznosci (prawomocnosci) uchwaty
stwierdzajacej wygasniecie mandatu. Jeszcze raz podkresli¢ mozna, ze ten walor w
obowigzujagcym stanie prawnym uzyskuja, zastepujace te uchwaly, zarzadzenia
zastepcze wojewody. Sugerowane rozwigzanie mogloby przyczyni¢ sie do
poszanowania zasady pewnosci obrotu prawnego w kontekscie dziatan
podejmowanych przez organy j.s.t. w okreSlonym skladzie osobowym. Ponadto
stanowitoby to takze argument dla nie pozbawionej racjonalnych podstaw tezy o
zasadnodci objecia wszystkich uchwal stwierdzajacych wygasniecie mandatu
jednolitym, przewidzianym tylko dla nich mechanizmem zaskarzania do sadu
administracyjnego, co wylaczaloby tym samym dopuszczalnos¢ ich zaskarzania
chociazby na podstawie art. 101 u.s.g. Po trzecie wreszcie umozliwitoby jednoznaczne
i jednolite okreslenie momentu wygasniecia mandatu.

W kontekscie wyrazonej wyzej tezy, ze w przypadkach, w ktérych wygasniecie
mandatu powinno zostaé stwierdzone odrebnym aktem (uchwalga), mandat wygasa po
jej podjeciu, mniejsze problemy w zakresie okreslenia momentu wygasniecia mandatu
rodzi sytuacja, w ktérej wygasniecie mandatu nastepuje w zwiazku z wydanym przez
wojewode zarzadzeniem zastepczym. Wynika to, z zasygnalizowanego wczesniej,
wprowadzenia przez ustawodawce w ustawach samorzadowych instytucji
prawomocnosci rozstrzygnie¢ nadzorczych, z jednoczesnym jej zastosowaniem do

20 Zob. np. U. Mozdzeni - Mucha, Skarga sagdowoadministracyjna na zarzadzenie zastepcze stwierdzajace
wygasniecie mandatu radnego, Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka, 2008, nr 1, s. 111 i n..
Nalezy przy tym podnieé¢, ze mozliwos¢ taka istnieje réwniez w przypadku radnych powiatu, ktérzy
moga skarzy¢ takie uchwaty na podstawie art. 87 u.s.p. Natomiast w przypadku radnych wojewédztwa
mozliwos¢ taka wydaje sie by¢ wylaczona, poniewaz przedmiotem zaskarzenia na podstawie art. 90
u.s.w moga by¢ przepisy aktéw prawa miejscowego, do ktorych uchwata stwierdzajagca wygasniecie
mandatu z pewnoscia sie nie zalicza.
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zarzadzen zastepczych wojewodéw. Ustalajagc zatem moment wygasniecia mandatu
nalezy, podobnie jak w przypadku uchwal, uwzgledni¢ zaréwno kwestie
proceduralnych aspektéw wydawania tych zarzadzen jak i warunki uzyskiwania
przez nie przymiotu prawomocnosci. Zwazywszy na powyzsze, W pierwszej
kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze wydanie zarzadzenia zastepczego uwarunkowane jest
wyczerpaniem przez wojewode swoistej procedury, ktéra w odniesieniu do
wygasniecia mandatu radnego (wdjta) polega na tym, ze jezeli wojewoda stwierdzi, ze
organ stanowiacy j.s.t. wbrew obowigzkowi wynikajacemu z art. 190 ust. 2 i 6
Ordynacji i art. 26 ust. 2 i 6 ub.w.w. nie podejmuje uchwaly stwierdzajacej
wygasniecie mandatu, wzywa ten organ do podjecia takiej uchwaty w terminie 30 dni.
Dopiero po bezskutecznym uplywie tego terminu wojewoda, po powiadomieniu
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje zarzadzenie zastepcze.
Zarzadzenie takie podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego z powodu
niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia, przy czym do
zlozenia skargi uprawniona jest zaréwno odpowiednia j.s.t. (podstawa wniesienia
skargi jest w tym przypadku uchwata organu stanowiacego) jak i osoba, ktdrej interesu
prawnego lub uprawnienia dotyczy zarzadzenie zastepcze (bedzie to zatem radny jak i
wojt)?l. Zarzadzenie zastepcze staje sie prawomocne z uplywem terminu do
wniesienia skargi badZ z data oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad, co jest
szczegblnie istotne z tego wzgledu, ze w doktrynie?? i orzecznictwie
administracyjnym? nie ma watpliwosci, iz dopiero prawomocne rozstrzygniecia
nadzorcze (a zatem i zarzadzenia zastepcze) wywieraja okre$lone w nich skutki
prawne. W konsekwencji skutek w postaci wygaséniecia mandatu wigza¢ nalezy z
momentem uzyskania przez zarzadzenie zastepcze waloru prawomocnosci. Z tego
wzgledu przyja¢ mozna, ze w przypadku braku zaskarzenia zarzadzenia zastepczego
do sadu administracyjnego mandat wygasa po uptywie 30 dni od jego doreczenia,
natomiast w przypadku zaskarzenia zarzadzenia do sagdu administracyjnego jest to
dzie,, w ktérym prawomocnie orzeczono o oddaleniu badZz odrzuceniu skargi.
Zwazywszy na rozwigzania przyjete p.p.s.a., ze stanem takim bedziemy mie¢ do
czynienia w przypadku:

- uplywu terminu do wniesienia skargi kasacyjnej od wyroku wsa oddalajacego
skarge na zarzadzenie zastepcze stwierdzajace wygasniecie mandatu badz do
wniesienia zazalenia na postanowienie o odrzuceniu skargi (przepisy p.p.s.a.,
wprowadzaja 30-dniowy termin do wniesienia skargi kasacyjnej do NSA i 7-dniowy
termin na wniesienie zazalenia - art. 168 § 1 p.p.s.a.),

- oddalenia skargi kasacyjnej przez NSA od wyroku wsa oddalajacego skarge na
zarzadzenie zastepcze stwierdzajace wygasniecie mandatu badz oddalenie zazalenia
na postanowienie wsa o odrzuceniu skargi (art. 184 p.p.s.a.),

- oddalenia skargi na zarzadzenie zastepcze stwierdzajace wygasniecie mandatu
przez NSA wyrokiem wydanym na podstawie art. 188 p.p.s.a.

Abstrahujac od mozliwosci w miare jednoznacznego okreslenia momentu
wygasniecia mandatu w przypadku wydania zarzadzenia zastepczego, nie spos6b nie

21 Art. 98a ust. 3 w zw. z art. 98 ust 113 u.s.g., art. 85a ust. 3 w zw. z art. 85 ust. 11 3, art. 86a ust. 3w zw. z
art. 86 ust. 113.

2 Zob. np. B. Dolnicki, Wykonalnos¢ a prawomocnos¢ rozstrzygnie¢ nadzorczych organéw nad
samorzadem terytorialnym, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia,
£6dz 2000, s.49in.

2 Zob. np. wyrok NSA z dnia 23 wrzesnia 1999 r., I SA 1429/99, ONSA 2000, nr 4, poz. 174.
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zasygnalizowad przy tej okazji innej kwestii wynikajacej ze skutkéw wygasniecia
mandatu w tym trybie, w kontekscie niekwestionowanej potrzeby jak najszybszego
rozstrzygania tych spraw. Chodzi mianowicie o to, ze przepisy regulujace wydawanie
zarzadzen zastepczych nie wprowadzaja terminéw, w ktérych wojewodowie powinni
realizowaé¢ swoje kompetencje. Chodzi tu o brak terminu do wezwania organu
stanowiacego j.s.t. do podjecia uchwaly o wygasnieciu mandatu oraz terminu do
wydania zarzadzenia zastepczego, co w praktyce moze doprowadzi¢ do
nieuzasadnionego przediuzania procedury podejmowania tych rozstrzygnieé. Uwaga
ta nie jest przy tym réwnoznaczna z krytyka obowiazujacych regulacji prawnych
(autorzy opracowania nie dostrzegaja tu luki w prawie), ale forma zwrécenia uwagi na
koniecznoé¢ podejmowania przez wojewodéw niezwlocznych dzialan w kazdej
sytuacji stwierdzonego zaniechania po stronie organéw stanowiacych j.s.t., w celu jak
najszybszego rozstrzygniecia sprawy zaistnienia przestanek wygasniecia mandatu i
umozliwienia podjecia przewidzianych przez prawo czynnosci zastepczych.

Drugim zagadnieniem wywolanym w tytule niniejszego opracowania jest
kwestia kontroli rozstrzygnie¢ w sprawie wygasniecia mandatu radnego (wdjta). Przy
czym uwaga zostanie skupiona wylacznie na wybranych aspektach kontroli uchwat
organéw stanowigcych j.s.t. stwierdzajacych wygasniecie mandatu. Asumpt do
podjecia tego zagadnienia dala przede wszystkim wspomniana wyzej nowelizacja
samorzadowych ustaw wyborczych oraz przyjecie identycznego w tresci rozwigzania
w Kodeksie wyborczym. Rzecz sprowadza sie do tego, ze od tej kadencji organéw j.s.t.,
a zatem po 12 listopada 2010 r., uchwaly organéw stanowigcych j.s.t. w sprawie
wygasniecia mandatu, o czym byta juz wielokrotnie mowa w tym opracowaniu, co do
zasady podlegajg zaskarzeniu do sadu administracyjnego w terminie 7 dni od dnia ich
doreczenia zainteresowanemu. Regulacje te uzupelnia przepis, zgodnie z ktérym sad
administracyjny rozpatruje skarge na taka uchwale w terminie 14 dni od dnia jej
wniesienia?%. Dla poréwnania, przed nowelizacja kwestia zaskarzania tych uchwat w
zasadzie nie byla przedmiotem szczegdlnej regulacji w tych ustawach. Wyjatek
stanowily przypadki, w ktéorych podstawa podjecia uchwaly byta przestanka
polegajaca na utracie prawa wybieralnoéci lub braku tego prawa w dniu wyboréw (w
u.b.w.w. dochodzila do tego przestanka naruszenia ustawowych zakazéw laczenia
funkcji wéjta z wykonywaniem funkcji lub prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;j,
okreslonych w odrebnych). W tych sytuacjach, od uchwatly rady gminy o wygasnieciu
mandatu radnemu (wdjtowi), ktérego uchwata dotyczyla, przystugiwato odwotanie do
wlasciwego sadu okregowego w terminie 7 dni od dnia jej doreczenia. Co do
zaskarzania uchwal pojetych w pozostatych przypadkach, powszechnie akceptowany
byt poglad, ze radny (wéjt) moze zaskarzy¢ taka uchwate do sadu administracyjnego
na w szczegdlnosci podstawie art. 101 u.s.g. i na zasadach okreslonych w tym
przepisie oraz w p.p.s.a. Istota zmiany stalo sie zatem nie tylko skoncentrowanie
kontroli tych uchwat w reku sadéw administracyjnych, ale réwniez - co chyba jeszcze
wazniejsze - objecie ich szczegélnym rezimem kontroli. Autorzy opracowania nie
podejmuja sie w tym miejscu oceny trafnosci takiego rozwigzania. Chcemy skupic sie
tylko na ewidentnych mankamentach sposobu jego uregulowania. Problem tkwi
bowiem w tym, ze wprowadzenie przez ustawodawce nowej formuly zaskarzania
uchwal o wygasnieciu mandatu do sadu administracyjnego nastapilo na bazie
przywolanych wyzej przepiséw dotyczacych odwotania do sadu powszechnego.
Nowelizacja nastapila w drodze mechanicznej i bezrefleksyjnej, rzec by mozna,

2 Art. 191 ust. 2 Ordynagji i art. 27 ust. 2 u.b.w.w.
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zamiany rodzaju sadu (z powszechnego na administracyjny) oraz $rodka zaskarzenia
(z odwolania na skarge). Przeprowadzona w ten sposéb nowelizacja w zaden spos6b
nie uwzglednia specyfiki kontroli administracji publicznej sprawowanej przez sady
administracyjne i zasad, na ktérych oparte jest funkcjonowanie tych sadéw. Na
potrzeby analizy przedmiotowych regulacji nie ma oczywiscie potrzeby szczegdtowej
prezentacji wszystkich tych zasad. W kontekscie antycypowanych przez autoréw
probleméw w praktycznym stosowaniu art. 191 Ordynacji oraz art. 27 ub.w.w.
wskazaé nalezy na dwie z nich. Pierwsza jest wynikajaca z art. 52 p.p.s.a. zasada,
zgodnie z ktéra skarge do sadu administracyjnego mozna wnie$¢ po wyczerpaniu
srodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarzacemu w postepowaniu przed organem
wlaéciwym w sprawie, ewentualnie (w przypadku okreslonych aktéw) nalezy przed
wniesieniem skargi wezwa¢ na pismie wlasciwy organ do usuniecia naruszenia prawa.
Z tej przestanki dopuszczalnosci wnoszenia skarg do sagdu administracyjnego wynika
zasadnoé¢ uznawania sadowej kontroli administracji jako swoistej ostatecznosci
pozostajacej do dyspozycji kwestionujacego legalnos¢ dziatarh administracji publicznej,
po wyczerpaniu przewidzianych przez prawo, érodkéw rozwigzania tego problemu
bez wszczynania drogi sadowej. Druga zasada dotyczy trybu wnoszenia skarg do
sadu administracyjnego i sformulowana jest w art. 54 § 1 p.p.s.a., zgodnie z ktérym
skarge do sadu administracyjnego wnosi sie za posrednictwem organu, ktérego
dzialanie lub bezczynno$¢ s przedmiotem skargi. Zasada posredniego trybu
wnoszenia skarg do sadu ma z kolei na celu usprawnienie trybu nadawania biegu
skardze oraz umozliwia dokonanie autokontroli przez organ jeszcze przed
przekazaniem skargi do sadu administracyjnego.

W  $wietle powyzszego powstaje fundamentalne z punktu widzenia
skutecznosci wnoszenia skarg na uchwaty stwierdzajgce wygasniecie mandatu pytanie
o zastosowanie tych zasad przy wnoszeniu skarg na podstawie art. 191 Ordynacji oraz
art. 27 u.b.w.w. Problem ten wynika z faktu, ze przepisy te w zaden sposéb nie
odnosza sie do tej kwestii - expressis verbis nie wylaczajac ich stosowania. Podejmujac
probe jego rozstrzygniecia podkresli¢ nalezy praktyczng niemozliwosé odniesienia sie
do orzecznictwa sadéw administracyjnych w tej kwestii. W czasie przygotowywania
opracowania autorzy natrafili na jedno tylko orzeczenie bezposrednio dotyczace
analizowanej problematyki?.

Odnoénie trybu wnoszenia skargi na przedmiotowe uchwaty, to we wskazanym
orzeczeniu sgd opowiedzial sie za wynikajgcym z art. 54 p.p.s.a. wymogiem
zachowania trybu posredniego. W uzasadnieniu postanowienia odrzucajacego skarge
wniesiong bezposdrednio do sadu, sad ten wskazal, ze przyjecie innego, anizeli
przewidziany w p.p.s.a. sposobu wnoszenia skargi byloby dzialaniem nie majacym
oparcia w obowiazujacych przepisach prawa, a zatem nielegalnym. Skoro przepisami
rangi ustawowej zostal okreslony tryb wnoszenia skargi, to innego, niz przepisany nie
mozna domniemywaé, przykladowo z zasad postepowania. W ocenie sadu,
bezposredniego trybu wnoszenia skargi do sagdu nie mozna wnioskowa¢ ze sposobu
okreélenia terminu do wniesienia skargi w art. 27 ust. 1 ustawy o bezposrednim
wyborze wojta (burmistrza, prezydenta miasta), poniewaz przepis ten w sposob
odmienny od przepiséw p.p.s.a. reguluje jedynie termin do wniesienia skargi a nie
tryb jej wniesienia. W sytuacji, kiedy zamiarem ustawodawcy byloby ustanowienie
innego trybu wnoszenia tego srodka zaskarzenia, powinien byl to uczyni¢ wyraznie?.

% Postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 2 lutego 2011 r., Il SA/Ol 34/11, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
2% Tamze.
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W naszym przekonaniu zajete przez sad stanowisko nie jest wlasciwe, nie
uwzglednia bowiem caloksztattu zawartej w art. 27 u.b.w.w. (ponizsze uwagi per
analogiam mozna oczywiscie odnies¢ do norm zawartych w art. 191 Ordynacji)
regulacji dotyczacej zaskarzania uchwal o wygasnieciu mandatu. W kontekscie
analizowanego problemu, istotnym jej elementem wydaje sie by¢ wprowadzony przez
ustawodawce termin rozpatrzenia skargi przez sad, co powinno nastgpi¢ "w terminie
14 dni od dnia jej wniesienia". Nie ulega przy tym watpliwosci, ze w przypadku
wnoszenia skarg za posrednictwem organu, z wniesieniem skargi do sadu utozsamiaé
nalezy wniesienie jej do tego wlasnie organu, a nie przekazanie skargi przez organ
administracji sadowi. Jest to wazne o tyle, ze zgodnie z art. 54 § 2 p.p.s.a. organ, za
poérednictwem ktdérego sklada sie skarge, ma obowiazek przekazania jej sadowi w
terminie 30 dni od jej wniesienia, a analizowane regulacje nie wprowadzaja w tym
zakresie wyjatku. W tej sytuacji trudno sobie wyobrazi¢ praktyczna mozliwosé
sprostania przez sad administracyjny obowiazkowi rozpatrzenia skargi w terminie 14
dni przy zalozeniu, ze termin ten biegnie od dnia wniesienia skargi do organu
stanowiacego j.s.t. Teoretycznie tylko mozna prébowaé wyprowadzi¢ z analizowanych
przepis6w wniosek, ze organ ten powinien przekazaé¢ skarge sadowi na tyle szybko,
aby ten moégt ja rozpatrzy¢ w ustawowym terminie. W praktyce, w szczegélnosci przy
zalozeniu (ktére - o czym dalej - autorzy opracowania kwestionuja), ze skarzacy
mialby jeszcze wzywac organ do usuniecia naruszenia prawa, nie ma mozliwosci, aby
skarga zostala tak szybko przekazana. Na marginesie mozna zwréci¢ uwage na to, ze -
trawestujac nieco przywolane wyzej uzasadnienie wsa - gdyby ustawodawca chciat
uczynic¢ termin na rozpatrzenie skargi przez sad realnym (przy zalozeniu koniecznosci
zachowania tych wymogéw), to wzorem chociazby regulacji zawartych w ustawach
samorzadowych dotyczacych terminu rozpatrzenia skargi na rozstrzygniecia
nadzorcze, wskazalby, ze termin ten liczony jest "od dnia wplyniecia skargi do sadu"?
a nie od dnia jej wniesienia.

Dodatkowym argumentem przemawiajacym za bezposrednim trybem
wnoszenia skarg na uchwaly o wygasnieciu mandatu do sagdu administracyjnego jest
tres¢ art. 205 ust. 1 Ordynacji, zgodnie z ktérym ilekro¢ w ustawie jest mowa o
uplywie terminu do wniesienia skargi, odwotania lub innego dokumentu do sadu,
organu wyborczego lub urzedu gminy, nalezy przez to rozumie¢ dzien zlozenia
skargi, odwotania lub innego dokumentu w sadzie, organowi wyborczemu lub w
urzedzie gminy?. Z przepisu tego wynika, w naszym przekonaniu, ze przewidziany
w analizowanych regulacjach 7-dniowy termin na wniesienie skargi do sadu
administracyjnego jest zachowany pod warunkiem zlozenia w tym terminie skargi
bezposrednio do tego sadu.

Odnoszac sie z kolei do wymogu wezwania do usuniecia naruszenia prawa jako
przestanki, uwazamy, ze i on nie jest warunkiem skutecznego wniesienia skargi do
sadu administracyjnego na uchwale stwierdzajagca wygasniecie mandatu.
Uzasadnieniem tej tezy jest przede wszystkim okreslenie terminu do wniesienia skargi
do sadu. Termin ten jest po pierwsze stosunkowo krétki, bo 7-dniowy, po drugie zas,
liczony jest on od dnia doreczenia zainteresowanemu uchwaly stwierdzajacej
wygasniecie jego mandatu. Doda¢ nalezy, ze w $wietle przywolanego wyzej art. 205

27 Zob. art. 92a u.s.g., art. 80a u.s.p., art. 82b u.s.w. z ktérych to przepisow wynika, ze w przypadku
zlozZenia przez organ j.s.t. skargi na rozstrzygniecia nadzorcze, sagd administracyjny wyznacza rozprawe
nie pézniej niz w ciagu 30 dni od dnia wplyniecia skargi do sadu.

2 Przepis ten, w zwiazku z art. 2 ust. 2 u.b.w.w., znajduje réwniez zastosowanie na gruncie tej ustawy.
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Ordynacji, w terminie tym skarga powinna zosta¢ zlozona w sadzie. Nie wystarczy
zatem, co jest zasadg w odniesieniu do skarg skiadanych do sadu administracyjnego
na zasadach ogoélnych, ze termin do wniesienia skargi jest zachowany jezeli, miedzy
innymi, skarga zostala nadana przed jego uplywem z placéwce pocztowej polskiego
operatora publicznego. W kontekscie tak kroétkiego terminu do wniesienia skargi
wymoég wezwania do usuniecia naruszenia prawa wydaje sie¢ absolutnie nieracjonalny.
Oba pisma (skarga i wezwanie) musiatyby by¢ skladane praktycznie w tym samym
czasie. Nie budzi réwniez watpliwosci, ze w kontekscie oméwionego wyzej terminu
na rozpatrzenie skargi przez sad administracyjny (14 dni od wniesienia skargi) adresat
wezwania do usuniecia naruszenia prawa, zwazywszy na specyfike dzialania
organéw stanowigcych j.s.t,, mialby znikome szanse na wnikliwe rozpatrzenie tego
wezwania i jego uwzglednienie (czego wyrazem byloby uchylenie uchwaly), nie
moéwigc juz o opracowaniu wymaganej przepisami p.p.s.a. odpowiedzi na skarge i
przestaniu jej sadowi administracyjnemu. W tych okolicznosciach wymaganie od
skarzacego poprzedzajacego wniesienie skargi wezwania do usuniecia naruszenia
prawa wydaje sie nie mie¢ racjonalnego uzasadnienia. Z zatozenia bowiem nie jest w
stanie doprowadzi¢ do realizacji jego podstawowej funkgcji, jaka jest umozliwienie
rozwigzania sporu co do legalnosci okreslonego przejawu aktywnosci administracji
bez przenoszenia go na wokande sadowaq. Z drugiej strony, warta rozwazenia jest i
taka interpretacja analizowanych regulacji, zgodnie z ktérg zawarta w art. 191 ust. 1
Ordynacji i art. 27 ust. 1 ustawy o bezposrednim wyborze wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta) formula okredlenia terminu do wniesienia skargi do sadu
rozpoczynajacego bieg "od dnia doreczenia uchwaly" sama przez si¢ wylacza wymog
wezwania do usuniecia naruszenia prawa wymagany art. 52 § 4 p.p.s.a.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan podkresli¢ nalezy, ze autorzy zdaja sobie
sprawe z kontrowersyjnosci wyrazonych pogladéw. Teoretycznego uzasadnienia dla
ich formulowania upatrujemy jednak w niekwestionowanej zaréwno w literaturze jak
i orzecznictwie dyrektywie interpretacyjnej, nakazujacej odrzucaé taka interpretacje
przepisu, ktéra prowadzi do absurdalnych lub niemozliwych do zaakceptowania
konsekwencji (arqumentum ad absurdum)?. Sg one zatem wynikiem uznania potrzeby
wypracowania w miare racjonalnej interpretacji obowigzujacego prawa w kontekscie
niewatpliwych zaniedbarn ustawodawcy w zakresie tworzenia prawa jasnego i
zrozumialego nie tylko dla profesjonalistow (cho¢ i ci czesto majg zasadnicze
problemy z odczytaniem intencji ustawodawcy) ale i dla oséb ktérych regulacje te w
spos6b bezposdredni dotycza. Odnoszac te uwage do analizowanych regulacji
postulowac nalezy w zwigzku z powyzszym odpowiednie ich zmiany zmierzajace do
wyeliminowania wskazanych watpliwosci. Punktem wyjscia powinna byé w tym
przypadku przemyslana decyzja ustawodawcy, czy zaskarzanie uchwal organéw
stanowiacych j.s.t. stwierdzajacych wygasniecie mandatu radnego (wdjta) powinno
zosta¢ oparte na ogdlnych zasadach sprawowania kontroli administracji przez sady
administracyjne wynikajacych przede wszystkim z przepiséw p.p.s.a.. czy tez z uwagi
na szczegdlny przedmiot tych uchwat ich zaskarzanie powinno przebiega¢ na
zasadach szczegélnych. Wydaje sig, ze taka refleksja analizowanej nowelizacji, ale i
réwniez przy tworzeniu Kodeksu wyborczego w tym zakresie, nie towarzyszyta.

2 Por np. L. Morawski, Wykladnia w orzecznictwie sadéw, Torun 2002, s. 2221 n.
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Janusz Mordwitko

Wybrane problemy prawa wyborczego do organéw jednostek
samorzadu terytorialnego

Konferencja ,, dwudziestolecie demokratycznych wyboréw w Polsce” wpisuje
sie w pewna tradycje, ksztaltowang przez Paristwowa Komisje Wyborcza i Krajowe
Biuro Wyborcze polegajaca na omawianiu co 10 lat dorobku polskiego prawa
wyborczego. Poprzednie sympozjum, zorganizowane w 2000 roku, oparte na dwéch
referatach poswieconych zagadnieniom systemu wyborczego III Rzeczypospolitej,
stworzylo podstawe nie tylko do poglebionej dyskusji, ale zaowocowalo monografia
»,Demokratyczne prawo wyborcze” Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), ktéra
wkomponowala sie do doktryny prawa konstytucyjnego.

Debata nad prawem wyborczym przed 10 laty odbywata sie wkrétce po
wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 roku oraz transformacji ustroju samorzadu
terytorialnego, ktéra w 1998 roku wprowadzila tréjstopniowy system organéw
samorzadu terytorialnego. Dwadziescia lat od pierwszych wolnych wyboréw do rad
gmin (27 V 1990 r.), to okres glebokich i wszechstronnych przemian ustrojowych w
Polsce, w tym w materii prawa i praktyki wyborczej. Przeobrazeniu ulegta
rzeczywisto$¢ spoteczna, gospodarcza, polityczna i ustroju panstwowego. W sferze
wyborczej swiadomos¢ spoteczng ksztaltowaly wielokrotnie przeprowadzane wybory:
parlamentarne, prezydenckie, samorzadowe (do organéw stanowiacych i do organéw
wykonawczych) referenda ogélnokrajowe i rézne przedmiotowo referenda lokalne.
Wielko$¢ i réznorodnosé¢ wyboréw na przestrzeni 20 lat krystalizowato i formowato
$wiadomo$¢ panstwowotworcza obywateli, zadzierzgiwalo wiez ludzi z instytucjami
panstwowymi i lokalnymi. Trwaloé¢ dziataii wyborczych. opartych na coraz bardziej
stabilnym prawie wyborczym, prowadzilo nie tylko do ksztaltowania nowej
jakosciowo swiadomosci obywateli panistwa, ale do poglebienia zaufania do parnstwa i
jego organdéw, co mialo szczegdlnie istotne znaczenie dla spoleczenstwa
praktykujacego przez blisko 50 lat pryncypia socjalizmu i nie w pelni utozsamiajacego
sie z instytucjami swojego panstwa. Systematycznie i nieprzerwalnie odbywajace sig,
w ciggu 20 lat powszechne i bezposrednie wybory do réznych organéw stanowia
wznoszong ,cegla po cegle” budowle demokratycznego panstwa prawa, bo przeciez
nie budzi watpliwodci, ze zadekretowanie tego przymiotu panstwa w
ustawodawstwie konstytucyjnym po 1989 roku i Konstytucji RP z 1997 roku nie bylo
réwnoznaczne z rzeczywistym (materialnym) istnieniem demokratycznego panistwa
prawnego. Jak silne jest wspodlczednie przywigzanie spoleczeristwa polskiego do
wylaniania niektérych piastunéw organéw panstwowych w drodze powszechnych i
bezposrednich wyboréw $Swiadczy zdecydowany sprzeciw wobec niedawnej
propozycji wylaniania prezydenta przez parlament. Pomyst powrotu do wyboru
prezydenta w drodze parlamentarnej odrzucony zostal przez polska opinie publiczng
zdecydowanie.

Wielokrotnie odbywane powszechne wybory nie tylko uformowaty okreslony
stan spolecznej $wiadomosci, ale wytworzyly pewien kierunek postrzegania przez
spoleczeristwo rozwoju demokratycznego panstwa prawnego; obywatele zdaja sie
dzisiaj utozsamiac¢ dalszy rozw6j demokracji paristwowej i spolecznej z powszechnymi
i bezposrednimi wyborami. Taki kierunek rozwoju rzeczywistosci taczy sie nie tylko z
systematycznie i ,normalnie” przeprowadzanymi wyborami, ale takze i tym, ze te
wybory przez 20 lat byly wyborami prawdziwymi, demokratycznymi,
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przeprowadzanymi przyzwoicie, moze lepiej powiedzie¢ uczciwymi, bez falszerstw i
tgarstw. Nawet drobne nieprawidlowosci czy nieuczciwosci, zwlaszcza w rozleglych
wyborach samorzadowych spotykaly sie z emocjonalng krytyczna reakcja opinii
publicznej, w tym $rodkéw masowego przekazu i byly eliminowane ,do cna”,
poprzez stosowanie przewidzianych prawem wyborczym srodkéw sanacji. Jezeli wiec
uwydatniamy znaczenie, dla psychiki i $wiadomosci obywateli, trwajacego przez 20
lat procesu wyborczego, to godzi sie podkresli¢, ze nie byly to tylko ,wybory”, ale
byly to wybory wolne i przeprowadzane zgodnie z prawem (praworzadne), a takze
wybory uczciwe.

Materie wyboréw do samorzadu terytorialnego reguluja obowiazujgce obecnie
dwie ustawy - jedna z 1998 r. dotyczy wyboréw do organéw przedstawicielskich
samorzadu (rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw), druga z 2002 r. do
organéw wykonawczych samorzadu terytorialnego (woéjtéw, burmistrzéw i
prezydentéw miast).

Konstytucja w art. 169 przewiduje, iz zasady i tryb wyboréw, zaréwno do
organéw stanowigcych, jak i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
regulowaé ma ustawa. Konstytucja odsytajac do ustawy materie wyborcza do organéw
stanowigcych i wykonawczych jest bardzo powsciagliwa. Artykul 62 Konstytucji
determinuje tre$¢ i zakres czynnego prawa wyborczego do organéw samorzadu
terytorialnego, a art. 169 ust. 2 Konstytucji okreéla zasady wyboréw do organow
stanowiagcych, ktére maja by¢ powszechne, réwne i bezposrednie. Ustrojodawca
przyjal, iz zasady i tryb zglaszania kandydatéw i przeprowadzania wyboréw oraz
warunki waznosci wyboréw okresla ustawa. Jeszcze wieksza powsciagliwosé wyrazit
ustrojodawca w przypadku wyboru organéw wykonawczych wskazujac, iz zasady i
tryb wyboréw oraz odwotywania organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego okreéla ustawa. Z Konstytucji, jej roli i charakteru prawnego, wynika
nie tylko obowiazek istnienia ustaw okreslajacych w sposoéb bardziej szczegélowy
wybory do organéw samorzadu terytorialnego (wskazaliSmy istnienie takich ustaw),
ale takze obowigzek czuwania, aby ustawy regulujace samorzadowe wybory byly
zgodne z Konstytucjg, przy czym nie idzie tylko o zgodnos¢ formalng, ale o
»~Rozmarynowska” zgodno$¢ materialng, a wiec zgodnos¢ z rzeczywistoscia spoleczng
i ustrojowa, w ktoérej ustawy te sa stosowane. Pozytywny obowiazek realizacji
Konstytucji, wynikajacy z jej szczegdlnej mocy prawnej, nakazuje ustawodawcy
czuwaé nad zgodnoscia istniejgcych ustaw z materialng rzeczywistoscig, w ktorej sa
one stosowane, a w przypadku zmiany w stosunkach spotecznych, politycznych i
panstwowych obowigzkiem ustawodawcy jest zmiana ustaw i dostosowanie ich do
wspolczesnych realiow.

O ile prawo wyborcze do parlamentu oraz na urzad Prezydenta RP wydaje si¢
korespondowac ze wspolczesna rzeczywistoscig, o tyle materia prawa wyborczego do
organéw samorzadu terytorialnego powinna by¢ poddana krytycznej analizie, bowiem
wyborcze prawo do organu samorzadu terytorialnego, po uptywie 20 lat, w tym 13 lat
od reformy ustroju samorzadu terytorialnego z 1998 roku nie w pelni spetnia wymogi
wspolczesnej - zmienionej rzeczywistosci.

W ciaggu dwudziestu lat, od 1990 roku, nastapily glebokie jakosciowe
przemiany spoleczne, polityczne i ustrojowe. Zmienila sie¢ struktura wilasnosciowa,
wlasnosé ogoélnonarodowa, w réznych jej scentralizowanych postaciach, zastgpita
wlasnoé¢ prywatna oparta na wolnosci dzialalnosci gospodarczej. Zasada
suwerennosci Narodu stala si¢ realna poprzez odbywane cyklicznie wybory
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powszechne i bezposrednie przedstawicieli do parlamentu. Wybory parlamentarne
osadzone s3 na zasadzie wolnodci tworzenia i dzialania partii politycznych.
Rozwinieciu ulegla zasada spoteczenistwa obywatelskiego, opierajaca sie na zalozeniu,
ze spoleczenistwo sklada sie z obywateli, ktérym przystuguja okreslone prawa. Jako
punkt wyjécia tej zasady przyjmuje sie, ze obywatel funkcjonuje w trzech zasadniczych
ukladach: spotecznym i politycznym, pracowniczym oraz terytorialnym. W
pierwszym z wymienionych podstawowa role odgrywa zasada pluralizmu
politycznego z ktérej wynika swoboda kreowania i funkcjonowania partii
politycznych, w ukladzie pracowniczym odpowiednio jest to wolno$¢ tworzenia
zwiazkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw, a na plaszczyznie terytorialnej
istnienie samorzadu terytorialnego.

Od 13 lat funkcjonuje trojszczeblowy podzial terytorialny panstwa,
wprowadzajac, obok istniejacych od 20 lat gmin, powiaty i wojewddztwa, w wyniku
czego ustanowiono samorzad na wszystkich szczeblach terenowych. Utrwalily sie
przyjete w 1990 roku idee samorzadu terytorialnego a przede wszystkim
samodzielnos¢ samorzadu od administracji panstwowej, ktéra wyraza sie
wykonywaniem wszystkich lokalnych zadan publicznych, niezastrzezonych moca
Konstytucji lub ustaw dla innych wladz publicznych. Wyodrebnienie samorzadu
terytorialnego i jego samodzielno$¢ utrwalaja periodycznie (co 4 lata) przeprowadzane
wybory organéw samorzadowych, zaré6wno przedstawicielskich (stanowiacych) jak i
wykonawczych (tych tylko na szczeblu podstawowym), mozliwos¢ przeprowadzenia
referendum lokalnego, w tym takze w sprawie odwolania piastunéw organéw
samorzadowych, istnienie mienia komunalnego, jak tez udzial samorzadéw w
dochodach publicznych. Wskazane powyzej podstawowe zasady ustrojowe zostaty nie
tylko spetryfikowane w trudno zmienialnej Konstytucji z 1997 r., ale takze gteboko i
szeroko rozwiniete w ustawodawstwie, co uczynilo, iz otoczenie w ktérym
funkcjonuje samorzad terytorialny zmienilo sie w poréwnaniu z poczatkiem
omawianego dwudziestolecia w spos6b zasadniczy.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej, przed kilkoma laty, stworzyto nowa
rzeczywisto$¢ materialng i finansowa, w ktérej funkcjonuje samorzad terytorialny.
Powazna pomoc finansowa udzielana Polsce przez Unie Europejska wprowadzana jest
do organizmu spolecznego i gospodarczego panistwa przede wszystkim przez organy
samorzadu lokalnego i regionalnego. Odmienny od tego sprzed 20 lat poziom rozwoju
cywilizacyjnego szerokich kregéw spotecznych zmienit role i znaczenie wyboréw do
organéw samorzadu terytorialnego. Z analizy zasad i instytucji prawa wyborczego do
samorzadu terytorialnego powinny wyptywaé wnioski de lege ferenda, te za$ moga
by¢ formutowane badZ w ramach obowigzujacej Konstytucji badZ bez ograniczania si¢
zapisami Ustawy Zasadniczej. Brak wyrazZnej perspektywy zmiany Konstytucji, w
dajagcym przewidzie¢ sie czasie, a takze spora syntetycznoé¢ jej postanowieri
regulujacych materie wyboréw samorzadowych, skiania do formulowania refleks;ji i
propozycji zmian w oparciu o zalozenie, iz nie taczg sie one z nowelizacjag Konstytucji.
Co wiecej, trudno byloby aktualnie wskaza¢ jaka$ dysfunkcjonalnos¢ Konstytucji w
materii prawa wyborczego w ogodle, a tym bardziej samorzadowego prawa
wyborczego.

Za najbardziej pozadang sprawe do zmiany nalezy m.zd. uznaé¢ system
ustalania wynikéw wyboréw. Warto przypomnieé, iz kwestia ta byla chyba
najbardziej sporng w pracach nad ordynacja z 1990 roku. W 6wczesnych pracach
Scieraly sie trzy koncepcje: wyboréw odbywanych wedlug jednolitej zasady
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wiekszosciowej, wedlug zasady proporcjonalnosci, oraz z zastosowaniem obydwu
tych zasad w tzw. spos6b mieszany. Zwyciezyt poglad, ze wybory w matych
obszarowo, a przede wszystkim ludnosciowo jednostkach podstawowego (gminnego)
podziatu terytorialnego nalezy oprze¢ o zasade zwyklej wiekszosci i glosowania w
jednej turze, w okregach jednomandatowych, przy mozliwoséci rejestrowania
nieograniczonej liczby kandydatéw. Dla przeprowadzenia wyboréw w $rednich i
duzych miastach przyjeto system proporcjonalny ustalania wynikéw wyboréw, co
implikowato przyjecie glosowania w okregach wielomandatowych. Granice
przeprowadzono na poziomie miast liczacych 40 tysiecy mieszkanicow, ustalajac, ze
wybory w gminach liczacych powyzej 40 tysiecy mieszkanicow przeprowadza sie na
zasadzie proporcjonalnosci, w okregach nie mniejszych niz pieciomandatowe.
Ordynacja wyborcza z 1998 roku przyjeta w wyborach do rad gmin system
wiekszosciowy w jednostkach o liczbie mieszkaricéw do 20 tysiecy. Ustalono nadto, iz
w gminach do 20 tysiecy mieszkaficow wybory systemem wiekszosciowym odbywaja
sie w okregach nie jednomandatowych, ale w okregach o elastycznej liczbie mandatéw
od 1 do 5, glosowanie za$ polega na wskazywaniu jednej lub kilku list (kandydatow).
Ordynacja stanowi bowiem, ze wyborca moze glosowac na okreslonych kandydatéw
bez wzgledu na to, na jakich listach nazwiska ich sg umieszczone.

W wyborach do rad gmin wyraznie wzmocniono zorganizowane formy
zglaszania kandydatéw. Prawo zglaszania kandydatéw na radnych przystuguje
partiom politycznym, stowarzyszeniom oraz organizacjom spotecznym i wyborcom,
ktérzy w ordynacji wymienieni sa w trzeciej kolejnosci.

Ustalono, ze wybory do rad gmin powyzej 20 tysiecy mieszkanicéw oraz
wybory do rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw, odbywaja sie w oparciu o
proporcjonalny  system  ustalania ~ wynikéw  wyboréw.  Przyjecie  tzw.
zracjonalizowanego systemu proporcjonalnego, zwlaszcza w ustalaniu wynikéw
wyboréw do rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (5% prég wyborczy oraz metoda
obliczeniowa d'Hondta) oznaczata wyrazny kierunek ustawodawczy - upartyjnienie
wyboréw samorzagdowych. W wyborach do rad gmin wigkszoé¢ radnych, nawet po
wskazanych powyzej zmianach wybierana byla systemem wiekszoéciowym, ale ich
liczba zmniejszyla sie w poréwnaniu z liczba radnych wytanianych tym systemem na
gruncie ordynacji z 1990 roku. Zastosowanie jednak systemu proporcjonalnego do
jednostek gminnych, powyzej 20 tysiecy mieszkaficow (a wiec w duzo wiekszej liczbie
jednostek terytorialnych) oraz do rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw zmienito
charakter wyboréw - ostabilo w mechanizmie wyboréw czynnik obywatelski
(samorzadowy) na rzecz czynnika politycznego. Praktyka wyboréw trzech kolejnych
kadencji (1998, 2002, 2006) wyraZnie nawigzata do przyjetych w 1998 roku rozwigzan
prawnych - wybory do samorzadu terytorialnego zostaly wyraznie upartyjnione, co
zostalo wsparte takze wykrystalizowaniem sie, na przestrzeni tego czasu, partii
politycznych. Zastosowany w wyborach czeéci organéw wykonawczych (woéjtéw,
burmistrzéw, prezydentéw miast) system wiekszoSciowy ustalania wynikéw
wyboréw nie zaklécil procesu polityzacji wyboréw samorzadowych, w wyborach
organéw wykonawczych, tam bowiem takze gtéwna role odgrywaly partie polityczne.
Ten kierunek rozwoju prawa wyborczego, a przede wszystkim praktyki wyborczej,
trwajacy w istocie od 1994 roku zostal wyraznie zakwestionowany przez
spoleczenistwo w wyborach samorzadowych, przeprowadzonych w listopadzie 2010
roku. Kontestacja samorzadowych wyboréw partyjnych znajdowata na przestrzeni
kilkudziesieciu lat rézne formy, byly nig niska frekwencja w wyborach
samorzadowych, nizsza niz w wyborach parlamentarnych i prezydenckich, wyrazZnie
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(kilku procentowo) nizsza frekwencja w wyborach do rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw wybieranych systemem proporcjonalnym w stosunku do rad gmin
ponizej 20 tysiecy mieszkaficow wybieranych prostym i bardziej czytelnym systemem
wiekszosciowym, duza liczba (powyzej 12%) glosow niewaznych, w kolejnych
wyborach do sejmikéw wojewodztw.

Wybory samorzadowe 2010 roku stanowily swoisty proces rywalizacji
pomiedzy Polska partyjna a Polska obywatelska. Do samorzadéw, w ktérych powinni
dominowaé¢  przedstawiciele spotecznosci lokalnych, generujac  pozadane
spoleczenistwo obywatelskie, do rywalizacji ruszyly partie polityczne, ktére tak jak w
przeszlosci, zamiast inspirowac aktywnos¢ obywateli, uznaty za niezbedne zastapienie
ich dziataniami swoich dzialaczy.

Wobec rozlegtosci systemu proporcjonalnego ustalania wynikéw wyboréw
partie uznaly zjawisko swojej aktywnosci i dominacji za naturalne. Spolecznosci
lokalne przeciwstawily sie takiemu charakterowi wyboréw samorzadowych, poprzez
korzystanie z mozliwosci wysuwania kandydatéw na radnych oraz do wybieranych
organéw wykonawczych nie przez komitety partyjne, a przez komitety majace rézne
afiliacje samorzadowe, obywatelskie, korporacyjne. Te mozliwosci przeciwstawienia
sie¢ konfliktogennym politycznie partiom wykorzystano w szczegélnosci w obrebie
systemu wiekszosciowego. Stad po wyborach 2010 roku w gminach, powiatach, a
nawet na czele wigkszosci polskich miast dominujg radni, wéjtowie, burmistrzowie i
prezydenci bezpartyjni. W pierwszej turze wyboréw prawie 82% wszystkich wojtow,
burmistrzé6w i prezydentéw miast rekrutowalo sie z komitetéw lokalnych.
Determinacja obywatelskich komitetéw wyborczych w przeciwstawianiu sie
komitetom o partyjnych korzeniach jest tym bardziej godna podkreslenia, ze miaty one
niewspétmiernie mniejsze zaplecze finansowe niz partyjne komitety wyborcze,
korzystajace ze srodkéw finansowych partii politycznych. Opinia publiczna przyjeta
sukces polski obywatelsko-samorzadowej w wyborach 2010 roku z aprobata.

Piszacego rzeczoznawce analiza samorzadowego prawa wyborczego oraz jego
praktyki prowadzi do wniosku, iz obnizenie liczby ludnosci do 20 tysiecy mogacej
praktykowa¢ system wiekszosciowy byto bledem. Zdecydowanie trzeba opowiedzie¢
sie za wyraznym rozszerzeniem systemu wiekszosciowego ustalania wynikéw
wyboréw do rad gmin, kosztem systemu proporcjonalnego. Minimalnym (podkreslmy
minimalnym) postulatem byloby przywrécenie bariery 40 tysiecznej przyjetej przez
ordynacje z 1990 roku, postulatem maksymalnym byloby wyrazne rozszerzenie
systemu wiekszosci zwyklej wytaniania radnych we wszystkich wyborach gminnych
opartych na jednomandatowych okregach wyborczych. Zastosowanie systemu
wiekszosci zwyklej w okregach jednomandatowych w wyborach rad gmin, pozwala
wydoby¢ wszystkie zalety (wady sa niewielkie) systemu wiekszosSciowego, zalety
prowadzace do stworzenia czytelnego, tatwego, zrozumialego sposobu wytaniania
lokalnych przedstawicieli, sposobu preferujacego jakosciowy wybdr radnych,
reprezentujacych obywatelsko-samorzadowe a nie partyjne interesy spolecznosci
lokalnych.

Przedstawiane powyzej rozwazania i konstatacje, dotyczace rozmiaru
okregéw wyborczych do rad i wybierania ich systemem wiekszo$ciowym splatajq sie z
koricowym etapem procesu legislacyjnego nad Kodeksem wyborczym. Przyjmowane
w Kodeksie rozwigzania, dotyczace systemdéw ustalania wynikéw wyboréw wskazuja,
ze ustawodawca podaza wyraznie w kierunku przedlozonych propozycji, nie
deaktualizuje to jednak tego obszernego i kluczowego zagadnienia w autorskim
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opracowaniu, bo po pierwsze - Kodeks nie wszed! jeszcze w zycie, a po drugie -
poglady doktryny moga by¢ aprobujace dla proponowanego kierunku zmian (co ma
znaczenie stabilizujgce i utrwalajgce) badz twoérczo korygujace, dyskusja uczestnikéw
konferencji nad nimi ma wiec pelne uzasadnienie.

Sprawa godna rozwazenia, nie mozliwg jednak bez zmiany Konstytucji,
bytaby odmienna od istniejacej koncepcja wylaniania rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw. Odstagpienie od zasady bezposrednioéci wyboréw rad powiatow i
sejmikéw wojewddztw uszczuplaloby by¢ moze w jakim$ stopniu demokratyzm
wyboréw do tych jednostek regionalnych, ale racjonalizowalo wybér do nich
przedstawicieli. Wybér posredni - wielostopniowy (np. rady gmin wybieraja radnych
powiatu, a radni gmin i powiatéw wybieraja radnych sejmikéw) prowadzitby bardziej
wyraznie do powigzania intereséw poszczegoélnych stopni podziatu terytorialnego, a
takze wiekszej kompetencyjnosci (orientacji w sprawach regionu) radnych
powiatowych i wojewddzkich. Stosowanie systemu wyboréw bezposrednich przy
proporcjonalnym sposobie ustalania wynikéw wyboréw (w regionach racjonalnym)
upartyjnia wybory do rad powiatéw i sejmikéw, nie tworzy tez wiezi (co zrozumiale)
pomiedzy wyborcami a radnymi tych duzych terytorialnie i liczebnych mieszkaricami
jednostek samorzadu terytorialnego.

W kolejnych kampaniach wyborczych narasta problem manipulacji przez
wyborcéw i organy samorzadowe (bo nie przez organy wyborcze) zapisanym w
ordynacji domicylem. Piszacemu trudno jest sprecyzowa¢ na ile mozliwosci
manipulacji wynikaja z niedoskonalosci uregulowania prawnego, a na ile z praktyki
powodowanej sklonnoscig niektérych podmiotéw, bioracych udzial w wyborach , do
naduzywania regul prawnych dla zaspokojenia partykularnych lub politycznych
interesow. Zwigkszajaca si¢ rywalizacja w wyborach samorzadowych, $wiadczaca
zarazem o emocjonalnym zaangazowaniu sie w proces wyboréw samorzadowych i nie
zaslugujaca na dezaprobate powoduje, ze o wyborze radnego badzZ piastuna organu
wykonawczego, w niewielkich jednostkach terytorialnych decyduja nie dziesigtki
glosow ale pojedyricze glosy. Manipulacja cenzusem miejsca zamieszkania, mozliwos¢
urzedniczego decydowania (bywa, ze przez aparat urzedujacego i jednoczesnie
kandydujacego woéjta, czy burmistrza) o przeniesieniu do spisu wyborczego catych
grup wyborcéow np. mlodziezy akademickiej badz wyborcéw sasiadujacych gmin,
prowadzi do znieksztalcenia wynikéw glosowania zaréwno na radnych jak i
piastunéw organéw wykonawczych. Protesty wyborcze i sgdowa kontrola waznosci
wyboréw nie sa skutecznym antidotum na to nie powszechne, ale tez nie odosobnione
zjawisko.

Warunek miejsca zamieszkania w wyborach samorzadowych nalezy uzna¢ za
niezbedny, taczy sie on bowiem z istota samorzadu terytorialnego, wyrazong m.in. w
art. 16 ust. 1 Konstytucji. Przepis Konstytucji stanowi, ze ,,0g6t mieszkaricéw jednostek
zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote
samorzadowq”. Zasadny jest wiec wymog miejsca zamieszkania dla czynnego i
biernego prawa wyborczego do organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego.
Niewytlumaczalne jest zatem pominiecie tego wymogu dla biernego prawa
wyborczego (kandydowania) w wyborach organéw wykonawczych jednostek
samorzadu lokalnego. Ten uklon ustawodawcy w strone partii politycznych powoduje
dysharmonie niezgodna z konstytucyjna istota wspdlnoty samorzadowej.

Instytucja incompatibilitas radnego, czyli niepotaczalnoéci funkcji radnego z
pewnymi stanowiskami, a takze dzialalnoscia materialng (gospodarcza) nie jest wprost
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instytucja prawa wyborczego, co uchwytne jest chociazby przez pomieszczenie
przepisow jej poswieconych w samorzadowych ustawach ustrojowych a nie w
ordynacji wyborczej. Wbrew pozorom incomapatibilitas ma istotny zwiazek =z
wyborami, a zwlaszcza biernym prawem wyborczym i zglaszaniem kandydatéw na
radnych.

Instytucja imcompatibilitas posléw i senatoréw oraz radnych uznawana byta w
drugiej polowie lat dziewiecdziesigtych za niezwykle istotny filar demokratycznego
panistwa prawnego. Ustrojodawca Matej Konstytucji z 1992 roku, a nastepnie
Konstytucji z 1997 roku uznawat sprawe przeciwdzialania zjawiskom korupcji, oséb
sprawujacych funkcje publiczne, za warunek sine qua non zdrowego spoteczenistwa i
panistwa. Za stosunkowo obszernymi i penalizujgcymi przepisami konstytucyjnymi
podazylo ustawodawstwo. W ustawach ustrojowych, regulujacych ustréj samorzadu
gminnego, powiatowego i wojewddzkiego odnajdujemy bardzo szerokie regulacje
antykorupcyjne, wkraczaja one bardzo rozlegle i gteboko w status prywatny radnego.
Przepisy, ktérym brzmienie nadano zwlaszcza w 2008-2009 roku zakazujg radnemu
réznego rodzaju dziatalnoéci w urzedach samorzadowych oraz aktywnosci
gospodarczej. Na strazy skutecznosci tych zakazéw stoja o$wiadczenia majatkowe
skladane przez radnych, ktére podlegaja kontroli przez urzedy finansowo-skarbowe,
za podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy w oswiadczeniu majatkowym radny
ponosi odpowiedzialnoé¢ karna przewidziang przepisami Kodeksu karnego. Istnieje
niewatpliwie uzasadnienie dla instytucji incompatibilitas radnych, ustawowe
mechanizmy antykorupcyjne sa przeciez aprobowane przez opinie publiczng. Brakuje
szerszych badan, dodajmy, ze ich przeprowadzenie jest bardzo trudne ze wzgledu na
liczbe radnych wybieranych w kazdej kadencji, na ile przepisy antykorupcyjne sa
skuteczne. Problem jednak nie tylko w skutecznosci, ale takze w tym, na ile rozlegtos¢
tych zakazéw nie wplywa eliminujaco na jakosciowy dobér kandydatéw na radnych.
Powstaje pytanie, czy przepisy te ,nie wylewaja dziecka z kapielg”, czyli nie hamuja
procesu swobodnego kandydowania na radnych. Wielu potencjalnych kandydatéw,
aktywnych wiekiem i dziatalnoscia zawodowa, a zatem kandydatéw najlepszych z
punktu widzenia potrzeb mieszkaricéw, moze unika¢ kandydowania ze wzgledu na
znaczace perturbacje w rozwinietej i ustabilizowanej prywatnej dziatalnosci
zawodowej i gospodarczej. Z pewnoscig niekorzystne byloby, z punktu widzenia
reprezentacji, gdyby rozlegtos¢ przepiséw i zakazéw antykorupcyjnych prowadzita do
selekcji negatywnej kandydatéw na radnych. Skromna analiza kandydatéw do dwéch
gmin podwarszawskich, w wyborach 2010 roku ukazala, ze na listach przewazali
pracownicy urzedéw panstwowych lub samorzadowych (pracujacy w innej gminie),
pracownicy zakladéw publicznych, instytucji o$wiaty i kultury, bardzo nieliczni byli
natomiast wlasciciele jednostek gospodarczych.

Prace ustawodawcze parlamentu w koricu 2010 r. doprowadzily do stworzenia
i przyjecia tzw. ustawy parytetowej, ktéra przejmowana jest przez Kodeks wyborczy.
Ustawa, a za nig rozwigzania kodeksowe maja doprowadzi¢ do zwiekszenia szans
wyborczych na listach wyborczych kobiet (lub mezczyzn). Ustawa nie dotyczy
wyboréw do Senatu i tych rad, w ktérych wybory sa przeprowadzane systemem
wiekszoéciowym ustalania wynikéw. Projekt ustawy parytetowej (kwotowej) byt
inicjatywa obywatelska zgtoszong przez Kongres Kobiet i pierwotnie przewidywat 50
procentowy udziat kobiet i mezczyzn na listach wyborczych. Rozwigzanie parytetowe
(kwotowe) niezaleznie od ostatecznego szczegélowego rozwigzania (m.in. Senat
rozpatrujac ustawe w brzmieniu sejmowym przyjal, ze jezeli na liScie wyborczej sa
trzy miejsca, to przynajmniej jeden kandydat musi sie rézni¢ plcia od dwoéch
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pozostalych) wzbudzat silne spoteczne kontrowersje. W chwili tworzenia opracowania
nie jest on jeszcze obowigzujacym prawem, ale nalezy podzieli¢ wyrazane przez czeé¢
prawnikéw zastrzezenia co do jego konstytucyjnosci. Przekonywujgce sa zarzuty, ze
wprowadzenie procentéw na listach wyborczych narusza zasade réwnego prawa do
bycia wybieranym. Trybunal Konstytucyjny jeszcze przed Konstytucja z 1997 roku
stanowil, ze , wszyscy ubiegajacy sie o mandat parlamentarny kandydaci powinni bra¢
udzial w kampanii wyborczej na réwnych zasadach, zadna kategoria kandydatéw nie
moze znajdowaé sie w uprzywilejowanej w stosunku do pozostalych kandydatéw
pozycji” (orzeczenie TK K 8/94). W innym orzeczeniu Trybunal pisal, ze ,W
dziedzinie prawa zasada réwnosci jest postrzegana wtedy, gdy kazdy obywatel moze
sta¢ sie adresatem kazdej z norm przyznajacych okreslone prawo obywatelskie. Z
punktu widzenia zasady réwnosci niedopuszczalne jest wiec réznicowanie obywateli
ze wzgledu na takie kryteria, ktére prowadza do powstania zamknietych kategorii
obywateli o zréznicowanym statusie prawnym. Przykladem tych kryteriéw jest takze
wlaénie pte¢ /.../ Normy zawarte w ustawodawstwie polskim przyznaja obywatelom
réwne prawa bez wzgledu na ple¢. W szczeg6lnosci kobietom normy konstytucyjne
gwarantuja réwne z mezczyznami prawa we wszystkich dziedzinach zycia, w tym
rownouprawnienie z mezczyznami w prawie do nauki /.../ Nie jest w Swietle
Konstytucji dopuszczalny podzial kandydatéw na studia wedlug kryterium pici, jesli
prowadzi do stawiania réznych wymagann w kwestii dostepu na studia wyzsze.”
Cytowane powyzej orzeczenia TK (P 2/87) podjete bylo w zwiazku z istnieniem
woéweczas limitéw przyjeé na studia medyczne dla kobiet i mezczyzn, TK uznat je za
niekonstytucyjne, poniewaz wobec nieréwnej liczby kandydatéw prowadzilo do
stawiania ré6znych wymagan w dostepie na akademie medyczne. Trybunal (orzeczenie
K 15/97) dopuszczal w pewnych sytuacjach stwarzanie przez prawo przywileju dla
grup o stabszej pozycji spolecznej (np. kobietom) w celu wyréwnania istniejacych
nieréwnosci, ale ze wzgledéw nieréwnosci faktycznych (socjalno-ekonomicznych) a
nie wigzacych sie z sytuacja prawna adresata, a wyborcze rozwigzanie parytetowe
odnosi sie wlasnie do sytuacji prawnej adresata. Rozwigzanie parytetowe zderza sie
takze z Kkonstytucyjna zasada wolnosci dzialania partii politycznych (art. 11
Konstytucji). Ustawodawca narzucit partiom politycznym, a takze innym podmiotom
zglaszajacym kandydatéw do Sejmu i cze$ci organdéw stanowigcych samorzadu
terytorialnego pewien spos6b postepowania w newralgicznym dla nich obszarze
aktywnosci w wyborach do organéw wiadzy publicznej. Wobec spornosci jurydycznej
rozwigzania parytetowego (kwotowego) mozna sie spodziewaé¢ wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego.

Zagadnieniem powigzanym z biernym prawem wyborczych w wyborach
wybieralnych organéw wykonawczych samorzadu terytorialnego jest dtugotrwalos¢
sprawowania funkcji przez woéjtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast. Prawo nie
ogranicza aktualnie liczby kadencji piastunéw organéw wykonawczych. Poddawanie
systemowi powszechnej i bezposredniej selekcji kandydatéw sprawujacych nawet
przez kilka kadencji funkcje organéw wykonawczych przemawialoby za
powstawianiem status quo. Mozna jednak broni¢ pogladu, iz rotacja kadrowa,
wynikajgca z normy prawnej bardziej koresponduje z demokratycznym panstwem
prawnym. Istota demokracji jest naturalna ptynno$¢ wymiany oséb sprawujacych
wazne funkcje publiczne; rotacja przeciwdziala powstawaniu tzw. ukladéw wiadzy,
jest czynnikiem ostabiajacym korupcyjnoéé, nepotyzm, czynnikiem zmniejszajacym
rutynizacje, pobudzajacym powstawanie innowacyjnych pomystéw. Ograniczenie
mozliwosci sprawowania urzedéw przez wybieralnych piastunéw organéw
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wykonawczych w samorzadzie terytorialnym do dwoéch kadencji (nawet z
mozliwoscia kandydowania w kolejnej kadencji po o$mioletniej przerwie)
wzbogacaloby demokracje samorzadowa. Referendum odwolujace to wazny, ale
ociezaly srodek sanowania konfliktogennych relacji miedzy wéjtami, burmistrzami i
prezydentami miast, a lokalnymi spotecznosciami.

Autor opracowania wysunagl do dyskusji czes¢ spraw wiazacych sie z
wyborami do samorzadu terytorialnego. Nie stanowia one oczywiscie katalogu
wyczerpujacego. Praktyka wyborcza, oparta na analizie materiatéw zrédlowych
Panistwowej Komisji Wyborczej wskazuje na pewna liczbe kwestii wynikajacych z
nieprawidlowego stosowania, czy naduzywania przepiséw prawa wyborczego.
Przykladem moga by¢ zjawiska manipulowania przez organy wykonawcze (wojtéw,
burmistrzéw) skiadami terytorialnych komisji wyborczych zajmujacych sie rejestracja
kandydatéw. Zdarzajg sie przypadki, ze piastun organu wykonawczego doprowadza
do przychylnego mu skladu komisji, ktéra utrudnia (odwlekajac w czasie) rejestracje
kontrkandydatom.

W wyborach w 2010 roku zdarzyla sie sytuacja, kiedy Rada Miasta zmienita
granice okregéw wyborczych, ale niedostatecznie klarownie poinformowala o tym
mieszkaricow, przez co czes¢ wyborcéw nie mogla zaglosowaé na kandydatéow,
ktérych sobie upatrzyla, bo okazalo sie ze sa przypisani do innego okregu, za$ jedna z
kandydatek prowadzita kampanie nie w swoim okregu. Zdarzenie praktyki pokazalo
dwa zjawiska; jedno polegajace na niewywigzywaniu sie przez rady gmin z
obowiazku oglaszania swoich uchwat - takze tych o zmianie okregéw wyborczych i
drugie - przepisu Ordynacji wyborczej, ktéry powoduje, ze mieszkanicy nie maja
mozliwosci ustalenia w prosty sposéb, do ktérego okregu nalezg. Rada gminy,
podejmujac uchwate o zmianie granic okregéw wyborczych ma obowiazek ogloszenia
ich w Wojewé6dzkim Dzienniku Urzedowym oraz podania jej do ,publicznej
wiadomosci w sposéb zwyczajowo przyjety”. Z raportu NIK wynika, ze blisko 7%
uchwal rad gmin nie jest oglaszanych w dziennikach urzedowych. Nie jest
jednoznaczne w $wietle ordynacji takze co oznacza sposéb ogloszenia ,powszechnie
przyjety”, czy za taki mozna uzna¢ powieszenie uchwaty w Internecie? Nadto o ile w
nieopublikowanej uchwale rady wymieniono spis ulic, ktére zostaly przypisane do
okregu, o tyle w obwieszczeniu okreslono tylko ulice graniczne. Stusznie postulowano,
aby z przepisu Samorzadowej Ordynacji Wyborczej (art. 94) wynikal obowigzek
wymienienia spisu ulic i posesji w danym okregu.

Sprawa, ktéra dzisiaj determinuje Konstytucja (artykut 62 k) jest granica
dolnego wieku czynnego prawa wyborczego - do organéw samorzadu terytorialnego,
wynosi ona 18 lat. Wspoélczesny rozwdj cywilizacji i wynikajacy zeri wzrost dojrzatosci
i $wiadomosci mlodych ludzi sktania do opowiedzenia sie za obnizeniem wieku
czynnego prawa wyborczego, w szczegélnosci do samorzadéw lokalnych na 17 lat.
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Anna Rakowska, Krzysztof Skotnicki

Kodeks wyborczy jako szansa na stabilizacje prawa wyborczego
1. Stabilizacja jako pozadana cecha prawa wyborczego

W dniu 5 stycznia 2011 r. po ponad dwuipétletnich pracach (projekt zostal zgltoszony
przez grupe postéw SLD w dniu 24 czerwca 2008 r.) zostal uchwalony kodeks
wyborczy?, ktéry zastapit az pie¢ ustaw wyborczych. W kolejnosci uchwalania byty to:
ustawa z dnia 27 wrzeénia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej?,
ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i
sejmikow wojewo6dztw?, ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej*, ustawa z dnia
20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze woéjta, burmistrza i prezydenta miasta’
oraz ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. - Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego®. Tym samym doszlo do realizacji postulatu zgtaszanego juz od dawna
przez przedstawicieli doktryny jak czes¢ politykéw. Za rozwigzaniem takim
opowiadali sie¢ m.in.: J. Buczkowski’, A. Patrzateks, K. Skotnicki? czy W. Skrzydlo.
Idea ta byla takze wyraznie formulowana przez czlonkéw Parstwowej Komisji
Wyborczej i Kierownika Krajowego Biura Wyborczego'l. Opowiadalo sie za nia
réwniez wielu politykéw; miedzy innymi czynit to bedac Prezydentem RP Aleksander
Kwasniewski’2. Postulowano nawet, aby obok problematyki wyborczej akt ten swoim
zakresem przedmiotowym obejmowal réwniez wszystkie procedury referendalne®s.
Warto w tym miejscy przypomnieé, ze pierwszy projekt kodeksu wyborczego byt
opracowany juz w 1996 r. z inspiracji Prezydenta RP Aleksandra Kwasniewskiego,
ktéry powolal w tym celu zespét roboczy zlozony z teoretykéw prawa wyborczego. 1
chociaz projekt ten przybral pelny ksztalt, Prezydent - zapewne z uwagi na nieche¢ do
jego inicjatyw ze strony sit politycznych, ktére wygraly wybory parlamentarne w 1997
r. - nie zdecydowal sie na formalne wystapienie z inicjatywq ustawodawcza4.

Z uchwaleniem i wejéciem w zycie kodeksu wyborczego byly wigzane liczne
nadzieje - nadal zreszta aktualne.

Po pierwsze, we wczesniejszym stanie prawnym niepokdj budzila nie tyle wielos¢
regulacji ustawowych (co samo w sobie nie musi by¢ wadg) lecz przede wszystkim
czestotliwo$¢é zmian, ktére byly w ustawach wyborczych dokonywane. Niestety,
nowelizacje czesto nie byly przy tym dyktowane dazeniem do optymalizacji prawa
wyborczego, co nalezaloby jako dowoéd poszukiwania w okresie transformacji

Dz. U.Nr .poz.

Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 72, poz. 467.

Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190.

Tekst jedn. Dz. U. z 2007 r. Nr 190, poz. 1360 z pézn. zm.

Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191.

Dz. U. Nr 25, poz. 219 z pézn. zm.
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13 Np. A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 191.
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ustrojowej najwlasciwszych rozwigzan uznaé za ich zalete. Jak podkresla Kazimierz
Wojciech Czaplicki, zdarzalo sie, ,ze motorem zmian sa przestanki subiektywne
projektodawcéw, niemieszczace sie raczej w kanonach demokratycznych zasad
wyborczych” 1>

Po drugie, do uchwalania badz nowelizacji ustaw wyborczych dochodzito najczesciej -
co jest powszechnie wiadome - bezposrednio przed wyborami, kiedy znane byly
sondaze wyborcze i wynik wyboréw byl latwy do przewidzenia. Wprowadzane
zmiany mialy dlatego korygowac ten wynik w sposéb najbardziej korzystny dla
rzadzacej w tym momencie wiekszosdci. Najbardziej spektakularnymi przykladami
mogg by¢ zmiany systemu wyborczego w waskim znaczeniu (sensu stricto), ktore
mialy miejsce w chwili uchwalania ordynacji wyborczej do Sejmu RP i do Senatu RP w
2001 r.1%, jak i uchwalenie ustawy z 6 wrzesnia 2006 r. o zmianie ustawy - Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw, ktéra wprowadzita
instytucje blokowania list w wyborach samorzagdowych'”. Druga z tych ustaw weszla
w zycie zaledwie po siedmiu dniach po jej uchwaleniu, czyli juz 13 wrzeénia 2006 r. I
to wlasnie w nastepstwie zaskarzenia drugiej z tych ustaw do Trybunatu
Konstytucyjnego w uzasadnieniu wyroku z dnia 3 listopada 2006 r. w sprawie K 31/06
Trybunat dokonat obszernej analizy problemu wvacatio legis w odniesieniu do zmian w
prawie wyborczym, uznajac, iz swoistym minimum minimorum w przypadku zmian
istotnych powinno by¢ co najmniej sze$¢ miesiecy przed kolejnymi wyborami,
,rozumianymi nie tylko jako sam akt gtosowania, ale jako calo$¢ czynnosci objetych
tzw. kalendarzem wyborczym, zas ewentualne wyjatki od tak okreslonego wymiaru
moglyby wynika¢ jedynie =z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze
obiektywnym”. Nalezy jednak pamieta¢, ze okreélenie tego okresu nie ma zadnego
znaczenia normatywnego, gdyz jest to wylacznie wskazanie Trybunalu zawarte
jedynie w uzasadnieniu wyroku. Niestety, tez zadne przepisy nie ustanawiaja
generalnej zasady diuzszego vacatio legis w przypadku uchwalania ustaw regulujacych
prawo wyborcze.

Po trzecie, w prawie wyborczym byly latwe do dostrzezenia, a trudne do zrozumienia
i wyjasnienia, liczne rozbieznosci w unormowaniu tych samych zagadnien,, badz brak
w niektérych ordynacjach regulacji wystepujacych w innych ustawach wyborczych.
Przykladowo wskazemy rézne terminy na wykonywania tozsamych czynnosci
wyborczych, co ma miejsce w przypadku odmiennego czasu otwarcia lokali
obwodowych komisji wyborczych podczas wyboréw réznych organéw, rézng
regulacje postepowania ,w trybie wyborczym”, réznice w zakresie zasad prowadzenia
kampanii wyborczej, czy orzekania o waznosci wyboréw. Kodeks wyborczy mialby
dlatego catosciowo uregulowac prawo wyborcze, jednoczeénie je ujednolicajac.

Po czwarte, istnialo oczekiwanie na wprowadzenie przez kodeks wyborczy nowych
rozwigzan, optymalizujacych proces wyborczy, ktérych dotychczasowe ustawy nie
przewidywaty. I znowu tylko przykladowo wskazemy np. nadzieje na ustanowienie

15 K.W. Czaplicki, O potrzebie stabilnosci prawa wyborczego. Wybrane problemy, Wyktady im. Prof. dr hab.
Wactawa Komarnickiego, Toruri 2009, s. 16.

16 K. Skotnicki, Ogélna charakterystyka trybu uchwalenia i postanowieri ordynacji wyborczej do Sejmu RP
i Senatu RP z 12 kwietnia 2001 r., ,Przeglad Sejmowy” 2001, Nr 4, s. 73-90.

17 K. Skotnicki, Blokowanie list kandydatow jako nowe rozwigzanie polskiego prawa wyborczego, [w:] Przemiany
prawa wyborczego - doswiadczenia nowych demokracji. Republika Czeska, Republika Stowacka, Republika
Ukraitiska, Rzeczpospolita Polska, pod red. A. Sokali i Z. Witkowskiego, Bydgoszcz 2007, s. 93-105; M.
Rakowski, Blokowanie list w wyborach samorzadowych, ,Studia Wyborcze” 2007, tom III, s. 7-35.
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tzw. alternatywnych sposobéw glosowania, parytetéw pici na listach kandydatéw,
obowiazku wysylania do wyborcéw informacji o czasie i miejscu glosowania itd.

Po piate, z uchwaleniem kodeksu wyborczego wigzana byla nadzieja, iz ustabilizuje
on prawo wyborcze, ze dokonywane w nim zmiany nie beda tak czeste, ze bedzie to
zawsze poprzedzone wnikliwg analiza i rozwazeniem, czy zgloszone propozycje
nowych rozwiagzan rzeczywiscie przyczynia sie do optymalizacji polskiego prawa
wyborczego.

2. Pojecie, geneza i znaczenie kodyfikacji prawa

Rozwazajac szanse na stabilizacje prawa wyborczego w zwigzku z uchwaleniem
kodeksu wyborczego nalezy najpierw zastanowi¢ sie, czym jest kodeks wsrod zrodet
prawa, a takze co oznacza i jakie nastepstwa niesie ze soba kodyfikacja okreslonej
dziedziny prawa.

Pojecie ,kodeks” pochodzi od laciniskiego stowa codex, czyli ksiega, zbiér prawa.
Zaréwno ,kodeks”, jak i ,kodyfikacja” sg réznie definiowane w piSmiennictwie. Jan
Wiszniewski przez kodyfikacje rozumie , usystematyzowane zbiory norm prawnych” i
wskazuje, ze ,kodyfikacja prawa polega na tym, iz normy prawne grupuje sie¢ wedlug
okresdlonego kryterium (np. wedlug gatezi prawa - prawo karne, prawo cywilne itp.)1s.
Dla Henryka Rota natomiast kodyfikacja to ,calosciowe badz wyczerpujace (zupelne)
unormowanie jakiej§ obszernej dziedziny zycia spolecznego, w miejsce wielu
uchylonych aktéw prawotwoérczych”?. Antoni Peretiatkowicz natomiast wskazywalt,
ze kodeks to jest ustawa ,zwykla”, ktéra zmierza do ,wyczerpujacego uregulowania
pewnej dziedziny stosunkéw ludzkich”. Celem kodyfikacji ma wiec by¢ zastapienie
licznych ustaw dotyczacych danej sfery stosunkéw i ustanowienie jedynego Zrédla
przepisow w danej dziedzinie. Mozna wiec przyjaé, ze ,kodeks” jest to
~kwalifikowana forma porzadkowania przepiséw prawnych, polegajaca na
calosciowym, wzglednie wyczerpujacym i opartym na jednolitych zasadach
uregulowaniu jakiej$ dziedziny zycia spolecznego. Kodyfikacja laczy sie wiec z
ustanowieniem nowego aktu prawotwoérczego, najczesciej ustawy. Wydanie kodeksu
pociaga za soba derogacje przepiséw, ktére dotychczas obowigzywaly w dziedzinie,
ktérej dotyczy. Powinno sie dazy¢ do objecia jednym kodeksem calej dziedziny
prawa” 2.,

Przytoczone definicje sa na pewno stuszne, aczkolwiek wydaje sie, ze niepelne.
Ciekawa i wydaje sie, ze oddajaca istote procesu kodyfikacji prawa definicje kodeksu
przedstawil, naszym zdaniem, Henryk Kupiszewski, ktéry wskazal, ze ,kodyfikacja
jest zabiegiem, przy pomocy ktérego na podstawie doswiadczen dzisiejszych
regulujemy potrzeby jutra”?. Tym samym wiec kodyfikacja ma na celu nie jedynie
zebranie rozproszonych przepiséw w jednym akcie prawnym, ale i - a moze nawet
przede wszystkim - takie uregulowanie dziedziny zycia, ktérej dotyczy, ktére bedzie
odpowiadalo potrzebom nie tylko teraZniejszosci, ale i przyszlosci. Wartoscig
kodyfikacji prawa jest wiec nie tylko jej zupelnosé, ale tez w réwnej mierze stabilnosé.

W dyskusji na temat pojecia , kodeks” wskazuje sie wreszcie, iz kodeksem moze by¢
rowniez ustawa formalnie nie noszaca takiej nazwy, bedaca jednak kodeksem z uwagi

18 J. Wiszniewski, Zarys encyklopedii prawa, Warszawa 1960, s. 144 i n.

19 J. Kowalski, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1979, s. 127.

20 A. Peretiatkowicz, Wstegp do nauk prawnych, Poznan 1946, s. 39.

21 Wiodzimierz Gromski [w] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, s. 291.
2 H. Kupiszewski, Prawo rzymskie a wspdtczesnosé, Warszawa 1988, s. 216.
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na swoja tres¢ i zakres regulacji. Pawet Sarnecki stusznie zauwazyt dlatego, iz , pojecie
kodeksu jest pojeciem materialnym a nie formalnym, o zaliczeniu danej ustawy do
kodeksu niekoniecznie musi §wiadczy¢ taki wlasnie jej tytul, a szczegolna doniostos¢ i
szczeg6lna konstrukcja ustawy” 2. Uwaga ta jest szczegdlnie aktualna w odniesieniu
do rozwigzarn obowigzujacych w innych panstwach, gdzie mimo ze obowiazuja
ustawy caloSciowo regulujace problematyke wyborczg, nie nosza jednak nazwy
,kodeks”.

Oproécz kodyfikacji w nauce wyrdznia sie takze inne sposoby porzadkowania prawa,
takie jak: inkorporacja, unifikacja i konsolidacja. Inkorporacja (tac. incorporatio -
wcielenie, wlaczenie do jakiej$ catosci) uchodzi za jedng z prostszych metod
porzadkowania przepiséw prawa, ktéra polega na ,zebraniu i opublikowaniu
przepisow obowigzujacych w jakiej$ dziedzinie w jednym zbiorze bez zmiany ich
tresci”?. Oznacza wiec zbiér réznych przepiséw, z reguly dotyczacych jednej
dziedziny zycia spolecznego, najczeéciej =zawartych w réznych aktach
prawotworczych. Unifikacja natomiast to ujednolicenie obowigzujacego prawa przez
wprowadzenie jednakowych przepiséw na terenie danego parnstwa i najczeéciej polega
na rozciggnieciu mocy obowiazujacej jednego aktu prawnego z jakiej$ dziedziny
prawa na obszar calego panstwa. W Polsce obecnie unifikacja ma znaczenie
historyczne i nastepowata po zakoriczeniu I wojny $wiatowej az do korica lat 40-tych
XX wieku. Konsolidacja za$§ to polaczenie w jednym akcie prawotwoérczym kilku
dotychczas obowigzujacych aktéw prawnych, bez ich zmiany?.

Réznica miedzy kodyfikacja a inkorporacja jest wiec oczywista. Inkorporacja polega
bowiem jedynie na zebraniu dotychczas obowiazujacych przepisow prawa,
kodyfikacja za$ zawsze sprowadza sie do ustanowienia nowego aktu prawnego.
Poréwnujac z kolei kodyfikacje z unifikacja wskazaé nalezy, ze procesy te wiaza sie z
dwojakiego rodzaju potrzebami: unifikacja nastepuje woéwczas, gdy na obszarze nig
objetym obowiazuja rézne regulacje dotyczace tej samej dziedziny zycia spotecznego.
Kodyfikacja natomiast zmierza do wyczerpujacego uregulowania dziedziny zycia
spolecznego, w zakresie ktérej obowiazujace przepisy sa rozproszone w réznych
aktach prawnych, o charakterze fragmentarycznym.

Sposréd wymienionych form porzadkowania prawa najblizsza kodyfikacji jest wiec
konsolidacja. Podstawowa réznica miedzy obiema formami sprowadza sie do celu
dzialania prawodawcy: w przypadku konsolidacji ma on jedynie zamiar zebraé w
jednym akcie dotychczas rozproszone w réznych aktach prawotwoérczych przepisy
dotyczace tej samej dziedziny zycia spolecznego. Czyni sie to po to, by ulatwic
korzystanie z prawa organom je stosujacym, a takze obywatelom go przestrzegajacym.
Konsolidacja moze takze wigzaé sie¢ z wprowadzaniem drobnych poprawek do
dotychczas obowiagzujacych przepiséw, ale o charakterze jedynie porzadkujacym.
Kodyfikacja prawa zaklada natomiast, obok zebrania w jednym akcie rozproszonych
dotychczas przepiséw, takze reforme prawa w kodyfikowanej dziedzinie, na ktéry to
wlaénie element nacisk potozyt Henryk Kupiszewski.

% P. Sarnecki, O pojeciu ,kodeks” i procedurze rozstrzygania o jego zakresie oraz w sprawie trybu nowelizacji
kodeksow, ,,Przeglad Sejmowy” 1996, Nr 2., s. 93.

2 Wilodzimierz Gromski [w] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, s. 239-240.

% G. Jedrzejek, Prawo rzymskie a systematyka prawa prywatnego w Polsce w XIX-XX wieku, [w:] A.
Debinski (red.), Starozytne kodyfikacje prawa, Lublin 2000, s. 207-208.
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W uzupelnieniu poprzedzajacych uwag o charakterze teoretycznym, warto takze -
chocéby pokrétce - przedstawi¢ geneze i ewolucje kodyfikacji prawa. Pozwoli to
bowiem na uchwycenie zasadniczych cech tego zjawiska.

Pojecia , kodeks” uzywa si¢ czesto opisujac rézne historyczne zbiory praw. Siegajac do
starozytnosci wspomnie¢ chociazby wypada tzw. Kodeks Hammurabiego, a takze
zbiory rzymskie, takie jak ustawe XII tablic (Lex duodecim tabularum), Codex Gregorianus,
Codex Hermegenianus oraz Codex Theodosianus (438 r.). Analizujagc owe zbiory nalezy
zwroci¢ uwage na dwie ich cechy. Pierwsza z nich jest wyrywkowos¢ zawartych w
nich norm, ktére dzi§ bytyby zaliczone do réznych gatezi prawa sagdowego, w tym
zar6wno materialnego, jak i procesowego. Brak bylo takze jednolitych kryteriow
systematyzacyjnych, a takze norm o charakterze ogolniejszym czy pojec
abstrakcyjnych. Ich zasadnicza cechg byla kazuistyka. Tym samym nie byl to ,kodeks”
we wspdlczesnym rozumieniu tego stowa, a raczej po prostu ,zbiér” praw.

Jak wiadomo, uporzadkowanie i ujednolicenie systemu prawnego starozytnego
Rzymu nastgpilo dopiero w wyniku reformy zwanej kodyfikacja justyniariska, w
wyniku ktérej powstaly trzy zbiory: Kodeks (obejmujacy konstytucje cesarskie utozone
chronologicznie), Digesta (wybér z dziel uczonych prawnikéw) oraz Instytucje
(podrecznik do nauki prawa). Oceniajac jednak i ten zbiér nalezy stwierdzi¢, ze blizej
mu raczej do konsolidacji, niz kodyfikacji.

Idea porzadkowania czesto rozproszonych i trudno dostepnych przepiséw prawa w
jednym zbiorze nie byla takze obca nauce Sredniowiecznej, a powstajace wéwczas
zbiory czesto nosily nazwe ,kodekséw”. W tworzonych z kolei pdzniej, w epoce
Odrodzenia, zbiorach praw dopatrze¢ sie mozna préb racjonalnej systematyzacji
przepiséw. Tym niemniej poczatkéw procesu kodyfikacji prawa we wspdlczesnym
rozumieniu, tj. jako procesu nie tylko zbierania, ale i reformy obowiazujace prawa,
poszukiwa¢ mozna dopiero w wieku XVIIL. Okres Oéwiecenia bywa nawet nazywany
~wiekiem kodyfikacji”. Sama idea kodyfikacji nie byla wéwczas co prawda nowa;
nowy byt w niej jednak cel, ktérym bylo stworzenie calkowicie nowego, oderwanego
od tradycji sredniowiecza - ,, wiekéw ciemnosci” - porzadku prawnego, zbudowanego
od podstaw.

Owczesne proby kodyfikacyjne wigzaly sie przede wszystkim z dazeniem do
generalnej reformy porzadku prawnego, ktéra miala przebudowac ustréj polityczny i
spoleczny. Przedstawiciele owego ruchu wierzyli bowiem w skutecznos¢ idealnego
prawodawstwa.

Za tworce samego terminu ,kodyfikacja” uwazany jest Jeremy Bentham, ktory
sformutowal program reformy prawa, oparty na idei skodyfikowania obowiazujacych
norm w postaci pelnego zbioru praw (the body of law). Tym niemniej pierwsze préby
kodyfikacyjne mialy miejsce na kontynencie europejskim. Byly one inspirowane
ideologia prawa natury i zakladaly jako cel zmiane dotychczasowego stanu
niepewnosci prawa i zerwanie z brakiem jego bezpieczenistwa. Przyszly kodeks miat
wiec nie tylko uchyli¢ prawo dotychczas obowiazujace, ale i stworzy¢ ,, prawo pewne”
(ius certum). Podkreslamy to z uwagi na temat tego opracowania, gdyz pokazuje to
istotne zalozenie przyswiecajace tworzeniu aktéw prawnych, ktérym nadawana jest
taka nazwa. Kodeks mial by¢ tez zupelny, tj. nie zawiera¢ luk. Nie uznawano jednak
przy tym za wilasciwe kazuistycznego formulowania przepiséw. Dobry kodeks
powinien by¢ aktem krétkim i zwiezlym, a ponadto - co charakterystyczne dla mysli
o$wieceniowej - jasnym i zrozumialym.
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Oswieceniowe kodeksy powstawaly m.in. w panstwach niemieckich. Prace
kodyfikacyjne, nie zawsze owocne, przebiegaly takze w Rosji, Francji, a takze w Polsce
doby Stanistawa Augusta. Wszelkie te proby dotyczyly przede wszystkim prawa
karnego oraz prawa prywatnego. Byly one kontynuowane w kolejnych latach, a
powstajace pod koniec XVIII i w XIX wieku kodeksy (Landrecht pruski w zakresie
prawa prywatnego, ABGB) byty coraz bardziej uniwersalne i trwate. Za ukoronowanie
ruchu kodyfikacyjnego na kontynencie europejskim uchodzi Kodeks Napoleona, czyli
Code Civil, ktéry byl aktem wyjatkowo trwatym. Do lat 60. XX wieku raczej nie
podlegal wazniejszym nowelizacjom, ktére nastapily dopiero na przelomie XIX i XX
wieku. Réwniez trwaly byl o niemal sto lat starzy Kodeks cywilny niemiecki BGB,
uchwalony w 1896 roku, ktéry obowigzywal bez powazniejszych zmian do lat 40-tych
XX wieku, pézniej zostal powaznie znowelizowany, ale jest do dzi$ obowiazujaca w
Niemczech kodyfikacja prawa cywilnego?.

Zasadnicze zalozenia, ktére przySwiecaly przedstawicielom tworzacego sie od XVIII
w. ruchu kodyfikacyjnego to zupelnos¢, zwiezloé¢, jasnosé, ale i stabilnoéc¢
przyjmowanych rozwigzan. Zreszta zupelnos¢, zwiezloé¢ i jasnosé¢ to z pewnoscia sg
cechy, ktére stuza stabilnosci aktéw prawnych. Wartoéci te maja tez zasadnicze
znaczenie dla powstajacych znacznie pdzniej kodekséw wyborczych. Dostepna
literatura przedmiotu nie pozwala ustali¢, ile aktow prawnych regulujacych na $wiecie
problematyke wyborcza nosi nazwe lub cechy kodeksu wyborczego. Niewatpliwie nie
sa to przypadki odosobnione, czego najlepszym dowodem sa stosowne regulacje we
Francji, Hiszpanii, Meksyku, Motdawii, Finlandii czy Gruzji. Nie zawsze nosza one
nazwe ,kodekséw”, ale ich caloéciowa regulacja, doniostos¢ oraz charakter pozwalaja
na zaliczenie do kategorii ,kodeks6w” - zgodnie ze stanowiskiem Pawla Sarneckiego.
Ich ogolna analiza pozwala tez, naszym zdaniem, na podjecie proby sformutowania w
stosunku do nich trzech podstawowych wtasciwosci.

3. Kodeksy wyborcze i stabilnos¢ prawa wyborczego na przykladzie wybranych
panstw

Poniewaz nie wszystkie z analizowanych w niniejszym opracowaniu aktéw prawnych
nosza nazwe kodekséw, o ich zaliczeniu do tej kategorii decydowac bedzie wiec
decydowac ich budowa i tres¢. Nalezy zauwazy¢, ze wyraznie widoczne jest znaczne
podobieristwo w konstrukcji ré6znych kodekséw wyborczych w réznych panstwach,
bedace zreszta w duzej mierze wlasciwoscia wszystkich aktéw prawnych okreslanych
mianem kodekséw. Wyraza sie ono w tym, ze akty te otwieraja noszace rézne tytuly
fragmenty wspdlne dla wszystkich wyboréw (catej regulacji), zas nastepnie zawarte sg
postanowienia szczegélowe, odnoszace si¢ do wyboréw konkretnych organow. Te
pierwsza cze$¢ mozna okresli¢ jako ogdlna, ktéra wyraza pewne zasady wspdlne dla
calej regulacji kodeksowej, przesadza o jej bardziej szczegélowych postanowieniach.
Czes¢ druga - i to jest wlasnie specyfika kodeksow wyborczych - w pierwszej
kolejnosci reguluje wybodr organéw ogdlnokrajowych, a dopiero w dalszej kolejnosci
wyboér organéw lokalnych, a wreszcie na koncu zawarte s3 ewentualne przepisy
odnoszace sie do innych kwestii.

Tytutem przykiadu, hiszpariska Ustawe Organiczna 5/1985 z 19 czerwca 1985 r. o
systemie wyborczym (Ley Orgdnica 5/1985 del Régimen Electoral General, LOREG?)

2% Zob. wiecej: K. Séjka-Zieliska, Historia prawa, Warszawa 2003, s. 20-31, 37-83 i 219-240. G. Jedrzejek,
Prawo rzymskie a systematyka prawa prywatnego w Polsce w XIX-XX wieku, [w:] A. Debinski (red.),
Starozytne kodyfikacje prawa, Lublin 2000, s 214-215.

2 http:/ /www.mir.es/ DGPI/Normativa/Normativa_Estatal/ Procedimiento_Electoral /1005-1985.html.
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mozna wiec podzieli¢ na dwie czesci: pierwsza z nich zawiera normy ogdlne,
odnoszace si¢ do wszystkich rodzajow wyboréw (Tytut I)2. Druga, zdecydowanie
bardziej obszerna, reguluje poszczegdlne rodzaje wyboréw. Tym samym, mimo Ze nie
nosi ona tytutu ,kodeks”, to z pewnoscia nosi cechy kodyfikacji.

Warto tez wspomnieé, ze LOREG jest uzupelniania przez regulacje zawarte w
dekretach krélewskich, wydawanych przez rzad. Najwazniejszym z nich jest wydany
na podstawie drugiej dyspozycji dodatkowej do Ustawy Organicznej, upowazniajacej
rzad do wydania do niej przepiséw wykonawczych, Dekret Krélewski 605/1999 z 16
kwietnia 1999 r. (Real Decreto 605/1999 de regulacion complementaria de los procesos
electorales)?.

Francuski Kodeks Wyborczy® z kolei dzieli sie¢ na dwie, wzajemnie uzupetniajace sie
czedci: ustawodawczg i regulaminowg. Mimo swojej nazwy, reguluje jedynie
zagadnienia wyboréw deputowanych, senatoréw i radnych réznych szczebli. Zawiera
przepisy dotyczace czynnego i biernego prawa wyborczego, prowadzenia kampanii
wyborczej, jej finansowania, glosowania, ustalania jego wynikéw i przepisy karne.
Wybory Prezydenta odbywaja sie natomiast na podstawie ustawy z 6 listopada 1962
roku o wyborze Prezydenta Republiki w gtosowaniu powszechnym (Loi n°62-1292 du 6
novembre 1962 relative a I'élection du Président de la République au suffrage universel), ktora
uchylila rozporzadzenie z moca ustawy 58-1064 z 7 listopada 1958 roku.

Finska ustawa wyborcza 714/1998%, obejmujaca zakresem regulacji wszystkie rodzaje
wyboréw, w tym wybory do parlamentu, wybory Prezydenta, wybory samorzadowe i
do Parlamentu Europejskiego, a wiec noszaca cechy kodeksu, wyraznie podzielona jest
na dwie czesci: ogdlng, zawierajaca postanowienia wspélne (czynne i bierne prawo
wyborcze, podzial na okregi, podzial na obwody glosowania, administracja wyborcza,
rejestr wyborcow, zglaszanie kandydatéw, przebieg glosowania, ustalanie wynikéw
glosowania i wynikéw wyboréw, odwotania od decyzji wyborczych) oraz szczegolng,
zawierajaca przepisy odnoszace sie odrebnie do poszczegélnych rodzajow wyborow.

Warto takze na marginesie odnotowa¢, ze w niektérych panstwach kodeksy wyborcze
obejmuja materie, ktére nie dotycza bezposrednio wyboréw. Przede wszystkim jest to
procedura referendalna. Rozwigzanie takie wydaje sie by¢ zrozumiate i do
zaakceptowania, gdyz w tym przypadku réwniez mamy do czynienia z powszechnym
glosowaniem, ktérego sposéb przeprowadzenia jest bardzo zblizony do wyboréw, co
jest szczegblnie widoczne w przypadku wyboréw prezydenta parnstwa. Czasami
kodeksy wyborcze reguluja jednak réwniez inne zagadnienia, jak np. kwestie
zwigzane z funkcjonowaniem partii politycznych, co juz moze budzi¢ pewne
watpliwoéci i to nawet pamietajgc o jednej z podstawowych funkcji partii
politycznych, jaka jest funkcja wyborcza. Przykladem takiego aktu prawnego jest

% Wskazuje, komu przystuguje czynne i bierne prawo wyborcze, reguluje ustréj i kompetencje
administracji wyborczej, rejestr wyborcéw, a takze zawiera ogdlne przepisy dotyczace zarzadzenia
wyboréw, ich przebiegu, finansowania oraz przestepstw i wykroczen wyborczych

2 http;//www.mir.es/DGPI/Normativa/Normativa_Estatal/Procedimiento_Electoral/n_estatal_02_5.html.
Zawarto w nim m.in. regulacje dotyczaca lokali wyborczych, urn wyborczych, ,kabin” do glosowania,
kart, kopert i drukéw wyborczych, a takze okreslono wysokos$¢ wynagrodzenia i zwrotu wydatkéw na
rzecz cztonkéw komisji wyborczych w poszczegélnych rodzajach wyboréw. Dekret ten takze zawiera
przepisy dotyczace sposobu oddania glosu przez poczte przez osoby chore, niepelnosprawne, cztonkéw
zalog statkéw oraz wyborcéw przebywajacych za granicg. Wprowadza takze rozwigzanie, ktore
przyznaje osobom pracujagcym w dniu wyboréw prawo do czterogodzinnej przerwy w pracy w celu
oddania glosu.

30 http:/ /www legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT000006070239.

3 http:/ /www finlex.fi/fi/laki/kaannokset/1998 /en19980714.pdf
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obowiazujacy w Meksyku Kodeks Federalny Instytucji i Postepowarn Wyborczych
(Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, COFIPE) z 14 stycznia 2008
roku3?, ktéry zastgpil wielokrotnie nowelizowany Kodeks z 1990 roku. Obok
zagadnien zwigzanych z wyborami, takimi jak prawa wyborcze obywateli, organizacje
i kompetencje administracji wyborczej, zarzadzanie i przebieg wyboréw, ustalanie
wynikéw wyboréw, wybory Prezydenta, Senatu i Izby Deputowanych, normuje on
réwniez status, prawa i obowiazki partii politycznych, w tym ich finansowanie, a
takze ich dostep do radia i telewizji.

Koncentrujac sie na stabilnosci jako cesze kodekséw wyborczych, warto zwrdcié
uwage na dwa zagadnienia: przede wszystkim na forme prawna, w jakiej sa
przyjmowane, jezeli bowiem jest ona szczegdlna, to moze to sprzyjac stabilizacji prawa
wyborczego. Po drugie, warto przesledzi¢ czestotliwosé nowelizacji kodekséw
wyborczych w praktyce.

Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do formy prawnej, to nalezy odnotowad, ze mimo
iz rzadkoscig jest, aby wyrdzniano szczegélne postepowanie w sprawie kodeksow, to
tym niemniej w niektérych panstwach aktom regulujacym prawo wyborcze i
noszacym czy to nazwe ,kodeks” czy cechy kodeksu nadawana jest szczeg6lna moc
prawna, gdyz sa to ustawy organiczne, ktérych uchwalenie i zmiana nastepuja w
bardziej zlozona procedurach niz ma to miejsce w przypadku ustaw. Z sytuacja taka
mamy do czynienia np. w Hiszpanii. Prawo wyborcze ujete jest tam w Ustawie
Organicznej 5/1985 z 19 czerwca 1985 r. o systemie wyborczym, ktéra polaczyla w
jednym akcie regulacje dotyczace r6znych rodzajéw wyboréw. Ustawa organiczna jest
przyjmowana w Hiszpanii w szczegblnej procedurze. Przede wszystkim przy
ostatecznym glosowaniu wymagana jest bezwzgledna wiekszos¢ glosow
deputowanych w Kongresie. Glosowanie jest oglaszane z wyprzedzeniem przez
Przewodniczacego izby. Jezeli w izbie zostanie osiggnieta taka wiekszo$¢, to projekt
jest przekazywany do Senatu. Jezeli za$ nie uda sie bezwzglednej wiekszosci uzyskac -
projekt wraca do Komisji wczes$niej go rozpatrujacej, ktéra musi przygotowac
dodatkowy raport w terminie miesigca. Debata nad nowym raportem jest
przeprowadzana wedlug regul dotyczacych debaty nad calym tekstem. Jezeli w
ponownym glosowaniu zostanie osiggnieta wiekszos¢ bezwzgledna - projekt jest
przekazywany do Senatu, a jezeli nie - uwaza sie go za odrzucony (Articulo 130
Reglamento del Congreso de los Diputados z 10 lutego 1982 ze zm3).

Jezeli Senat zglosi poprawki albo ,veto” do projektu ustawy organicznej, to w
ponownym glosowaniu Kongres przyjmuje projekt w pierwotnym brzmieniu
bezwzgledna wiekszoscig gloséw. Jezeli do tekstu zostang przyjete poprawki Senatu,
projekt musi by¢ ponownie poddany glosowaniu w ostatecznym brzmieniu. Dla jego
przyjecia konieczna jest ponownie bezwzgledna wiekszos¢ gltoséw. Jesli nie zostanie
osiggnieta, tekst uwaza sie za przyjety bez poprawek Senatu (Articulo 131).

Projekt aktualnie obowigzujacej wyborczej Ustawy Organicznej 5/1985 (LOREG)
zostat opublikowany w Biuletynie Oficjalnym Kortezéw Generalnych 15 pazdziernika
1984 roku. Prace w Kongresie trwaly do 29 kwietnia 1985 roku, nastepnie projekt
zostal przekazany do Senatu, ktéry obradowal nad projektem do 4 czerwca 1985 roku.
Ostateczny tekst LOREG zostal przyjety przez Kongres 17 czerwca tego samego

32 http:/ /www.diputados.gob.mx/ LeyesBiblio/ pdf/ COFIPE.pdf.
33 httpy//www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist Normas/Norm/reglam_congreso.pdf
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roku3*. Ustawa Organiczna uchylifa Krélewski Dekret o mocy ustawy o prawie
wyborczym z 28 marca 1977 roku, ktéry regulowal jedynie wyboru Kortezéow i
Senatu®.

Takze w Gruzji akt prawny, noszacy nazwe Kodeks Wyborczy, opublikowany 22
sierpnia 2001 roku, zostal przyjety w formie ustawy organicznej%. Takiej formy dla
regulacji wyboréw samorzadowych (art. 2 ust. 4), wyboréw do parlamentu (art. 4 ust.
4, art. 50 ust. 5) oraz wyboru Prezydenta wymaga zreszta sama Konstytucja (art. 70
ust. 10)¥. Zgodnie z gruziriska konstytucja, ustawy organiczne przyjmowane sa
bezwzgledna wiekszoscig gloséw (art. 66 ust. 2, takze art. 164 ust. 3 Regulaminu?). W
przypadku za$ zgloszenia przez Prezydenta weta, konieczna dla jego odrzucenia jest
wiekszoé¢ 3/5 ustawowego skltadu. Ustawy organiczne nie moga by¢ uchwalane w
trybie przyspieszonym (art. 160 ust. 4 Regulaminu).

Warto tez, z uwagi na specyficznos¢ sytuacji, przesledzi¢ przyklad Francji, gdzie takze
obowiazuje Kodeks Wyborczy, ktéry zostal przyjety przez rzad w 1964 roku jako
rozporzadzenie z moca ustawy (ordonans, ['ordonnance)®. Zgodnie z art. 39
Konstytucji Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 roku, rozporzadzenia z mocg
ustawy sa uchwalane przez Rade Ministrow po zasiegnieciu opinii Rady Stanu.
Wchodza one w zycie od chwili ich ogloszenia, lecz traca moc obowiazujaca, jesli
projekt ustawy je zatwierdzajacej nie zostanie wniesiony do parlamentu przed
uplywem terminu okre$lonego w ustawie upowazniajacej. Po uptywie tego okresu
rozporzadzenia z moca ustawy moga by¢ zmieniane tylko w drodze ustawy. Prawo
wyborcze nalezy co do zasady do materii ustawowej (art. 34 Konstytucji). Konstytucja
przy tym nie przewiduje zadnej szczegélnej procedury uchwalania ustaw wyborczych.
Obecnie zmiany Kodeksu francuskiego sa wiec przeprowadzane moca ustaw i
ordonanséw. Jedyny wyjatek dotyczy takich zagadnieri zwigzanych z wyborami, jak
ustalenie pelnomocnictw izb, ich liczebnosci, warunkéw wybieralnoéci oraz norm
dotyczacych niewybieralnosci i niepolaczalnosci, a takze zasad wybierania oséb
powolanych do zastapienia, w wypadku opréznienia mandatu, deputowanych lub
senatoréw na czas do catkowitego lub czesciowego odnowienia skladu izby, do ktérej
nalezeli - te zagadnienia muszg by¢ regulowane w drodze ustaw organicznych (art. 25
Konstytucji). Zgodnie z art. 127 Regulaminu Zgromadzenia Narodowego*® ustawy te
musza w tytule zawiera¢ stowo , organiczne” i nie moga zawiera¢ postanowien, ktére
nie odpowiadalyby temu charakterowi. Istniejg réznice w procedurze ich
przyjmowania. Projekty ustaw organicznych moga by¢ zgtaszane zaréwno przez rzad,
jak i przez cztonkéw parlamentu*’. Co do zasady pierwsze ich czytanie nie moze
nastapi¢ wczesniej niz szesciu tygodni od jego zlozenia lub czterech tygodni, liczac od
jego przekazania. W trakcie prac nad projektem nie moze zosta¢ dori wprowadzona
zadna poprawka ani dodatkowy przepis, ktéry nie miatby charakteru organicznego

3  Cronica parlamentaria de la Ley Organica de Régimen Electoral General y de la Ley Orgénica de
Modificacién de la Ley Orgénica del Régimen Electoral General, para la regulacion de las elecciones al
Parlamento Europeo, Revista de Derecho Politico, nam. 25. 1987, s. 273-274.

35 http://www.boe.es/aeboe/consultas/bases_datos/doc.php?id=BOE-A-1977-7445#analisis; 26.12.2010.

% http://www.cec.gov.ge/files/ TEA/ELECTION_CODEOF_GEORGIA.pdf.

% http:/ /www.parliament.ge/ files/68_1944_951190_CONSTIT_27_12.06.pdf.

% http:/ /www.parliament.ge/ files/819_18559_127313_reglamenti.pdf.

3 Akty zwane “kodeksami wyborczymi” obowiazuja takze w wielu bylych koloniach francuskich, takich
jak: Gabon, Madagaskar, Niger, Wybrzeze Kosci Stoniowej czy Tunezja.

40 Reglement de L'Assemblée Nationale; httpy//www.assemblee-nationale.fr/connaissance/reglement.asp.

4 We francuskim jezyku prawnym istnieje rozréznienie projektow ustaw zglaszanych przez rzad (project
de loi) oraz przez czlonkéw parlamentu (propositions de loi).
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(art. 127 Regulaminu Zgromadzenia). W razie braku zgody pomiedzy izbami tekst
moze zosta¢ przyjety w ostatnim czytaniu tylko bezwzgledng wiekszoscig gltosow
ogo6lu czlonkéw Zgromadzenia. Ustawy organiczne moga by¢ promulgowane tylko po
stwierdzeniu przez Rade Konstytucyjng ich zgodnosci z Konstytucja (Art. 46
Konstytucji).

Zdarza sie takze, ze postanowienia Kodeksu sg zmieniane w drodze aktow wladzy
wykonawczej - dekretéw, wydawanych po zasigegnieciu opinii Rady Stanu na
podstawie art. 37 Konstytucji. Jezeli procedura ta ma dotyczy¢ aktu, ktéry zostat
wydany po wejsciu w zycie Konstytucji, niezbedne jest jeszcze stwierdzenie przez
Rade Konstytucyjna, ze zmieniane przepisy dotycza spraw regulowanych co do
zasady aktami wladzy wykonawczej. W praktyce zaré6wno opinia Rady Stanu jak i
decyzja Rady Konstytucyjnej sa przywolywane w podstawie dekretu+2.

Zdarza si¢ jednak i tak, ze kodeksy wyborcze sa przyjmowane w formach ,,zwyktych”
aktow prawodawczych. Tak np. w Konstytucji Meksyku® ani w Regulaminie
Parlamentu tego panstwa (Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos*) nie znajdziemy przepiséw szczegélnych, dotyczacych
przyjmowania kodekséw, ani jakichkolwiek szczegélnych regul, dotyczacych
uchwalania réznego rodzaju aktéw ustawodawczych. Warto takze zauwazyé, ze
Kodeks jest przyjety jako dekret (decreto). Analiza postanowienn Konstytucji
meksykarniskiej nie daje podstaw do twierdzenia, ze dekrety sa przyjmowane w innej
procedurze, niz ustawy (leyes), ktére takze bywaja zmieniane moca dekretéw.
Konstytucja, opisujac przebieg procedury ustawodawczej, stanowi o uchwalaniu
»ustaw lub dekretéw”. Tym samym podmiotom przystuguje inicjatywa prawodawcza
(art. 71 Konstytucji), tak samo przebiega procedura ich przyjmowania (art. 72). Ogélnie
rzecz biorac, kodeksy w Meksyku sg przyjmowane w formie dekretéw+.

Kodeks wyborczy niewatpliwie moze przyczyni¢ sie do zwiekszenia zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zaufanie to wzrasta, gdy
prawo jest stabilne. Warto wiec przeéledzi¢, na przykltadach z réznych panstw, czy
przyjecie kodeksu wyborczego w praktyce powoduje, ze rozwigzania w zakresie
prawa wyborczego staja sie bardziej stabilne.

Hiszpaniska Organiczna Ustawa wyborcza, po jej uchwaleniu w 1985 roku, byla
nowelizowania pietnastokrotnie. Po raz pierwszy moca Ustawy Organicznej 1/1987 z
2 kwietnia 1987 roku (weszla w zycie dzien po opublikowaniu, 4 kwietnia 1987 roku),
na podstawie ktérej dodano regulacje dotyczaca wyboréw do Parlamentu
Europejskiego. Nastepne zmiany miato miejsce w latach: 1991, 1992, 1994, dwukrotnie

42 Zob. np. Décret N°80-1075 du 24 décembre 1980 Modifiant Certaines Dispositions du Code Electoral Relatives a
I'Etablissement et e la Revision des Listes Electorales, Journal Officiel de la Republique Francaise z 28
grudnia 1980 r.

4 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
http:/ /www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ pdf/1.pdf.

4 hitpy/www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/219.pdf. zob. tez:
www3.diputados.gob.mx/ .../ procedimiento%20legislativo.pdf. Te sama uwage mozna odnies¢ do projektu
nowego Regulaminu, ktéry zostat opublikowany 15 grudnia 2010 r. w Gaceta Parlamentaia Ntmero 3162-
VL

4% M.in. Cédigo de Comercio, Cédigo Civil Federal, Cédigo de Justicia Militar, Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles, Cédigo Federal de Procedimientos Penales, Cédigo Fiscal de la Federacion,
Cédigo Penal Federal.
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w 1995, 1997, 1998, 1999, 2002, dwukrotnie w 2003, takze dwukrotnie w 2007 roku4e.
Ostatnia nowelizacja nastgpita na mocy Ustawy Organicznej 8/2010, z 4 listopada 2010
roku. Caly czas proponowane sa jednak dalsze zmiany. Obecnie w Kongresie jest
osiem projektéw# nowelizujacych Ustawe Organiczng 5/1985 z inicjatywy grup
deputowanych i dwie zaproponowane przez autonomie?s.

We Frangji ani Konstytucja ani Regulamin Zgromadzenia nie przewiduja utrudnionej
procedury przyjmowania ustaw dotyczacych materii wyborczych, poza przypadkiem
ustaw organicznych. Francuski Kodeks wyborczy byt dotychczas zmieniany
kilkadziesiagt razy - najczesciej w drodze ustawy.

4. Kodyfikacja i perspektywa stabilizacji prawa wyborczego w Polsce

Rozwazajac stabilizacje prawa wyborczego w Polsce w nastepstwie
uchwalenia kodeksu wyborczego nalezy wskaza¢ na dwie plaszczyzny, na ktérych
mozna to czyni¢. Jedna ma charakter formalny i odnosi si¢ do procedury uchwalania i
zmian kodekséw. Druga plaszczyzna ma charakter materialny i obejmuje takie
elementy, jak: tres¢ prawa, kultura polityczna, kultura prawna i w duzej mierze zalezy
od $wiadomosci politykéw.

Odnoszac sie do pierwszej z wymienionych plaszczyzn, zaznaczy¢ wypada, ze
odrebna procedura uchwalania kodekséw zostala wprowadzona w Polsce nowelizacja
Regulaminu Sejmu z 1992 r. dokonang 22 grudnia 1995 r. Regulacja ta, co istotne dla
czynionych tu rozwazan, ma zastosowanie réwniez do dokonywania zmian w
kodeksach, jak i ustaw wprowadzajacych kodeksy w zycie oraz ich zmian. Jej
ustanowienie wynika z faktu, iz przede wszystkim podczas uchwalania kodeksow,
ktére sa zawsze aktami bardzo obszernymi, obejmujacymi kilkaset, a nierzadko nawet
ponad tysiac artykutéw, ale i podczas ich nowelizacji, mamy do czynienia z trescia o
szczegoOlnie doniostym znaczeniu spotecznym. Wymaga to wyjatkowej rozwagi, w tym
rowniez dluzszego czasu na przemyslenie proponowanych nowych rozwigzan
prawnych*.

Specyfika procedury uchwalania kodekséw polega na modyfikacji zwyklej
drogi ustawodawczej, jaka przewidziana jest w Sejmie dla uchwalenia ustawy.
Analizujacy te odmiennosci Marcin Kudej wskazal na nastepujace odstepstwa. Po
pierwsze - wydluzone sa terminy miedzy poszczeg6lnymi czynnosciami zwigzanymi
z przeprowadzaniem czytan projektu ustawy. Po drugie - koniecznym jest powolanie

4% W Swietle dyskusji toczacej sie ostatnio w Polsce, warto wspomnieé, ze ostatnia z wymienionych
nowelizacji (Ustawa Organiczna 9/2007 z 8 pazdziernika 2007 r.) wprowadzila m.in. gwarancje tajnosci
oddania glosu dla oséb niewidzacych

4 W hiszpaniskim jezyku prawnym istnieje rozréznienie projektow ustaw zglaszanych przez oraz przez
cztonkéw parlamentu.

48 http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Iniciativas?_piref73 2148295 73 1335437 . '
grudniu 2010 roku Kongres zaakceptowal propozycje Ustawy Organicznej, ktéra ma uniemozliwié
Batasuna (baskijska partia polityczna powigzana ze zbrojng organizacja ETA) i jej ,spadkobiercom”
dostep do instytucji publicznych. Projektem tym Senat ma sie zaja¢ na nadzwyczajnej sesji, zwotanej na
18 stycznia 2011 roku. W tym samym czasie Lewica Republikaniska Katalonii (Esquerra Republicana, ERC)
zaproponowata, miedzy innymi, ograniczenie do 10 dni kampanii wyborczej, zlikwidowanie ciszy
wyborczej i zmiany w zakresie organizacji administracji wyborczej.
1335437 .next_page=/wc/servidorCGI&CMD=VERLST&BASE=IWI9&FMT=INITXLUS fmt&NUM1=¢&
DES1=&DOCS=1-
25&DOCORDER=FIFO&OPDEF=Y &QUERY=92819%29. ACIN1.+ %26+ %28R % C3 % A9GIMEN+ELECTO
RAL+%29.0BJE.

4 M. Kudej, Postgpowanie ustawodawcze w Sejmie, wydanie II, zmienione i uzupelnione, Warszawa 2002, s.
79.
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komisji nadzwyczajnej zajmujacej si¢ projektem ustawy kodeksowej. Po trzecie -
istnieje mozliwos¢ przeprowadzenia dodatkowej debaty plenarnej nad projektem
takiej ustawy. Po czwarte - mozliwe jest sporzadzenie przez komisje specyficznego
sprawozdania zawierajacego zgloszone poprawki. Po piate - obowiazuja
podwyzszone wymogi dla wprowadzenia do sprawozdania komisji wnioskéw
mniejszoéci. Po széste - zdecydowanie utrudnione jest réwniez wnoszenie w drugim
czytaniu poselskich poprawek do projektu kodeksu®. Wsréd specyfiki tej nie
wymieniamy natomiast obowigzku przeprowadzania pierwszego czytania kodekséw
na posiedzeniu plenarnym Sejmu, gdyz art. 37 ust. 2 Regulaminu Sejmu wprowadza
go nie tylko w przypadku kodekséw, ale réwniez ustaw dotyczacych wyboru
Prezydenta, Sejmu i Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego.

Niewatpliwie kazda z tych odmiennosci przyczynia sie do stabilizacji regulacji
kodeksowej, dwie z nich wydaja sie mie¢ jednak znaczenie szczegoélne i na nie przede
wszystkim zwrécimy uwage.

Pierwsza z nich zwigzana jest z terminami przewidzianymi na
przeprowadzenie pierwszego i drugiego czytania projektu takiej ustawy. W
przypadku pierwszego czytania w zwyklej procedurze ustawodawczej moze ono
odby¢ sie nie wczesniej niz po siedmiu dniach od dostarczenia postom zawierajacego
go druku sejmowego. Czas ten przeznaczony jest na zapoznanie si¢ przez postéw z
projektem; w niektérych sytuacjach moze jednak dojs¢ do jego skrécenia, a nawet
catkowitego zrezygnowania z niego. Natomiast w przypadku projektu kodeksu lub
przepiséw wprowadzajacych kodeks w zycie pierwsze czytanie moze zostaé
przeprowadzanie nie wcze$niej niz trzydziestego dnia od doreczenia postom druku
projektu, a w przypadku projektu zmian kodeksu lub projektu zmian przepiséw
wprowadzajacych kodeks nie wczesniej niz czternastego dnia od doreczenia postom
druku projektu. Terminy te nie moga - co jest niestychanie istotne - ulec skréceniu.
Podobnie rzecz przedstawia si¢ z przypadku czasu, jaki musi uplynaé miedzy
wydrukowaniem i dostarczeniem postom sprawozdania z prac komisji zajmujgcej si¢
takim projektem, a drugim czytaniem. Moze sie ono odby¢ nie wczesniej niz
czternastego dnia. Termin ten réwniez nie moze by¢ przez Sejm skrécony. Juz tylko ta
réznica miedzy zwyklym a kodeksowym trybem uchwalania ustaw pokazuje, ze przy
dzisiejszym stanie prawnym nie ma mozliwoéci na tak szybka zmiane prawa
wyborczego, jak miato to miejsce np. w 2006 r., kiedy do ordynacji samorzadowej
wprowadzono mozliwo$é blokowania list kandydatow.

Stabilizacji prawa wyborczego w sytuacji, gdy uregulowane jest ono w
kodeksie wyborczym, sluzy réwniez to, ze w przypadku ewentualnych prac nad
nowelizacja kodeksu czy jego calkowita zmiang, istnieje mozliwos¢ powotania komisji
nadzwyczajnej, i to nawet jeszcze przed pierwszym czytaniem. Pierwotna redakcja art.
90 ust. 1 Regulaminu Sejmu nakladata nawet obowigzek utworzenia takiej Komisji
(wéweczas art. 56n), i chociaz dzisiaj jest jedynie mozliwoé¢ uczynienia tego, to wydaje
sie, ze w $wietle dotychczasowej praktyki mozna oczekiwad, ze bedzie to jednak
zachowanie standardowe. Zwlaszcza ze w przypadku utworzenia komisji
nadzwyczajnej rodzi to dalsze bardzo wazne konsekwencje. Przede wszystkim
komisja musi wspolpracowaé ze stalymi ekspertami, ktérzy musza by¢ przez nig
powolani. Wazne jest réwniez to, ze w ich grupie jedng trzeciag maja stanowi¢ eksperci
wskazani przez wnioskodawcéw, co jest szczegdlnie istotne, gdy projekt ustawy
zostanie przedtozony przez podmiot o innym rodowodzie politycznym niz rzadzaca

50 Tamze, s. 80-82.
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wiekszos¢, np. przez opozycje. Stalych ekspertéw moga réwniez powotywaé tworzone
przez taka komisje podkomisje. Powolanie stalych ekspertéw nie stoi na przeszkodzie
powolaniu przez przewodniczacego komisji nadzwyczajnej kolejnych ekspertéw,
ktérych zadaniem bedzie w szczeg6lnosci odniesienie si¢ do poszczegdlnych
rozpatrywanych przez komisje zagadnieri. Obowigzkowy udziat ekspertéw w pracach
komisji pozwala zywi¢ nadzieje, iz nie bedg podatni na dorazne poselskie gry
polityczne, lecz ich uwagi beda przyczynia¢ sie¢ do wskazywania wad i zalet
proponowanych rozwigzan. Tym samym powinni oni by¢ przeciwni pochopnym
zmianom prawa wyborczego i opowiadaé si¢ za regulacjami optymalizujacymi to
prawo. Ich gtos moze dlatego prowadzi¢ do utrzymania dotychczasowej regulacji, gdy
przedkladane inicjatywy nie beda stuzy¢ prawu wyborczemu i szerzej: wyborom.

Stabilizacji prawa wyborczego moze nastepnie stuzy¢ mozliwosé
przeprowadzenia dodatkowej debaty parlamentarnej nad wybranymi zagadnieniami
dotyczacymi problematyki kodeksowej. Komisja nadzwyczajna moze w kazdym
czasie wystapi¢ do Sejmu z takim wnioskiem. Jest zrozumiale, ze w szczegdlnosci
powinna to uczynié, jezeli w trakcie jej prac pojawig si¢ powazne kontrowersje
dotyczace proponowanej regulacji. Przeniesienie takiej dyskusji na forum calej izby nie
tylko podniesie znaczenie rozpatrywanej problematyki, ale mozna oczekiwad, iz zmusi
postow do bardziej wywazonych wypowiedzi, a tym samym glebszej refleksji nad
zasadnoscig przyjmowania nowych rozwigzan.

Specyficzne w przypadku prac nad kodeksami jest wreszcie sprawozdanie
przedkladane przez Komisje Nadzwyczajng. Nie ma bowiem wymogu przedlozenia
przez nia projektu jednolitego, jak ma to miejsce w przypadku zwyklej procedury
ustawodawczej, lecz moze to by¢ zestawienie przyjetych przez nig poprawek do tekstu
zgloszonego przez wnioskodawce (art. 93 ust. 1 Regulaminu Sejmu). To réwniez
oznacza, iz dla postéw bardziej czytelne staja sie dylematy, przed ktérymi stajg
przyjmujac w glosowaniu jedng z wersji, a wiec i ich refleksja powinna by¢ w tym
przypadku glebsza, co moze sprawi¢ odrzucenie propozycji nieprzemyslanych przez
podmiot, ktéry wystapil z inicjatywa ustawodawcza.

Kolejnym utrudnieniem procedury uchwalania kodekséw, majacym na celu
zapobiezenie pochopnym propozycjom, sa wymogi, jakie musza by¢ spelnione, by
wnioski i propozycje poprawek odrzucone przez Komisje Nadzwyczajnag mogly by¢
zamieszczone w sprawozdaniu Komisji jako wnioski mniejszosci. Zgodnie z art. 93 ust.
2 i 3 Regulaminu Sejmu musza one bowiem by¢ zgloszone przez co najmniej 5
czlonkéw tej Komisji, wymagana jest w tym przypadku forma pisemna oraz
uzasadnienie wskazujace réznice miedzy sprawozdaniem Komisji a proponowana
zmiang, a takze jej cel oraz przewidywane skutki prawne i finansowe; brak w
uzasadnieniu tych ostatnich elementéw moze spowodowaé nieumieszczenie
wnioskéw mniejszosci w sprawozdaniu.

Wreszcie ostatnim rozwigzaniem, ktére moze stuzy¢ stabilizacji tresci
kodeks6w jest wymog art. 94 ust. 2 Regulaminu Sejmu, aby w przypadku zgloszenia w
drugim czytaniu poprawki lub wniosku projekt byt ponownie kierowany do Komisji
Nadzwyczajnej. Oznacza to, iz postowie najlepiej wprowadzeni w problematyke
bedaca trescig kodeksu moga w spokoju i z refleksja odnies¢ sie do tych propozycji.

Jak juz podkreslalismy, o stabilnosci prawa wyborczego bedzie tez decydowac
element materialny, zalezny w duzej mierze od kultury prawnej i politycznej oraz
Swiadomosci politykéw. Jest to zagadnienie, ktére powinno by¢ analizowane gtéwnie
przez politologéw czy socjologéw, ktorzy beda je rozwazaé¢ z punktu widzenia
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odpowiedzialnosci politykow za panistwo i spoteczenistwo. Im wigksze jest poczucie tej
odpowiedzialnosci, tym rzadsze powinny by¢ dorazne regulacje i to nie tylko w
obszarze prawa wyborczego. Jako prawnicy pragniemy jednak wskaza¢ na pewne
umocowania, ktére ma np. Marszalek Sejmu w zwigzku z nadawaniem biegu
inicjatywom ustawodawczym. Jak pokazuje praktyka, zdecydowana postawa
Marszatka moze zapobiec dokonywaniu zmian prawa wyborczego na krétko przed
wyborami. Jako przyktad mozna poda¢ zahamowanie prac nad nowelizacja prawa
wyborczego przez Marszatka Wiodzimierza Cimoszewicza pod koniec kadencji Sejmu
w 2005 r. O stabilizacji prawa wyborczego przede wszystkim decydowaé bedzie
jednak kultura polityczna i prawna nie tylko politykéw, ale i spoleczenistwa dajacego
badz odmawiajacego przyzwolenie na takie dzialania. W naszej ocenie w tym
przypadku nie nalezy jednak mie¢ nadmiernych nadziei na trwaloé¢ regulacji
kodeksowe;j.

Uchwalenie kodeksu wyborczego zrodzito niewatpliwie szanse na stabilizacje
prawa wyborczego. Tego niewatpliwie chcielibysmy wszyscy. Co do tego, ze tak sie
rzeczywiscie stanie, my jako autorzy niniejszego opracowania, jesteSmy niestety
jednak raczej nastawieni do$¢ sceptycznie. W naszym przekonaniu przemawiaja
facznie za tym trzy podstawowe przyczyny.

Po pierwsze jest to doswiadczenia innych panstw. Prawo wyborcze generalnie
jest zmieniane czesto i to nie tylko w krajach, w ktérych nie ma kodeksu wyborczego
Przykladowo, jak juz wskazaliémy, hiszpariska LOREG, byla nowelizowania
pietnastokrotnie, a francuski Kodeks wyborczy byl dotychczas zmieniany kilkadziesiat
razy.

Po drugie, w uchwalonym 5 stycznia 2011 r. kodeksie wyborczym jest niestety
sporo wad, o ktérych z racji tematu opracowania nie bedziemy szerzej pisaé. Uwage
zwraca juz jednak nieuwzglednienie wielu postulowanych od lat rozwigzan, do
wprowadzenia ktérych bedzie sie wkrétce powracaé. Tytutem przykladu przywotaé
mozna instytucje centralnego elektronicznego rejestru wyborcéw, ktéry w ostatnich
latach znajduje zastosowanie w coraz wiekszej liczbie panistw europejskich?!. To, iz nie
wykorzystano szansy, jaka w tym zakresie dawatly prace nad Kodeksem wyborczym
nalezy oceni¢ tym bardziej negatywnie, ze przeciez od jakiego$ juz czasu w Polsce
wraz z rozwojem sektora ICT (Technologii Informacyjnych i Komunikacyjnych,
Information and Communications Technology) tworzone sa w administracji centralne
rejestry panstwowe, np. Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcéw, Powszechny
Elektroniczny =~ System  Ewidencji ~ Ludnosci. = Wprowadzenie  centralnego
elektronicznego rejestru wyborcow w Polsce wydaje sie koniecznoécia i mogtoby
stanowi¢ podstawe dla szerokich reform prawa wyborczego, szczegélnie w zakresie
wykorzystania alternatywnych sposobéw glosowania, ulatwiajacych wyborcy oddanie
glosu.

Po trzecie sa to wasnie na polskiej scenie politycznej. Te ostatnig przyczyne
pomijamy, gdyz sa to rozwazania politologiczny, a nasze opracowanie ma charakter
prawniczy. Nie mozna jednak udawad, ze tego problemu nie ma, gdyz to on przede
wszystkim bedzie mie¢ wplyw na trwalos¢ przyjetych rozwiazan. Dla stabilizacji
prawa wyborczego potrzebna jest jednak wysoka kultura polityczna i prawna, a tej,
niestety, wérdéd naszych elit politycznych zbyt wiele nie ma.

51 Zob.: D. Dziewulok, M. Pol, Centralny Rejestr Wyborcéw, ,,Analizy BAS”, nr 9 z 2009 r.
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Pawet Razny

Partycypacja wyborcza mlodego elektoratu z perspektywy badan
Centrum Studiéw Wyborczych Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w
Toruniu!

L Wprowadzenie

Uczestnicy Swiatowej Konferencji Urzednikéw Wyborczych zorganizowanej
w Siéfok na Wegrzech w dniach 14-17 wrzesnia 2005 roku, majac na uwadze potrzebe
wzmocnienia procesu rozwoju demokracji na $wiecie, wyszli z inicjatywa
ustanowienia pierwszego czwartku lutego kazdego roku Swiatowym Dniem
Wyboréw (The Global Election Day). Wybér terminu obchodéw nie byt przypadkowy.
Wigkszo$¢ uméw miedzynarodowych z zakresu wyboréw zostala podpisana wtasnie
w tym dniu lub okolo tej daty. Gléwnym celem przyswiecajagcym inicjatorom
ustanowienia nowego $wieta byto: potwierdzenie wiary w nieodwracalno$é¢ proceséw
demokratycznych, informowanie opinii publicznej o osiggnieciach i wyzwaniach
zwigzanych z r6znymi rodzajami systeméw glosowania, podkreslenie roli
parlamentéw, rzadéw i politykéw w promowaniu wysokiego poziomu uczestnictwa
w wyborach, a takze edukacja mlodego elektoratu (young wvoters), jak i wyborcéw
korzystajacych z prawa glosu po raz pierwszy (first-time voters?) w zakresie wartosci
demokratycznych?.

W ramach obchodéw Swiatowego Dnia Wyboréw organizowane sa seminaria,
warsztaty i dyskusje na temat roli demokratycznych elekcji, uproszczania procedur
glosowania oraz sposobow zwiekszania partycypacji wyborczej. Z reguty biorg w nich
udzial znawcy wyboréw - prawnicy, politolodzy, socjolodzy oraz przedstawiciele
administracji wyborczej i, nierzadko, politycy. Adresatami tych spotkan sa
reprezentanci $wiata nauki, studenci, dziennikarze oraz wszyscy zainteresowani
biezacymi kierunkami zmian prawa wyborczego i najistotniejszymi problemami
badawczymi wspdtczesnej psefologii.

Szczegdlng kategoria os6b, do ktérej skierowana jest istotna czes¢ akcji
podejmowanych w zwigzku ze Swigtem demokracji wyborczej, sa obywatele, ktérzy w

1 Centrum Studiéw Wyborczych UMK to dziatajaca od 1 stycznia 2008 roku jednostka petnigca role sui
generis koordynatora wszelkich dzialain z zakresu szeroko rozumianej problematyki wyborczej i
referendalnej podejmowanych przez réznych badaczy i rézne osrodki naukowe w Polsce. Do
statutowych zadann Centrum nalezy prowadzenie dzialalnoéci naukowo-badawczej, doradczo-
konsultacyjnej, edukacyjnej i wydawniczej. Osrodek wspoétpracuje z Panistwowa Komisja Wyborcza,
Krajowym Biurem Wyborczym, Centrum Studiéw Wyborczych w todzi, Instytutem Spraw
Publicznych, International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA) w Sztokholmie oraz
z innymi podmiotami zajmujacymi sie problematyka wyborczg. W CSW UMK prowadzone s3 badania
naukowe, powstaja prace naukowe i ekspertyzy, organizowane sg konferencje. Powstaja w nim tez prace
magisterskie i doktorskie.

2 Termin first time voters mozna interpretowac na rézne sposoby. Z reguly uzywa sie go na oznaczenie
miodych ludzi, ktérzy dopiero uzyskuja czynne prawo wyborcze, a wiec maja okazje zaglosowac po raz
pierwszy w zyciu. Do kregu wyborcéw pierwszego razu zalicza sie réwniez osoby, ktére nie posiadaly
weczesniej czynnego prawa wyborczego (np. z powodu braku obywatelstwa), a nastepnie je uzyskatly i
postanowily z niego skorzystaé. Jeszcze szerzej, definicja ta mozna obja¢ tez ludzi starszych, ktérzy
skorzystali po raz pierwszy z prawa glosu dopiero w bardziej zaawansowanym wieku, mimo braku
przeszkoéd w jego wezesniejszej realizacji. W referacie pojecie wyborcy pierwszego razu uzywane bedzie
w pierwszym z zaprezentowanych znaczeri, a wiec jako synonim wyborcy miodego.

3 Por. Celebration of the Global Elections Day, http://www.aceeeo.org/en/regular-events/global-elections-
day [dostep: 21 lutego 2011 r.].
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niedalekiej przyszlosci uzyskaja czynne prawo wyborcze#. Taki stan rzeczy wynika z
przyjecia zalozenia przedstawicieli organéw wyborczych, jak i organizacji non-profit
podejmujacych dzialania profrekwencyjne, ze partycypacja wyborcza oséb w mlodym
wieku moze by¢ wyzsza, a brak tego istotnego doswiadczenia w zyciu cztowieka moze
negatywnie wplywaé na jego przyszle zachowania wyborcze’. Z badan
przeprowadzonych w ramach Polskiego Generalnego Studium Wyborczego wynika,
ze prawdopodobienistwo gtosowania roénie wraz z wiekiem, poniewaz uczestniczac w
wyborach wyrabia si¢ nawyk partycypacji. Tak wiec polscy obywatele staja sie z
wiekiem coraz bardziej stabilni w swych wyborczych zachowaniach, zaréwno pod
wzgledem uczestnictwa, jak i absencji®. Z tej perspektywy, organizowanie akcji
promujacych korzystanie z czynnego prawa wyborczego wséréd najmiodszych
obywateli, posiada gleboki sens. Moze ono przyczyni¢ sie do wzrostu partycypacji nie
tylko tej grupy, ale takze, w perspektywie wieloletniej, calego spoleczenistwa.

W odpowiedzi na idee Swieta ustanowionego w Siéfok, Centrum Studidéw
Wyborczych dzialajgce na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikolaja
Kopernika w Toruniu, ktére od momentu powstania organizuje w ramach jego
obchodéw m.in. wyklady im. prof. dr. Wactawa Komarnickiego, w 2011 roku -
podobnie zreszta jak rok wczesniej” - przeprowadzito badanie ankietowe mlodziezy
licealnej dotyczace $wiadomosci wyborczej. Pomyst przeprowadzenia takiej ankiety
wéréd wyborcéw po raz pierwszy korzystajacych z prawa glosu narodzit sie z uwagi
na catkowity brak opracowan z tego zakresu w naszym kraju8. Wyniki badania zostaty

4 Szczegblnie ciekawym przykladem akcji skierowanej do miodych wyborcéw byla seria imprez
przygotowanych w kilku miastach Rumunii przez Staty Urzad Wyborczy w lutym 2010 roku. W jej
ramach przeprowadzono m.in. szereg spotkant z milodzieza pod hastem: ,Jestem dorosty, gtosuje!”,
uruchomiono portal internetowy poswiecony pierwszemu glosowaniu - primulvot.ro oraz
zorganizowano konkurs literacki i fotograficzny o tematyce wyborczej. Tak: GED 2010,
http:/ /www.aceeeo.org/en/regular-events/ global-elections-day/ ged-2010 [dostep: 21 lutego 2011 r.].

5 Znakomita wiekszo$¢ badani empirycznych potwierdzila, ze istnieje zwigzek miedzy wiekiem a
uczestnictwem wyborczym. Wynika z nich, ze zaleznos¢ ta jest krzywoliniowa, a wiec partycypacja w
wyborach najmtodszych obywateli jest niska, roénie wéréd osoéb w érednim wieku, by w grupie oséb
piecdziesiecioletnich i starszych ponownie spaéé. Z tego wynika, Ze osoby, ktére nie glosowaly w
miodym wieku, nie musza zawsze zachowywac sie tak samo. Dos¢ niska frekwencja wyborcza miodych
0s6b nie jest niczym nowym. W starych demokracjach od poczatku ubieglego wieku byla ona regutla.
Zob m.in.: M. Czesnik, Partycypacja wyborcza w Polsce. Perspektywa poréwnawcza, Warszawa 2007, s. 35
oraz P. Garrone, The work of the Council of Europe on young people and democratic institutions,
http:/ /www.aceeeo.org/images/file/ Tirana %20Conference/cikkGarrone.pdf [dostep: 21 lutego 2011
r.].

6 Por. M. Czesénik, P. Grzelak, M. Kotnarowski, Niestabilnos¢ uczestnictwa wyborczego w Polsce, [w:]
Niestabilno$¢ wyborcza w Polsce, red. M. Czesnik, Warszawa 2010, s. 19.

7 Referat ten ogranicza sie do zaprezentowania wynikéw i wnioskéw z ankiety przeprowadzonej w 2011
r., poniewaz wyniki te - w zakresie ukazania okredlonych tendencji - okazaly sie zbiezne z efektami
badania przeprowadzonego rok wczesniej.

8 Autorzy polskich opracowari z zakresu socjologii czy geografii wyboréw ograniczaja sie¢ zwykle do
poczynienia kilku wzmianek nt. zaleznosci wieku i aktywnosci wyborczej czy preferencji politycznych.
Inaczej jest za granicg. Tematyka first-time voters doczekata sie wielu badar i publikacji: A., Russell, E.
Fieldhouse, K. Purdam, V. Kalra, Voter engagement and young people, London 2002; M. Henn, M.
Weinstein, Do You Remember the First Time? First Time Voters in the 2001 General Election, Paper for the PSA
conference, Aberdeen, 5-71" April 2002, http:/ /www.psa.ac.uk/cps/2002/henn.pdf ; D. Buckingham, The
Making of Citizens: Young People, News and Politics, London 2000; L. Harrison, W. Deicke, Capturing the
First Time Voters: An Initial Study of Political Attitudes Among Teenagers, [in:] Youth and Policy 2000, 67, p.
26-40; D. Wring, M. Henn, M. Weinstein, Young People and Contemporary Politics: Committed Scepticism or
Engaged Cynicism?, [in:] British Elections & Parties Review 1999, 9, p. 200-216. Inne: Research archive - Young
people and voting,
http:/ /www.electoralcommission.org.uk/ __data/assets/electoral commission_pdf file/0009/16101/R
esearcharchive-Youngpeople 6846-6356__E_N__S W__.pdf [dostep: 21 lutego 2011 r.].
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zaprezentowane licznie przybylym do gmachu Collegium Iuridicum Novum UMK
licealistom, jako cze$¢ spotkania z wybitnymi ekspertami z zakresu teorii i praktyki
wyborczej, ktore - obok warsztatéw nt. alternatywnych sposéb glosowania, przymusu
wyborczego i prawidlowego sposobu gltosowania w Rzeczypospolitej Polskiej -ztozylo
sie na akcje , Mtodzi gtosujg!”.

II. Opis badania

Badanie przeprowadzone zostalo w dniach 12-21 stycznia 2011 roku wsréd
bydgoskich, chojnickich i torunskich licealistéw. Ankietowanymi byli uczniowie: IV
Liceum Ogolnoksztalcagcego im. Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy, 1 Liceum
Ogolnoksztalcacego im. Filomatéow w Chojnicach oraz I Liceum Ogdélnoksztalcacego
im. Mikotaja Kopernika, II Liceum Ogoélnoksztalcacego im. Krélowej Jadwigi, V
Liceum Ogolnoksztalcacego im. Jana Pawta Il oraz Liceum Akademickiego w Toruniu.
Ogotem w badaniu wzielo udziat 512 licealistow. Wéréd respondentéw znalazlo sie: 2
dwudziestolatkow, 49 dziewietnastolatkow, 402 osiemnastolatkow, 15
siedemnastolatkow i 44 szesnastolatkow. 62,70% sposréd nich juz glosowalo (321
0s0b), 37,30% jeszcze nie korzystalo z prawa glosu (191 osob).

Ankieta zawierala 12 pytan testowych. Uczestnicy badania zostali poproszeni
o zaznaczenie tylko jednej odpowiedzi na kazde z nich. Pig¢ pytart dawato mozliwosé
wpisania wlasnej propozycji odpowiedzi, w przypadku gdyby zadna =z
zaproponowanych opcji nie odpowiadala respondentowi. Pierwsze dwa pytania
dotyczyly elementarnej wiedzy o przeprowadzanych wyborach w Polsce. Kolejne
cztery koncentrowaly sie na pierwszym udziale w glosowaniu - przesztym lub
przysztym. W tej czesci zapytano o Zrédla wiedzy nt. usytuowania lokalu wyborczego,
przyczyny absencji wyborczej oraz o indywidualny stosunek do glosowania. Nastepne
trzy pytania poruszyly zagadnienia: preferowanego przez miodych wyborcéw
sposobu informowania o wyborach, organizowanych w mediach kampanii
profrekwencyjnych oraz alternatywnych sposobéw glosowania. Dalsze dwa pytania
dotyczyly pracy miodych ludzi w obwodowych komisjach wyborczych. Ostatnie
pytanie stanowilo prosbe o ocene wlasnego poziomu wiedzy na temat wyboréw i
prawa wyborczego.

III. Uzyskane wyniki

Wychodzac z zalozenia, ze minimalnym przejawem zainteresowania sytuacja
polityczng kraju, jest umiejetnoé¢ wskazania organéw, do ktérych przeprowadzano
ostatnio lub przeprowadza¢ si¢ bedzie w kroétkiej perspektywie czasowej wybory, w
pierwszych dwéch pytaniach ankiety poproszono o wskazanie elekgji, jakie odbyly sie
i odbeda w Polsce, w latach 2010 i 2011. I tak, wiecej niz 65% respondentéw poprawnie
wskazalo na wybory parlamentarne, jako na elekcje majaca mie¢ miejsce w roku
badania, a ponad 96% ankietowanych zaznaczylo wybory prezydenckie i
samorzadowe, jako elekcje przeprowadzong w roku ubieglym. Nalezy przy tym
zaznaczaé, ze nie bylo zasadniczych réznic w procentowym wskazaniu poprawnych
odpowiedzi pomiedzy osobami korzystajacymi juz z prawa glosu i respondentami,
ktérzy jeszcze nie gtosowali®. Poprawne odpowiedzi stanowily odpowiednio 65,11% i
96,57 % wszystkich wskazann w grupie 1., a w grupie 2. kolejno 65,57% i 96,34%. Jesli
chodzi o warianty wybierane jako drugie, jedynie w przypadku pierwszego pytania
daje sie¢ zauwazy¢ tendencje stosunkowo czestego wyboru tej samej odpowiedzi.

9 Dalej okreslani jako: grupa 1.1 grupa 2.
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Odpowiednio 33,64% badanych w grupie 1. i 31,41% w grupie 2. wskazato wybory do
Parlamentu Europejskiego, jako na elekcje majacq mie¢ miejsce w 2011 roku.

Kolejne pytanie dotyczyto zamiaru glosowania w pierwszych wyborach po
osiggnieciu pelnoletnosci i skierowane zostalo de facto do uczniéw, ktérzy jeszcze nie
glosowalil0. 54,45% licealistow, nie korzystajacych dotad z czynnego prawa
wyborczego, wyrazito che¢ skorzystania z niego zaraz po jego uzyskaniu. Odmienne
stanowisko w tym temacie zaprezentowato 45,55% badanych.

W nastepnym punkcie, badajagcym zrédla informacji mlodych ludzi o
usytuowaniu lokalu wyborczego, zdecydowana wiekszos¢ glosujacych dotad
licealistéw wybrata odpowiedz: , poszedtem/posztam // péjde zaglosowac razem z
rodzicami” - az 73,52%. Nastepnie wskazywano kolejno: , dowiedziatem/-am // dowiem sig
z innego zrodta (jakiego?)” - 12,46%, , sprawdzitem/-am w Internecie” - 7,79%, , zapytatemy/-
am // zapytam starszych kolegow / kolezanki” - 6,23%. Nieglosujacy jeszcze, ale chcacy to
uczyni¢ w pierwszych wyborach po osiaggnieciu petnoletnosci, podobnie jak powyzsza
grupa wskazali w wiekszosci glosowanie razem z rodzicami w 51,92%, a w dalszej
kolejnoéci: Internet (27,88%), inne ZzZrédilo (18,27%) i starszych kolegow (1,92%).
Zaznaczajac opcje inne zrédlo ankietowani dopisywali m.in., ze: ,po prostu wiedzq,
gdzie sq lokale wyborcze” czy , sprawdzq w obwieszczeniu”.

Pytanie nr 5 po$wiecone zostato przyczynom absencji wyborczej przeszlej lub
przyszlej. Najczesciej preferowanymi odpowiedziami przez licealistéw, posiadajgcych
prawo glosu acz nie korzystajacych z niego dotad i tych, ktérzy nie zamierzaja tego
robi¢ po jego uzyskaniu jest brak zainteresowania polityka (37,93%) lub inne powody
(35,63%). Wérod nich wymieniaja oni albo obiektywne przyczyny absencji jak: chorobe
czy dlugi wyjazd albo prezentuja ogdlne zniechecenie do udzialu w elekgji, twierdzac,
ze ,nie ma na kogo glosowac”, a ,jeden glos nmiczego nie zmieni”. Mniej niz 1/4
ankietowanych jako pow6d rezygnacji z partycypacji wyborczej wybrata odpowiedz,
sugerujacg, ze czyni to z powodu braku czasu, a dokladnie 4,60% badanych
zaznaczylo, ze nie posiadata wiedzy lub nadal nie wie jak, gdzie i kiedy mozna
glosowac.

W 6. pytaniu ankiety poruszone zostalo zagadnienie indywidualnego
stosunku do gltosowania. Badacze zapytali wprost dlaczego mlodziez (za)glosuje lub
nie (za)glosuje. Do wyboru bylo 7 wariantéw odpowiedzi: ,a) (za)gtosuje, bo to mdj
obowiqzek”, ,b) (za)glosuje, bo lubie korzystac z nowych praw”, ,c) (za)gtosuje, bo chce
decydowac”, d) ,, (za)glosuje, bo moi znajomi tez glosujq”, e) ,nie (za)glosuje, bo mi sie nie
chee”, f) ,mie (za)glosuje, bo nie lubie polityki” oraz ,g) nie (za)glosuje, bo nie mam
potrzebnych informacji”. Niemal polowa respondentéw - ktérzy wczesniej glosowali -
stwierdzila, Ze glosuje, bo che decydowaé, ponad 28% z nich traktuje to jako swoj
obowiazek, 18,38% czyni to, bo lubi korzysta¢ z nowych praw, a 1,56 % uczestniczy w
elekcji, bo znajomi tez tak robig. Warto jeszcze podkresli¢, ze w tej grupie mniej niz 2%
badanych wybrato jedna z 3 odpowiedzi okreslajaca, ze nie bedzie w przysztosci
glosowaé. Tymczasem w grupie licealistow, ktérzy jeszcze nie glosowali 32,98%
badanych wybralo odpowiedz c), 19,37% - a), 18,85% - £), 8,38% - g), 7,85% - e), 7,33% -
d) oraz 5,24% - b).

10 Ankieta wymagala od respondenta okreslenia na wstepie czy glosowal wczesniej czy nie. Pytanie nr 3
brzmiato jednak: , Czy wzigtas/wzigles albo wezmiesz udziat w pierwszych wyborach po ukoriczeniu 18. roku
zycia?”. Chociaz intencja autoréw bylo zbadanie zamiaru gtosowania w przyszlosci, zdecydowali sie
zredagowac je w taki sposob, aby zapewni¢ sp6jnos¢ konstrukgeji ankiety.
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Kolejne pytanie dotyczylo preferowanego sposobu informowania uczniéw o
glosowaniu, w szczeg6lnosci o miejscu, godzinie i sposobie oddania waznego glosu.
Zaréwno osoby zaliczone do grupy 1., jaki i 2. w przewazajgcej wiekszosci okreslity
komunikaty w telewizji, radiu i internecie, jako najlepszy spos6b rozpowszechniania
informacji na temat realizacji czynnego prawa wyborczego (odpowiednio 66,67% i
67,02%). Druga najczesciej wybierang odpowiedzia bylo zdobywanie wiedzy z tego
zakresu od rodziny i znajomych (18,38% i 13,61%). Nastepnie glosujacy miodzi ludzie
wskazywali na rozsylanie takich informacji drogg pocztowa (6,85%) lub mailem
(6,54%), a nieglosujacy dotad - odwrotnie - najpierw wybierali poczte elektroniczng
(8,90%), a poézniej tradycyjng (7,33%). Jako inne sposoby propagowania wiedzy nt.
udzialu w wyborach respondenci zaproponowali m.in.: , Facebook”, ,prezentacje na
lekcji” oraz , informacje na stupach ogtoszeniowych”.

Z analizy odpowiedzi udzielonych na pytanie 8. wynika z kolei, ze obie grupy
ankietowanych w bardzo duzym procencie zetknetly sie z organizowanymi w mediach
kampaniami profrekwencyjnymi (odpowiednio 74,77% i 65,97%). Z tego jednak tylko
niewielki procent badanych potrafit wskazaé skojarzenia z nimi zwigzane. Osoby te
wymieniajagc znane im kampanie, najczeéciej wskazywaly film ,Moj pierwszy raz”,
przygotowany przez Instytut Spraw Publicznych, emitowany na okolicznos¢ wyboréw
samorzadowych w 2010 roku.

Jednym z niewielu punktéw, w ktérych odpowiedzi grupy 1. i 2. istotnie sie
réznily bylo pytanie 9. Osoby glosujace w przeszlosci za najbardziej dogodna forma
udzialu w wyborach uznaly glosowanie osobiste w lokalu wyborczym (64,17%),
natomiast ci, ktérzy jeszcze nie korzystali z czynnego prawa wyborczego, sklonili sie
w wiekszosci ku glosowaniu internetowemu (55,50%). Glosowanie za posrednictwem
smsow, badz poczty w obu grupach wybrala znikoma ilo$¢ respondentéw.

Nastepne 2 pytania dotyczyly pracy w komisjach wyborczych. Autorom
ankiety zalezalo na poznaniu opinii mlodziezy na temat mozliwosci zaangazowania
sie¢ w prace organdéw przeprowadzajacych wybory. Az 29,60% badanych z grupy 1.
wyrazilo che¢ zasiadania w komisji wyborczej juz w najblizszych wyborach, a 14,64 %
wyrazito taki zamiar dopiero za kilka lat po ,nabraniu doswiadczenia, jako wyborca”. W
grupie 2. ku odpowiedziom tym sklonilo sie kolejno 16,23% i 14,66% respondentéw.
Brak zainteresowania praca w komisji wyrazito 55,76% osob juz glosujacych i 69,11%
nie korzystajacych jeszcze z prawa do glosowania. Motywacja 0s6b, ktére wyrazity w
pytaniu 10. cheé uczestnictwa w procesie przeprowadzania elekcji byla gléwnie
mozliwo$¢ zarobienia pieniedzy (grupa 1. - 50,00%, grupa 2. - 33,90%) lub zdobycia
ciekawych doswiadczen (odpowiednio 40,14%, 57,63%). Okolicznos¢ pracy w komisji
czlonka rodziny lub kogo$ znajomego miata znaczenie tylko dla ok. 8 %
ankietowanych z obu grup.

W ostatnim pytaniu, uczestnicy badania zostali poproszeni o dokonanie oceny
wlasnego poziomu wiedzy nt. wyboréw i regul ich przeprowadzania. Majac do
dyspozycji cztery warianty odpowiedzi: ,bardzo wysoki”, ,wysoki”, ,éredni” i ,niski”,
propozycje pierwsza wybralo 6,85% ankietowanych w grupie 1. i 4,71% badanych w
grupie 2., druga odpowiednio 16,51% i 15,71%, trzecia - kolejno 60,44% i 56,54% i
czwarta podobnie 16,20% oraz 23,04 %.

IV. Podsumowanie

Zdecydowana wiekszoé¢ licealistow ocenita swdj poziom wiedzy na temat
wyboréw i prawa wyborczego jako $redni. Badanie jednak nie polegato wylacznie na
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zbadaniu wiedzy uczniéw nt. wyboréw, ale takze, a moze przede wszystkim, na
zebraniu pewnych charakterystycznych cech podejscia miodych oséb do instytucji
elekgji i partycypacji obywatelskiej. Jego wyniki okazaly sie co najmniej zadowalajace.
Zdecydowana wigkszos¢ licealistow interesuje sie zyciem politycznym swojego kraju.
Mlodzi potrafia w wigkszosci bez problemu odnalezé lokal wyborczy, a na wybory
przewaznie chodza z rodzicami. Uczniowie w wiekszosci chca glosowaé, poniewaz
,cheq decydowaé”. Ponad potowa z licealistow niekorzystajacych dotad z prawa glosu
zapowiedziala swéj udzial w pierwszych wyborach po osiagnieciu pelnoletnosci.
Mimo szczegoélnej popularnoéci Internetu, to tradycyjne, osobiste glosowanie w lokalu
wyborczym pozostaje dla wigkszosci z nich preferowang forma oddawania gtosu.

Najczesciej wskazywanym przez mlodziez powodem absencji wyborczej jest
brak zainteresowania polityka. Optymistyczne jest to, ze tylko niewielki procent
ankietowanych nie wzial lub nie weZmie udzialu w wyborach z powodu niewiedzy nt.
regul glosowania. Mlodzi w wiekszoéci nie oczekuja zindywidualizowanego
informowania o wyborach za pomoca korespondengji tradycyjnej lub elektronicznej,
ale chcieliby znalez¢ informacje nt. procedur glosowania w ogdélnodostepnych
srodkach przekazu. Gros licealistow zetkneto sie z medialnych kampaniami
profrekwencyjnymi, ale nie byly one na tyle charakterystyczne, aby budzi¢ w nich
trwale skojarzenia.

Co szczegoélnie cieszy, ponad 1/3 respondentéw jest zainteresowana praca w
obwodowych komisjach wyborczych. Mlodzi chcg bra¢ udziat w pracach
obwodowych komisji, poniewaz uwazaja aktywnos$¢ tego rodzaju za ciekawe
do$wiadczenie i okazje do zarobienia pieniedzy.

V. Aneks. Zestawienie udzielonych odpowiedzi w wersji graficzne;j.
Pytanie nr 1:

Jakie wybory odbedq si¢ w Polsce w 2011 roku?

70% 65000 70% 65 2220
60% + | 60%
50% + 50% +~
40% 40%
30% 1~ 30%
20% 20%
10% 10%
0% ‘ -‘ 0%
Prezydenckie Do Sejmu i Do Parlamentu Prezydenckie Do Sejmu i Do Parlamentu
Senatu Europejskiego Senatu Europejskiego
Grupa 1. Grupa 2.

-126 -



Pytanie nr 2:

Jakie wybory odbyly sie w Polsce w ubiegtym roku?

96,57% 96,34%
100% - 100% -
80% - 80% -
60% - 60% -
40% - 40% -
20% - 20% -
2 ii"i 1,259 0 I

0% - : - 0% - - ‘

Prezydenckiei DoSejmui Do Parlamentu Prezydenckiei DoSejmui Do Parlamentu

samorzadowe Senatu Europejskiego samorzadowe Senatu Europejskiego

Grupa 1. Grupa 2.
Pytanie nr 3:

Czy wzigtas/wzigles albo wezmiesz udzial w pierwszych wyborach po ukoriczeniu 18. roku
zycia?

56% -
54% -
52% -
50% -
48% -
46% -
44% -
42% -
40% - -

Tak Nie

Wykres przedstawia odpowiedzi 0os6b z grupy 2., poniewaz podstawa wyodrebnienia
grupy 1. byl wczeéniejszy udziat w wyborach.
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Pytanie nr 4:

Jezeli w pytaniu 3. zaznaczytas/es , tak”, skqd wiedziatas/es lub bedziesz wiedziat/a, gdzie
znajduje si¢ Twoj lokal wyborczy?

80% - 73,52% 60%
51,92%
70% - -
50%
60% -
40% -
50% -
7,88%
40% 1 30%
30% A 27%
20%
20% - 12,46%
9% 623% 10% -
10% - 4 1,92%
0% ; r : : 0% ; ‘ . .
Zlnternetu Qd Glosowanie Inne zrodto ZlInternetu Od Glosowanie Innezrodio
starszych razem z starszych razemz
kolegow rodzicami kolegow rodzicami
Grupa 1. Grupa 2a.

Do grupy tej przyporzadkowano osoby, ktére
zamierzajg gtosowac w pierwszych wyborach
po osiaggnieciu petnoletniosci.

Pytanie nr 5:

Jezeli w pytaniu 3. zaznaczytas/es ,nie”, dlaczego nie skorzystatas/es lub nie planujesz
skorzystaé z prawa glosu?

40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%

5%

0%

Wykres przedstawia odpowiedzi oséb z grupy 2b., ktére w pytaniu nr 3.
odpowiedzialy ,nie”, a wiec nie glosowaty lub nie zamierzaja gtosowaé¢ w pierwszych
wyborach po osiggnieciu 18. roku zycia.
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Pytanie nr 6:

Jakie zdanie najlepiej oddaje Twoj stosunek do glosowania?

49,84%

50% - 35% - -y

10% 5,24% =

1,56% 0,31% 0,62% 0,62%
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Pytanie nr 7:

Jaki sposob informowania miodych wyborcow o glosowaniu (miejsca, godziny, sposob oddania
waznego glosu) jest Twoim zdaniem najlepszy?

70% - 66,67% 70% - 67,02%
60% - 60% -
50% - 50% -
40% 7 40% -
30% - 30% -
20% - 20% T 1361%

g
10% 6.85% 6,54% 10% - eERS
0 1,56% ° 3,14%
b o
0, 0,
0% : : : 0%
Pozyskiwanie Komunikaty Przesylanie  Przesylanie  Innysposob Pozyskiwanie Komunikaty Przesylanie  Przesylanie  Innysposob
informacji wtelewizgi, informacgji  informacjie- informacji wtelewizgi, informacjii  informacjie-
samemuod radiui pocaty mailem samemuod radiui pocaty mailem
rodzinyi internecie rodzinyi internecie
najomych znajomych

Grupa 1. Grupa 2.
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Pytanie nr 8:

Czy spotkatas/es si¢ w mediach z kampaniq (spotami, audycjami, plakatami) zachecajgcq

najmtodszych wyborcow do glosowania?

67,29% 58,04
70% - 60% -
o/
60% 50% -
50% -
40% - 34,03%
40%
) 30% -
30% - 252
20% - 0% 9
(o
7,48% 10% __/ 7,33%
10% 0
0% T T T 0% T T 1
Tak, ale nie Tak, dobrze Nie, nie Tak, ale nie Tak, dobrze Nie, nie
pamietam pamietam—  spotkatam/em pamietam pamietam—  spotkatam/em
szczegolow dotyczyta... sie szczegotow dotyczyta... sie
Grupa 1. Grupa 2.
Pytanie nr 9:
Ktora forma glosowania odpowiadataby Ci najbardziej?
70% 6417 60% - 55,50%
0
60% 50%
509 7
% 40% -
40% 32,71% 30%
4
30% -
o/ |
0, - o,
10% 2,49%  062%  0.00% 10% ABE 5% 157%
a4
0% 0%
& @«F’ w‘f’é@ w@"‘ « ‘0\6‘ v}of “2&6‘ m@ax‘ «
RS S & < 5 o
o & * o & ®
\‘3@ \Dw"}
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Grupa 1. Grupa 2.
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Pytanie nr 10:

Polscy wyborcy mogq byé cztonkami obwodowych komisji wyborczych i bra¢ udzial w
organizowaniu oraz przeprowadzaniu wyborow. Czy chcial(a)bys zasiada¢ w przysztosci w
komisji wyborczej?

60%
50%
40%
30%
20%
10%
0,
O /0 Tak juzw najblizszych  Tak, ale dopiero za Nie, nie interasuje
wyborach Kilkalat, gdy nabiorg  minietaka dziatalnose
doswiadczeniajako
wyborea
Grupa 1.
Pytanie nr 11:

Dlaczego chciat(a)bys wzigé udzial w pracach obwodowej komisji wyborczej?

50%

40%

30%

20%

10%

0%

7

50-00%

40,149%
6,34%
3,52%
Mozetobyé wkemisji whomisii  Jesttookazjado
czkawe pracowal pracowal zarobienia
dodwiadezenie  wezesnie] wezednlej pieniedzy
czlonzkradziny znajomy

70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

czdonekrodziny

69, 112
16,23%
14.66%
Tak,juzw najblizszych  Tak, ale dopieroza Wie, nie interesuje
wyborach Kilkalat, gdy nabjorg  mnletaka dafatalnose
doswiadczeniajako
wyborea
/57,53%
33,90%
.y 5,08%
y 3,39%
Mozetobye wkomisji whomisii  Jesttookazjado
ciakawe pracowal pracowal zarabiznia
doswiadczenie wezesniej wezesnie] pienigdzy

najomy

Wykresy przedstawiaja odpowiedzi oséb, ktére w pytaniu 10 wybraly odpowiedzi
twierdzace. Pierwszy przedstawia odpowiedzi oséb, ktore juz gtosowaly, a drugi tych,
ktoérzy jeszcze nie gtosowali.
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Pytanie nr 12:

Jak oceniasz swdj poziom wiedzy na temat wyborow i prawa wyborczego?

70%
60%
50%
40%
30%
20%

10% A

0%
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Grupa 1.
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Marcin Rulka

Miedzynarodowe obserwowanie wyboréw lokalnych
- wnioski dla polskiego samorzadowego prawa wyborczego

Wspélczesnie problematyka wyboréw oraz prawa, w oparciu o ktére sa
przeprowadzane, spotyka sie z coraz wiekszym zainteresowaniem organizacji
miedzynarodowych. Przejawem tego sa liczne konwencje, zawierajace postanowienia
dotyczace praw wyborczych!, a takze orzeczenia trybunaléw miedzynarodowych
(przede wszystkim Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka) stojacych na strazy
ustalent tychze aktéw. W zwigzku z tym, ze pafistwa niechetnie przyjmuja na siebie
zobowigzania w zakresie prawa wyborczego, konwencje, ktére nadmiernie ingeruja w
sfere praw wyborczych, nie staja sie przedmiotem wielu ratyfikacji2. Wieksza liczba
ratyfikacji ciesza sie konwencje formulujace postanowienia dotyczace prawa
wyborczego przy uzyciu klauzul generalnych, pozwalajagcych na dos¢ swobodna
wykladnie przepiséw dotyczacych praw wyborczych, gdyz postanowienia takie
interpretowane sa najczesciej na korzys¢ panstw-stron konwencji. Najlepszym tego
przykladem jest utrwalony w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
szeroki margines oceny w ksztaltowaniu przepiséw prawa wyborczego. Nalezy
réwniez zauwazy¢, ze prawo miedzynarodowe ani nawet orzecznictwo trybunatow
miedzynarodowych nie sa w stanie dyscyplinowaé parstw, jesli chodzi o praktyke
realizacji przepiséw prawa, w tym réwniez tych bedacych wyrazem implementacji
ustalert wigzacego prawa miedzynarodowego. Jedyna forma kontroli spelniania przez
panistwa  miedzynarodowych standardéow prawa wyborczego jest tzw.
miedzynarodowe obserwowanie wyboréw.

Dynamiczny rozw6j miedzynarodowego obserwowania wyboréw przypadl na
poczatek lat 90. XX w., a wiec czas przechodzenia wielu panistw europejskich od
ustroju komunistycznego do demokratycznego. To wolne i demokratyczne wybory sa
glownym probierzem rozwoju demokracji, dlatego tez dwie najwieksze europejskie
organizacje miedzynarodowe, Rada Europy (RE) oraz Organizacja Bezpieczeristwa i
Wspétpracy w Europie (OBWE) na przetomie lat 80. i 90. XX wieku utworzyly
wyspecjalizowane jednostki majace za zadanie czuwanie nad prawidlowoscia
przebiegu pierwszych demokratycznych elekcji w panistwach Europy Srodkowej i
Wschodniej. Jednostki te powstaly gtéwnie z troski o wyksztalcenie sie przejrzystego
procesu wyborczego w tychze panstwach. Rada Europy powolala Komisje Wenecka
(oficjalna nazwa: Europejska Komisja do Demokracji przez Prawo), za§ OBWE - Biuro
Wolnych Wyboréw, przemianowane nastepnie w zwigzku z poszerzeniem zadar na
Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka (BIDiPC), z siedzibg w
Warszawie.

1 Najwazniejsze z nich to: Miedzynarodowy Pakt Praw Czlowieka i Obywatela (art. 25: ,Kazdy obywatel,
bez zadnej dyskryminagiji (...) i bez nieuzasadnionych ograniczeri, ma prawo i mozliwosci korzystania z
czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okresowo,
opartych na glosowaniu powszechnym, réwnym i tajnym, gwarantujacych wyborcom swobodne
wyrazenie woli”) oraz Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
(art. 3 Protokotu dodatkowego nr 1: ,Wysokie Ukladajace sie Strony zobowigzuja sie organizowac w
rozsadnych odstepach czasu wolne wybory oparte na tajnym gtosowaniu, w warunkach zapewniajgcych
swobode wyrazania opinii ludnoéci w wyborze ciata ustawodawczego”).

2 Dla przykladu Konwencja o uczestnictwie cudzoziemcéw w zyciu publicznym na szczeblu lokalnym z 5
lutego 1992 r. w art. 6 zobowiazala wszystkie strony konwencji do przyznania cudzoziemcom prawa do
udzialu w glosowaniu oraz prawo do kandydowania w wyborach do wiadz lokalnych. Niestety do tej
pory jedynie 8 paristw ratyfikowalo ten artykul konwencji.
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Pierwsza europejska organizacja miedzynarodowg, ktéra organizowata misje
obserwacyjne wyboréw byla Rada Europy, a konkretnie jeden z jej organéw -
Zgromadzenie Parlamentarne. Miato to miejsce pod koniec lat 80. i zwigzane byto ze
wspomnianym juz procesem demokratyzacji w Europie Srodkowej i Wschodniej.
Nastepnie misje obserwacyjne zaczely réwniez wysytaé: Unia Europejska (1990 r.),
OBWE (1993 r.) oraz Wspo6lnota Niepodlegtych Parstw.

Organizacja Bezpieczeristwa i Wsp6lpracy w Europie prowadzi obserwacje wyboréw
za posrednictwem dwoéch organéw, z jednej strony podobnie jak Rada Europy, organu
parlamentarnego - Zgromadzenia Parlamentarnego OBWE, a z drugiej strony Biura
Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka, jednostki ktérej statutowym celem
dzialania jest monitorowanie przestrzegania standardéw prawa wyborczego wsréd
panistw OBWE.

Unia Europejska z kolei, wobec znacznej liczby misji obserwacyjnych na terenie
Europy zdecydowala, ze bedzie obserwowala wybory poza obszarem, na ktérych
dziata RE i OBWE, skupiajac si¢ na wyborach przeprowadzanych na potudniowej
potkuli $wiata.

Uzgodniono, ze w przypadku gdy wiecej niz jedna organizacja miedzynarodowa ma
zamiar wysta¢ misje na dane wybory, tworzona jest woéwczas tzw. Miedzynarodowa
Obserwacyjna Misja Wyborcza.

W poczatkowym okresie rozwoju miedzynarodowego obserwowania wyboréw misje
obserwacyjne wysylano przede wszystkim na wybory ogdlnokrajowe, tj. prezydenckie
i parlamentarne. Wybory lokalne traktowane byly jako wybory o mniejszym
znaczeniu. Zgromadzenie Parlamentarne RE, jak i Zgromadzenie Parlamentarne
OBWE nie wysylaly swych misji na wybory lokalne, gdyz podlegaly one
miedzynarodowej obserwacji, tylko jesli przeprowadzane byly réwnoczesnie z
wyborami ogélnokrajowymi. Z kolei Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw
Cztowieka poczatkowo wysylato misje obserwacyjne na wybory lokalne tylko w tych
panstwach, w ktérych standardy wyboréw demokratycznych byly najbardziej
zagrozone (Czarnogéra, Macedonia, Bosnia i Hercegowina, Albania). Dopiero
powierzenie zadania obserwowania wyboréw lokalnych Kongresowi Wladz
Lokalnych

i Regionalnych (dalej: Kongres) - instytucji Rady Europy czuwajacej nad
przestrzeganiem najwazniejszych wartoéci RE, czyli demokracji, praw czlowieka i
rzagdéw prawa na poziomie wiladz lokalnych, pozwolilo na poddanie szerszej
obserwacji rowniez wybory lokalne. W zalozeniu Rady Europy misje obserwacyjne
wyboréw lokalnych mialy uzupelni¢ misje obserwacyjne wyboréw parlamentarnych i
prezydenckich prowadzone przez Zgromadzenie Parlamentarne. Kongres
przeprowadza misje obserwacyjne wyboréw lokalnych i regionalnych juz od 1990 r.
Warto zauwazy¢, ze jedna z pierwszych misji zostala wystana na polskie wybory
samorzadowe przeprowadzone 27 maja 1990 r. Od tego czasu Kongres przeprowadzit
ponad 70 misji obserwacyjnych w 21 panstwach3. Misje te byly wysylane (poza
Finlandia) jedynie do panstw, ktére odzyskaly pelng suwerennoé¢ po roku 1989, czyli
panstw, w ktérych istotnie mogly wystapi¢ problemy z przeprowadzeniem
pierwszych po kilkudziesieciu latach wolnych wyboréw zgodnie z standardami

3  Tymi panstwami, s3: Albania, Armenia, Azerbejdzan, Bialoru$, Boénia i Hercegowina, Bulgaria,
Chorwacja, Czechy, Estonia, Finlandia, Gruzja, Wegry, Kosowa, Lotwa, Moldawia, Polska, Rumunia,
Serbia i Czarnogéra, Stowacja, Macedonia i Ukraina
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miedzynarodowymi. Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych przyjal zatem inng
strategie anizeli BIDiPC, ktére wysyla misje do wszystkich swych panstw
czlonkowskich niezaleznie od poziomu stabilizacji ustroju demokratycznego. Niestety,
jakos¢ misji Kongresu obniza fakt, iz obserwatorami sg czlonkowie Izby Wtadz
Lokalnych oraz Izby Regionéw, a nie zawodowi obserwatorzy. W 2006 r. Kongres
nawigzal wspoétprace w zakresie organizowania misji obserwacyjnych z Komitetem
Regioné6w UE i od tego czasu delegaci Komitetu uczestnicza w misjach
obserwacyjnych Kongresu*. Analizujac raporty misji obserwacyjnych Kongresu mozna
dojs¢ do wniosku, ze bardziej niz na przepisach prawnych regulujacych wybory
skupiaja si¢ one na ich technicznych aspektach i przypadkach falszerstw wyborczych.
Warto zauwazy¢, ze w okresie 20 lat dzialalnosci w zakresie obserwowania wyboréw
Kongres do czesci panistw wyslal tylko jedna misje na pierwsze wybory po odzyskaniu
pelnej suwerennoéci, a w innych wybory podlegaja statej obserwacji. Mozna zatem
zauwazyd, ze w tych panstwach, w ktdérych stwierdzono, ze wybory spelniaja wszelkie
standardy wyboréw wolnych i demokratycznych, zaprzestaje si¢ wysylania misji. W
tym kontekscie warte podkreélenia jest, ze obserwacja wyboréw samorzadowych z
1990 r., byta jedyna misja Kongresu w Polsce.

Inaczej sytuacja wyglada w przypadku OBWE. Biuro Wolnych Wyboréw, a nastepnie
Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka wysylato swoje misje zar6wno na
wybory lokalne, jak i krajowe. Jednak na okolo 100 misji obserwacyjnych
przeprowadzonych do tej pory zaledwie 18 objeto wybory lokalne, przy czym czes¢ z
nich podlegata obserwacji tylko z tytutu tacznego ich przeprowadzenia z wyborami
krajowymi. Pierwsza misja obserwacyjna na wybory lokalne zostala wystana dopiero
w czwartym roku obserwowania wyboréw i miala bardzo skromny wymiar, co
ttumaczono koniecznosdciag obserwowania odbywajacych sie réwnolegle wyboréw
krajowych oraz brakiem wystarczajacej liczby obserwatoréw?.

Potrzebe obserwowania wyboréw lokalnych dostrzega réwniez UE, wskazujac
na taka potrzebe szczegélnie w panistwach rozwijajacych sie, jednak Unia Europejska,
ustepujac pola OBWE, prowadzi obserwacje poza Europg, przede wszystkim w
Afryce, Azji oraz Ameryce lLacinskiej. Jednakze w ostatnich latach w ramach
wspoélpracy nawigzanej przez Komitet Regionéw UE oraz Kongres coraz czesciej w
sklad ~ Miedzynarodowych  Obserwacyjnych  Misji =~ Wyborczych ~ wchodza
przedstawiciele Komitetu Regionéw UE oraz Parlamentu Europejskiego.

Zasady miedzynarodowego obserwowania wyborow

Kazda organizacja miedzynarodowa obserwujgca wybory posiada kodeks
postepowania, okre$lajacy zasady obowiazujace obserwatoréw w trakcie misji
obserwacyjnej’. Dokumentem kodyfikujagcym najwazniejsze zasady, ktére powinien
przestrzegac kazdy obserwator miedzynarodowy, niezaleznie od tego jaka organizacja
delegowata go do obserwowania wyboréw, jest Deklaracja Zasad Miedzynarodowej
Obserwacji Wyboréw oraz dofagczony do niej Kodeks Postepowania

4 Wspdtpraca zostala zawigzana na postawie porozumienia podpisanego w kwietniu 2005 r. - Cooperation
Agreement between the Committee of the Regions and the Congress of Local and Regional Authorities of the
Council of Europe.

5 Final Report Local elections Former Yugoslav Republic of Macedonia November 17, 1996, www.osce.org/odihr-
elections/

6 COM(2000) 191 final Communication from the Commission on EU Election Assistance and Observation, s. 6,
http:/ /www.eueomecuador.org/ES/PDF/1160073778_Communication.pdf

7 W przypadku OBWE jest to: Election Observation Handbook. Fifth Edition, Warszawa 2007, a w UE:
Handbook of European Union Election Observation. Second Edition, European Commission 2008.
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Miedzynarodowych Obserwatoré6w Wyboréw. Oba te dokumenty zostaly przyjete w
siedzibie Organizacji Narodéw Zjednoczonych 27 pazdziernika 2005 r. Deklaracja, jak
sama nazwa wskazuje, nie ma charakteru wigzacego. Dokument zaaprobowaty jednak
wszystkie najwazniejsze organizacje obserwujace wybory, w tym RE oraz OBWE.
Deklaracja dostarcza definicje miedzynarodowej obserwacji wyboréw, wedtug ktérej
jest nig ,systematyczne, wyczerpujace i dokladne zbieranie informacji dotyczacych
przepiséw, proceséw i instytucji odnoszacych sie do prowadzenia wyboréw i innych
czynnikéw zwigzanych z calodciowym sSrodowiskiem wyborczym; bezstronna i
profesjonalna analiza tych informacji; wyciagniecie wnioskéw o charakterze proceséw
wyborczych w oparciu o najwyzsze standardy w zakresie dokladnosci informacji i
bezstronnosci analiz” .

Wedlug deklaracji, misja obserwacyjna powinna dokonywa¢ oceny nie tylko
dnia wyboréw, ale réwniez okresu przedwyborczego i powyborczego. Obserwacja
wyboréw nie polega zatem jedynie na badaniu prawidlowosci przebiegu procesu
wyborczego w dniu glosowania, ale réwniez okresu poprzedzajacego wybory i
nastepujacego po nich. Ocenie podlega nie tylko sama organizacja i przeprowadzenie
wyboréw, ale rowniez przepisy prawa, na ktérych oparty jest caly proces wyborczy.
Dopiero bowiem kompleksowe spojrzenie na przebieg calego procesu wyborczego
pozwala dokona¢ oceny prawidlowosci jego przebiegu.

Nalezy podkresli¢, ze miedzynarodowa obserwacja wyboréw prowadzona jest
zaréwno w interesie kraju przeprowadzajacego wybory, jak i w interesie spolecznosci
miedzynarodowej. Kraj, w ktérym odbywaja sie wybory, dzieki obecnosci podczas
wyboréw misji obserwacyjnej zyskuje gwarancje, ze wyniki wyboréw zyskaja uznanie
innych panstw, co zapewnia wybranym przedstawicielom mozliwos¢ wystepowania
na arenie miedzynarodowej na réwnych prawach z reprezentantami innych parnstw?.
Z kolei spolecznos¢ miedzynarodowa dzieki obserwacji zyskuje pewnosé, ze w danym
kraju wladze, wybrane w demokratycznych wyborach, posiadaja legitymacje do
sprawowania wiladzy, co zapewnia pokéj w kraju wyboréw i jednoczesnie gwarantuje
stabilizacje rowniez w innych panstwach, szczegélnie tych sasiednich.

Miedzynarodowa misja obserwacyjna moze zosta¢ przeprowadzona tylko, jesli
kraj przeprowadzajacy wybory wystosuje zaproszenie lub w inny sposéb wyrazi cheé
przyjecia miedzynarodowej misji obserwacyjnej, przy czym to przepisy krajowe
decyduja, ktéry z organoéw panstwowych jest uprawniony do wystosowania
zaproszenia: najczesciej jest to Minister Spraw Zagranicznych (np. Holandia¥,
Macedonial®) lub Centralna Komisja Wyborcza (np. Armenia!, Motdawial?).
Zaproszenie misji obserwacyjnej moga wystosowaé réwniez misje stabilizacyjne i
pokojowe3. Zaproszenie misji obserwacyjnej moze by¢ tez wynikiem porozumienia

8 M. Meyer-Resende, Exporting legitimacy: The Record of EU Election Observation in the Context of EU
Democracy Support, CEPS Working Document No. 241/March 2006, s. 7.

9 Act of 28 September 1989 containing new provisions governing the franchise and elections,
http:/ /legislationline.org/

10 Office for Democratic Institutions and Human Rights. Former Yugoslav Republic of Macedonia Municipal
Elections 10 September 2000 Final Report, www.osce.org/ odihr-elections/

1 Electoral Code of the Republic of the Armenia, http:/ /legislationline.org/

12 15" PLENARY SESSION CG(15)11REP 28 April 2008 Elections to the People’s Assembly in Gagauzia
(Republic of Moldova) observed on 16 and 30 March 200, http.//www.coe.int/t/congress/files/themes/observation

13 Taka sytuacja miala miejsce w przypadku Kosowa, gdzie na wybory lokalne przeprowadzone w
listopadzie i grudniu 2007 r. zaproszenia wystosowata Tymczasowa Misja Administracyjna Narodéw
Zjednoczonych. Zob. Spring SessionCG(14)34REP 31 January 2008 Standing Committee Kosovo Municipal
and Assembly elections (Serbia) observed on 17 November and 8 December 2007, TamzZe.
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pokojowego!4. Paristwa, ktdre sa stronami tzw. Dokumentu Kopenhaskiego z 1990 r.15,
bedacego poklosiem Spotkania Kopenhaskiego Konferencji Bezpieczenistwa i
Wspétpracy w Europie (KBWE?), zobowiazaly sie¢ do zapraszania obserwatoréw z
panstw cztonkowskich KBWE na wybory przeprowadzane na szczeblu krajowym (art.
8 Dokumentu). Strong dokumentu jest réwniez Polska.

W  polskim prawie wyborczym do momentu uchwalenia Kodeksu
wyborczego!” nie bylo przepiséw regulujacych status miedzynarodowej misji
wyborczej. Brak regulacji prawnej w tym zakresie ujawnil sie szczegdlnie silnie
podczas wizyty misji OBWE podczas wyboréw parlamentarnych w 2007 r. Problem
zostal rozwigzany przez Panstwowa Komisje Wyborcza uchwaly regulujaca te
kwestie’®. Kodeks wyborczy bardzo skromnie reguluje problematyke
miedzynarodowego obserwowania wyboréw, okreélajac organ uprawniony do
zaproszenia misji obserwacyjnej (Panistwowa Komisja Wyborcza po porozumieniu
zministrem  wlasciwym do  spraw  zagranicznych) oraz  uprawnienia
miedzynarodowych obserwatoréw (posiadaja oni uprawnienie mezéw zaufania, z
wyjatkiem prawa do wnoszenia uwag do protokotu gltosowania), nie wskazujgc m.in.
ktére organizacje oraz w jakim terminie moga wystepowac z wnioskami o zezwolenie
na obserwacje wyboréw. Pozadane byloby wyrazne wskazanie praw oraz
obowiazkéw przystugujacych miedzynarodowym obserwatorom.

Jak wymienione zasady majq sie¢ do wyboréw lokalnych? Nalezy zauwazy¢, ze
Deklaracja Zasad Miedzynarodowej Obserwacji Wyboréw, ani dolaczony do niej
Kodeks, nie dokonuja rozréznienia na wybory krajowe i lokalne, co oznacza, ze
wszelkie ustalenia zawarte w tych dokumentach odnosza sie réwniez do
obserwowania wyboréw lokalnych. Z reguly nie wprowadza sie rozréznienia, jesli
chodzi o zasady zapraszania misji obserwacyjnych odnosnie wyboréw krajowych oraz
lokalnych, w szczeg6lnosci nalezy zauwazyd, ze to wladze centralne, a nie lokalne, sa
uprawnione do zapraszania misji obserwacyjnych.

Rekomendacje misji obserwujacych wybory lokalne a polskie samorzadowe prawo
wyborcze

Istota misji obserwujacej wybory sa rekomendacje przygotowywane po jej
zakoniczeniu. Raport taki ocenia:

1) przepisy prawa wyborczego, w oparciu o ktére wybory sa przeprowadzane;
2) przebieg procesu wyborczego,

Pierwszym elementem raportu jest zgodno$¢ przepisow prawa wyborczego ze
standardami miedzynarodowymi, a w szczegdlnosci z acquis danej organizacji
miedzynarodowej. W przypadku Rady Europy relewantnymi dokumentami sa:
Kodeks Dobrych Praktyk Wyborczych oraz inne dokumenty Komisji Weneckiej. Jesli

14 Taka sytuacja miata miejsce w przypadku Bosni i Hercegowiny - misja obserwacyjna zostala zaproszona
na podstawie Art. III, 2. (e) Annex 3 of the General Framework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina
podpisanego w Dayton.

15 Document of the Copenhagen Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE.

16 Po szczycie Kopenhaskim KBWE zostalo przemianowane na OBWE.

17 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.

18 Uchwata Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 15 pazdziernika 2007 r. w sprawie obserwacji
zarzadzonych na dzien 21 pazdziernika 2007 r. wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, przez Misje Oceniajaca Wybory (AEM) Organizacji Bezpieczenistwa i
Wspotpracy w Europie (OBWE).

-137 -


http://www.pkw.gov.pl/pkw2/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=21609&news_id=34263&layout=1&page=text�
http://www.pkw.gov.pl/pkw2/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=21609&news_id=34263&layout=1&page=text�
http://www.pkw.gov.pl/pkw2/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=21609&news_id=34263&layout=1&page=text�
http://www.pkw.gov.pl/pkw2/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=21609&news_id=34263&layout=1&page=text�

za$ chodzi o OBWE, nalezy wymieni¢ przede wszystkim Dokument Kopenhaski oraz
Wytyczne dla Rewizji Podstawy Prawnej Wyboréw.

Drugim elementem raportu jest ocena praktycznego zastosowania przepiséw i
uczciwosci calego procesu wyborczego, poprawnosci liczenia gloséw, zachowania
zasady tajnosci, a wiec tych regul, ktérych nie da sie uja¢ w przepisach prawa.

Panistwa czlonkowskie RE ani OBWE nie sa jednak formalnie zobligowane do
przestrzegania przedlozonych rekomendacji. Nawet jesli zobowiaza sie do
przestrzegania rekomendacji, to zobowigzania te maja charakter niewiazacych
deklaracji. Dla przykltadu w 1999 r. podczas Szczytu OBWE panstwa czlonkowskie
zobowigzaly sie do bezzwlocznego wdrazania rekomendacji misji obserwacyjnych
Zgromadzenia Parlamentarnego OBWE oraz BIDiPC, co nie zawsze jednak czynily2.
Pewne elementy nacisku posiada natomiast RE, ktéra w stosunku do panstw
nowoprzyjetych moze wszczaé procedure monitoringowa, majaca ustalié, czy
wypelniaja one wszelkie zobowigzania podjete w chwili uzyskania czlonkowstwa, a
wiec m.in. czy proces wyborczy miat charakter demokratyczny?!.

Omawiajgc miedzynarodowe obserwowanie wyboréw lokalnych w kontekscie
polskiego samorzadowego prawa wyborczego warto wspomnie¢ o jedynej misji
obserwacyjnej polskich wyboréw samorzadowych, ktéra miata miejsce w 1990 r.
Zaproszenie do obserwacji wyboréw wystosowal woéwczas rzad polski. Misja
obserwacyjna liczyla 5 oséb i trwala od 26 do 28 maja. Sama obserwacja przebiegu
glosowania z 27 maja 1990 r. odbywala si¢ w 3 miastach: Warszawie, Krakowie i
Gdansku. Czas spedzony w Polsce obserwatorzy poswiecili ponadto na spotkania z
wladzami odpowiedzialnym za organizacje wyboréw oraz na zapoznanie sie z
zasadami funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Stanowilo to konieczne
przygotowanie przed wizyta w lokalach wyborczych. Raport z misji mial charakter
gléownie sprawozdawczy, przy czym nie wskazano zadnych uwag odnosnie do
obowigzujacego prawa wyborczego. Zauwazono natomiast, ze administracja
wyborcza bardzo dobrze poradzita sobie z pierwszymi od kilkudziesieciu lat wolnymi
wyborami lokalnymi, podsumowujac, ze byly one ,demokratyczne, wolne, uczciwe i
bardzo dobrze zorganizowane”. Zabraklo z pewnoscia odniesienia do rozwigzan
prawa wyborczego, nie oznacza to jednakze, ze 6wczesne polskie samorzadowe prawo
wyborcze byto idealnie sp6jne ze standardami miedzynarodowymi. Nalezy zaznaczyd¢,
ze byla to jedna z pierwszych misji obserwacyjnych wyboréw lokalnych, ktéra
kiedykolwiek zostala przeprowadzona w Europie, nie moze zatem dziwi¢, ze sama
metodologia prowadzenia obserwacji nie byla optymalna. Nie wyksztalcily sie
bowiem jeszcze wyrazne standardy prawa wyborczego, gdyz Komisja Wenecka
dopiero rozpoczynala swoja dziatalnosé. Z pewnoscia natomiast rzetelnie oceniono
samg organizacjag wyboréw oderwang od konkretnych rozwigzan prawnych i jest to
najwazniejszy wniosek z tej misji. Wobec pozytywnej oceny wyboréw z 1990 r.
Zgromadzenie Parlamentarne RE, KWLiR ani OBWE nie wysylaly w po6zniejszych
latach misji obserwacyjnych na polskie wybory samorzadowe.

19 Guidelines for Reviewing a Legal Framework for Elections, Office for Democratic Institutions and Human
Rights, Warsaw 2001.

20 H. Balian, Ten years of international  election  assistance and  observation, s. 7,
http:/ /www.eurosservatori.it/sito/ documenti/ ODIHR %20Hrair %20Balian %20
%20Ten %20years %200f %20international % 20election % 20observation %20and %20assistance.pdf

2t ]. Jaskiernia, Zgromadzenia Parlamentarne Rady Europy, Warszawa 2000, s. 324-325.
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Jako ze jedyna misja obserwacyjna polskich wyboréw samorzadowych zostata
przeprowadzona ponad 20 lat temu, trudno oceni¢ zgodnos¢ obecnie obowiazujacego
polskiego samorzadowego prawa wyborczego ze standardami miedzynarodowymi.
Oceny takiej mozna jednak dokonaé¢ positkujac sie raportami misji obserwujacych
wybory w innych krajach.

W pierwszej kolejnosci do oceny zgodnosci polskiego samorzadowego prawa
wyborczego ze standardami miedzynarodowymi nalezaloby jednak postuzy¢ sie
wnioskami misji obserwacyjnej Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka
przeprowadzonej

w zwiazku z wyborami parlamentarnymi w 2007 r. Cze$¢ ustaleni tej misji ma bowiem
charakter na tyle ogolny, ze mozna je odnieé¢ bezposrednio réwniez do wyboréw
samorzadowych, w takim oczywiécie zakresie, w jakim przepisy dotyczace wyboréw
parlamentarnych i samorzadowych pokrywaja sie. W raporcie podsumowujacym
misje zarekomendowano m. in.:

1) unormowanie sposobu weryfikacji podpiséw zbieranych pod kandydaturami,
ewentualnie zastgpienie ich innym wymogiem (np. wplata kaucji wyborczej),

2) wprowadzenie procedury umozliwiajacej wyborcy, ktéry blednie zaznaczyl
glos na karcie do glosowania, oddanie waznego glosu;

3) zredukowanie liczby wyborcéw przypadajacych na jeden lokal wyborczy oraz
wprowadzenie bardziej precyzyjnych regut tworzenia obwodéw glosowania;

4) zmiane Scistej interpretacji przepiséw dotyczacych waznosci glosowania w ten
spos6b, aby zaden glos, ktéry wyraznie wyraza wole wyborcy, nie zostal
potraktowany jako niewazny?22.

Poréwnujac ustalenia dwoch misji obserwacyjnych polskich wyboréw, tj. wyboréw
samorzadowych z 1990 r. oraz wyboréw parlamentarnych z 2007 r., nalezy stwierdzic,
ze ustalenia dotyczace wyboréw z 1990 r. mialy charakter szczatkowy. Wynikalo to z
faktu, ze ksztaltowanie sie misji obserwacyjnych KWLiR byto dopiero in statu nascendi,
naéwczas nie bylo réwniez wyksztalconych standardéw prawidlowych praktyk
wyborczych. Jesli za$ chodzi o misje obserwacyjng z 2007 r., to jej zarzuty dotyczyly
jedynie przepisow prawa wyborczego, a nie uczciwosci i bezstronnosci procesu
wyborczego. Ocena tych wyboréw pozwala na stwierdzenie, ze zaréwno polskie
prawo wyborcze, jak i spos6b organizacji calego procesu wyborczego, spelnia
miedzynarodowe standardy prawa wyborczego, chociaz pewne rozwigzania
wymagaja zmiany.

Zgodno$¢ polskiego samorzadowego prawa wyborczego ze standardami
miedzynarodowymi mozna réwniez ocenia¢é na podstawie ustalen misji
obserwacyjnych BIDiPC i KWLIiR dotyczacych wyboréw lokalnych w innych
panstwach.

Ponizej przedstawiam najwazniejsze z rekomendacji misji obserwacyjnych
przeprowadzanych przez Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych:

1) udzielanie pomocy w oddaniu gtosu kilku wyborcom powinno by¢
zabronione;

2 Office for Democratic Institutions and Human Rights Republic of Poland Pre-term Parliamentary Elections 21
October 2007 OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Final Report, www.osce.org/odihr-elections/
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2)

instalowanie w lokalu wyborczym kamery, nawet jedli nie obejmuje swoim
zasiegiem kabiny wyborczej, narusza zasade tajnosci;

w przypadku, gdy w tym samym czasie przeprowadzane sa wybory do
réznych jednostek wtadz lokalnych lub gdy wyborca ma wiecej niz jeden gtos
(system proporcjonalny i wiekszosciowy), karty do glosowania powinny
réznié sie kolorami;

znakowanie palcow atramentem wyborcom, ktérzy oddali gtos, nie jest dobra
metoda zapobiegajaca wystepowaniu przypadkéw podwdjnego glosowania,

na jeden lokal wyborczy nie powinno przypadaé wiecej anizeli 1500
wyborcéw,

osiggniecie okreslonej frekwencji wyborczej nie powinno by¢ warunkiem
waznosci wyboréw,

zmiana w podziale okregéw wyborczych nie powinna byé dokonywana
pOZniej anizeli na 1 rok przed wyborami?.

Warto réwniez zwrécié uwage na rekomendacje zawarte w raportach

poobserwacyjnych Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka:

1)

3)

4)

5)

liczba podpiséw konieczna do zarejestrowania kandydatury nie powinna by¢
stala, lecz ustalona odpowiednio do liczby mieszkaricéw danej wspélnoty
lokalnej;

w przypadku ustalenia minimalnej liczby kandydatéw, wycofanie jednego
z kandydatéw skutkujgce tym, ze na liscie nie ma wyznaczonej przez ustawe
liczby kandydatéw, nie powinno byé powodem uniewaznienia catej listy;

w przypadku przeprowadzenia w tym samym dniu wyboréw do réznych
szczebli wladz lokalnych pozadane jest, aby poszczegélne karty miaty rézny
kolor, ksztalt lub wielko$¢;

wymoég osiagniecia okreslonej frekwencji wyborczej dla waznosci wyboréw
jest niedopuszczalny;

konieczne jest wprowadzenie zakazu zasiadania w komisjach wyborczych
kandydatom startujagcym w wyborach;

niedopuszczalne jest umieszczanie na karcie do glosowania opcji , przeciwko
wszystkim” (,,against all”);

wyborcy powinni mieé¢ mozliwos¢ zlozeniu podpisu pod dowolng liczba
kandydatur;

wyborcy powinni mie¢ mozliwo$¢é ponownego oddania glosu, jesli popetnili
btad wypelniajac karte do glosowania, a nie wrzucili jej jeszcze do urny;
w przypadku regulacji nakazujacej zachowanie parytetu pici na listach

wyborczych, konieczne jest wprowadzenie réwniez przepisu stanowigcego, ze
oprézniony mandat powinna zaja¢ nastepna osoba tej samej plci, w innym

% CPL(18)2, 8 February 2010 Municipal Elections in Azerbaijan (23 December 2009); CPR(16)2REP, 3 February
2009 Observation of the elections to the Supreme Council of the Autonomous Republic of Adjara (Georgia) (3
November 2008); Report on the local by-elections in Moldova 27 November and 11 December 2005 - CG/Bur (12)
98, http:/ /www.coe.int/ t/ congress/ files / themes/ observation/
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razie moze dochodzi¢ do wywierania nacisku na rezygnacje kobiet z
mandatow;

10) liczba wyborcéw przypadajgca na 1 obwoéd glosowania nie powinna
przekraczac 2 500;

11) Numery, pod ktérymi poszczegoélne listy startuja w wyborach, powinny by¢
rozdzielone na podstawie losowania;

12) przy ustalaniu wynikoéw wyboréw powinny by¢ brane pod uwage tylko gtosy
wazne?,

Zestawiajac rekomendacje BIDiIPC i KWLIR z przepisami polskiego
samorzadowego prawa wyborczego mozna wskazaé¢ kilka niezgodnosci. Przede
wszystkim nalezy zauwazy¢, ze obie organizacje podkreélaja, ze liczba wyborcow
(mieszkanicow) przypadajaca na jeden lokal wyborczy nie powinna by¢ zbyt duza,
przy czym KWLIR uznaje, ze maksymalna liczba wyborcéw na jeden lokal nie
powinna przekracza¢ 1500 wyborcéw, zas BIDiPC ze powinno by¢ to zdecydowanie
mniej anizeli 2500 mieszkanicéw. Kodeks wyborczy w art. 12 ust. § 3 stanowi, ze
obwoéd glosowania moze obejmowaé nawet 3000 mieszkaricow, co pozostaje
w rozbieznosci z ustaleniami obu wskazanych instytucji obserwujacych wybory.

Kolejna rekomendacja dotyczy zakazu zmiany granic okregéw wyborczych na
1 rok przed wyborami. Biorac pod uwage przepisy art. 421 § 1 Kodeksu wyborczego
(»zmiany granic okregéw wyborczych moga by¢ dokonywane najpdzniej na 3 miesigce
przed uptywem kadencji”) oraz art. 371 § 1 (,date wyboréw wyznacza sie¢ na ostatni
dziei wolny od pracy, poprzedzajacy uplyw kadencji rad”), nalezy stwierdzié, ze w
samorzadowym prawie wyborczym istnieje jedynie zakaz zmiany granic okregéw co
najwyzej na 3 miesiecy przed wyborami, co jest niewystarczajacym ograniczeniem
przed dokonywaniem zmian w granicach okregéw mogacych sprzyja¢ konkretnym
opcjom politycznym.

Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka postuluje réwniez, aby w
sytuacji, gdy ustanowiona jest minimalna liczba kandydatéw na liScie, wycofanie sie z
jednego z kandydatéw nie skutkowalo skresleniem calej listy. Polskie samorzadowe
prawo wyborcze pozostaje w sprzecznosci z tymi rekomendacjami, stanowigc, ze
komisja wyborcza uniewaznia rejestracje listy, jezeli pozostaje na niej mniej nazwisk
kandydatéw niz minimalna wymagana liczba kandydatéw na liscie (art. 436 § 3
Kodeksu). Nie zmienia tego fakt, ze ustanowiono pewien wyjatek od tej reguly,
stanowiacy, ze jezeli skreSlenie nazwiska kandydata nastgpilo wskutek émierci

2% The Former Yugoslav Republic of Macedonia Municipal Elections 13 and 27 March, and 10 April 2005
OSCE/ODIHR Election Observation Mission Final Report Warsaw 8 June 2005, Georgia Municipal Elections 5
October 2006 OSCE/ODIHR Limited Election Observation Mission Final Report Warsaw 20 December 2006; The
Former Yugoslav Republic of Macedonia Presidential and Municipal Elections 22 March and 5 April 2009
OSCE/ODIHR Election Observation Mission Final Report Warsaw 30 June 2009; Republic of Serbia Federal
Republic of Yugoslavia Early municipal elections for mayors and councillors in Bujanovac, Medvedja and
PRresevo 28 JULY 2002 OSCE/ODIHR election observation mission report Warsaw 12 September 2002; Republic
of Moldova Local Elections 3 & 17 June 2007 OSCE/ODIHR Election Observation Mission Report Warsaw 21
September 2007; Republic of Moldova Local Elections 3 & 17 June 2007 OSCE/ODIHR Election Observation
Mission Report Warsaw 21 September 2007; Republic of Montenegro Federal Republic of Yugoslavia Municipal
Elections 15 May 2002 OSCE/ODIHR Election Observation Mission Report Warsaw 21 June 2002; The Former
Yugoslav Republic of Macedonia Municipal elections 13 and 27 March, and 10 April 2005 OSCE/ODIHR
Election Observation Mission Final Report Warsaw 8 June 2005,
http:/ /www.coe.int/t/ congress/ files/ themes/ observation/
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kandydata, a komitet wyborczy dokona uzupelnienia listy najpézniej w 10 dniu przed
dniem wyboréw, skreslenie listy nie nastepuje (art. 436 § 2).

Wprowadzona Kodeksem wyborczym instytucja kwot plci na listach
wyborczych réwniez nie spelnia postulatéw organizacji obserwujacych wybory, gdyz
brak jest przepisu stanowigcego, ze oprdézniony mandat powinien zaja¢ nastepny
kandydat z listy tej samej plci.

Ostatnig z rekomendacji, ktérg mozna odnie$¢ do polskiego samorzadowego
prawa wyborczego, jest brak procedury umozliwiajacej wyborcy oddanie waznego
glosu, nawet w przypadku gdy blednie wypelni karte do gltosowania i dostrzeze to
przed wrzuceniem jej do urny. Blad czy nieuwaga wyborcy nie powinny go pozbawiaé
mozliwosci oddania glosu, konieczne jest zatem wprowadzenie procedury
umozliwiajacej wydanie drugiej karty do glosowania, oczywiscie pod warunkiem
zwrotu karty btednie wypelnione;.

Uwagi podsumowujace

Miedzynarodowe obserwowanie wyboréw wzmacnia zaufanie do proceséw
demokratycznych oraz instytucji poprzez nie wybieranych. Obecnos¢ obserwatoréw
jest czynnikiem powstrzymujacym od naruszania prawa wyborczego?.
Miedzynarodowe obserwowanie wyboréw stanowi przez to gwarancje
najwazniejszego prawa politycznego obywateli, t. prawa do glosowania i
kandydowania w wyborach. Czynne i bierne prawo wyborcze moga by¢ w pelni
realizowane tylko w wolnych wyborach spelniajacych standardy miedzynarodowe, a
ich poszanowanie stanowi warunek petnej legitymacji wybranych w wyborach wiadz
nie tylko w kraju, ale tez na arenie miedzynarodowej. Dlatego tez paristwa zapraszaja
misje obserwacyjne na wybory nawet wéwczas, gdy obawiaja sie oceny prawidlowosci
ich przebiegu. Brak takiego zaproszenia traktowane jest bowiem jako domniemanie
nieprawidtowosci wyborczych.

W praktyce wobec rosnacej liczby panstw, wiekszosci organizacji miedzynarodowych
obserwujacych wybory przyjmuje zwykle jedynie zaproszenia na wybory z parstw
o stabym ustroju demokratycznym oraz tych najistotniejszych politycznie. Wybory
lokalne spotykaja sie dlatego z mniejszym zainteresowaniem.

Misja obserwacyjna powinna by¢ przeprowadzona w sposéb rzetelny, a w raporcie
poobserwacyjnym powinny znalezé sie wszelkie naruszenia standardéw wolnych
wyboréw, w przeciwnym razie moze si¢ okazaé, ze misja obserwacyjna zamiast
wspieraé¢ wolne wybory, dokona legitymizacji wyboréw nieuczciwych, ktére naruszaja
standardy demokratyczne. Mozna przytoczy¢ konkretne pozytywne efekty misji, co
przejawia sie przede wszystkim w powtdérzeniu wyboréw lub weryfikacji ich
wynikow. Jeden z przedstawicieli Zgromadzenia Parlamentarnego RE stwierdzit, iz
jest przekonany, ze gdyby nie negatywna opinia misji obserwacyjnej odnosnie do
drugiej tury wyboréw prezydenckich na Ukrainie w grudniu 2004 r. , wybory te nie
zostatyby powtérzone?¢. Pokazuje to, ze obserwacja wyboréw odgrywa role, do ktorej
zostala powotana, gdyz panstwa starajac sie uzyska¢ legitymacje w oczach
spolecznosci miedzynarodowej, sklonne sa nawet do powtérzenia wyboréw.

% ]J. Jaskiernia, Miedzynarodowe obserwowanie wyboréw jako czynnik demokratyzacji [w:] Z zagadnieri
wspotczesnych spoteczeristw demokratycznych, red. A. Jamréz, S. Bozyk, Biatystok 2006, s. 90.

2 Conference on the parliamentary dimension of election observation: Applying common standards Strasbourg, 15-
16 February 2007, s. 31
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Do przejrzysto$é procesu wyborczego na poziomie wyboréw lokalnych powinna by¢
przykladana taka sama uwaga jak do wyboréw krajowych. Jak celnie zauwazyl
Przewodniczacy KWLiR Halvdan Skard, , nie mozna osiggna¢ demokracji na poziomie
panstwowym bez silnych jej podstaw na poziomie lokalnym”?7.

Niestety, obecnie wybory lokalne czesto sa traktowane jako drugorzedne. Najlepszym
tego dowodem jest fakt, ze Rada Europy odlozyla przyjecie Polski do swego grona do
wyboréw parlamentarnych w 1991 r. z powodu nie spelnienia jednego z kryterium
przystapienia, czyli stworzenia efektywnie dziatajacych instytucji demokratycznych, w
tym przede wszystkim sprawiedliwych, wolnych i pluralistycznych wyboréw. Rada
Europy pomineta w ten sposéb wybory samorzadowe, ktére odbyly sie w 1990 r. i juz
zostaly ocenione przez KWLIR, ktéremu RE powierzyla obserwowanie wyboréow
lokalnych, za w pelni wolne i demokratyczne?.

Istotnym problemem hamujacym rozwdj miedzynarodowej obserwacji wyboréw
lokalnych jest fakt, iz wybory lokalne skladaja sie de facto z setek lub nawet tysiecy
wyboréw przeprowadzanych w poszczegélnych jednostkach terytorialnych, a
niewykonalne jest przeprowadzenie obserwacji ich wszystkich. W zwigzku z tym
mozliwa jest jedynie calosciowa, a nie jednostkowa ocena uczciwosci i bezstronnosci
procesu wyborczego. Tymczasem ogodlna negatywna ocena procesu wyborczego nie
moze skutkowaé np. powtdérzeniem wyboréw, gdyz konieczne byloby dokonanie
oceny wyboréw w poszczegélnych jednostkach terytorialnych.

Obserwowanie wyboréw lokalnych powinno by¢ przeprowadzane szczegdlnie w tych
panstwach, gdzie jedna z izb parlamentu wywodzi si¢ z delegatéw wiadz lokalnych
czy regionalnych (np. francuski Senat), gdyz w takim przypadku obserwowanie
wyboréw lokalnych staje sie¢ poniekad obserwowaniem wyboréw ogélnokrajowych.
Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze w przyszlosci instytucje RE oraz OBWE zajmujace sie
obserwowanie wyboréw powréca do obserwowania wyboréw lokalnych réwniez w
panstwach o utrwalonym ustroju demokratycznym, jak bowiem pokazal przykiad
Polski, réwniez tam obowigzywaé moga unormowania prawa wyborczego
niespelniajace wszystkich standardéw demokratycznych. Nie ma przy tym przeszkod,
aby byly to misje ograniczone jedynie to badania samego prawa wyborczego, gdyz
przypadki naduzyé wyborczych w takich panistwach zdarzaja sie bardzo rzadko i sa
wystarczajgce napietnowane przez organy panstwowe organizujace wybory.

27 Statement by Mr. Halvdan SKARD, President of the Congress of Local and Regional Authorities of the Council of
Europe [w:] Conference on the parliamentary dimension of election observation: Applying common standards,
Strasbourg, 15-16 February 2007, s. 21.

2% H-P. Furre, Overcome dividing lines. Political developments in the Council of Europe since 1989. An account and
analysis of personal experience [w:] Polska i Rada Europy 1990-2005, pod red. H. Machiriskiej, Warszawa
2005, s. 35.
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Andrzej Sokala, Andrzej Szmyt

Pozycja ustrojowa i znaczenie statych organéw wyborczych
w Rzeczypospolitej Polskiej

Wprowadzenie

+Rok 1991 przyniést Polsce - jat trafnie napisano w programie naszej
konferencji - kilka waznych, istotnie modyfikujacych charakter ustroju i scene
polityczng, zmian”!. Z cala pewnoscia nalezy zaliczy¢ do nich przeprowadzenie
jesienig 1991 r. pierwszych w pelni wolnych i demokratycznych wyboréw do Sejmu i
Senatu Rzeczypospolitej. Wybory te poprzedzila goraca polityczna debata nad
ksztaltem sejmowej ustawy wyborczej, zakonczona ostatecznie uchwaleniem
Ordynacji przez Sejm w dniu 28 czerwca 1991 r.2. Utrzymano w niej, m.in., zasade, iz
najwyzszym organem wyborczym w Rzeczypospolitej jest Paristwowa Komisja
Wyborcza, nadal o sedziowskim skladzie, ale - co stanowilo istotne novum - mial to
by¢ odtad organ o charakterze stalym, a wiec dzialajgcym w permanencji’. W
konsekwencji takiego rozwigzania utworzono réwniez Krajowe Biuro Wyborcze, jako
staly i centralny urzad wyborczy zapewniajacy techniczno-administracyjna pomoc w
wykonywaniu zadan przez Panistwowa Komisje Wyborcza*.

Stosunkowo wasko jeszcze woéwczas zakre$lone kompetencje i zadania
Panstwowej Komisji Wyborczej oraz Krajowego Biura Wyborczego - mieszczace sie
wylacznie w sferze przygotowywania i przeprowadzania nie wszystkich nawet
rodzajow wyboréw - w zderzeniu z ich pozycja ustrojowa, a zwlaszcza statoscig ich
funkcjonowania, wywolaly nawet - co warto przypomnie¢ - kilka krytycznych ocen w
doktrynie, pobrzmiewajacych jeszcze w komentarzach do sejmowej Ordynacji
wyborczej z 1993 r., ktéra omawiane rozwigzania przejeta®.

Praktyka wyborcza zweryfikowala te opinie. Niezalezno$¢ od innych wiadz
panstwowych, stalos¢ funkcjonowania i sedziowski sklad Panstwowej Komisji
Wyborczej, a takze stalos¢ funkcjonowania i zawodowy charakter Krajowego Biura
Wyborczego staly sie w krétkim czasie powszechnie spolecznie akceptowana
gwarancjg niezaleznosci, bezstronnosci i profesjonalizmu administracji wyborczej w
Polsce. Przyczynity sie tez do stopniowego poszerzania kompetencji i zadart PKW na
obszary daleko wykraczajace poza materie wyborcza. To za§ - w konsekwencji -
doprowadzito do istotnego zwiekszenia pozycji, roli i znaczenia Paristwowej Komisji
Wyborczej jako jednego z najwazniejszych organéw kontroli paristwowej i ochrony
prawa w Rzeczypospolitej.

1 Mowa o zorganizowanej przez Panstwowa Komisje Wyborcza, Krajowe Biuro Wyborcze i Centrum
Studiéw Wyborczych UMK w Toruniu konferencji ,20-lecie demokratycznych wyboréw w Polsce’
(Torun, 2-3 lutego 2011 r.).

2 Dz.U.Nr 59, poz. 252.

3 Zob. A. Szmyt, Wprowadzenie do prawa wyborczego, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu, Gdansk 1991, s. 24.

¢ Ibidem.

5 Zob. Z. Jackiewicz, Ordynacja wyborcza do Sejmu RP w Swietle doswiadczern wyboréw 1993 r.,
,Paniistwo i Prawo” 1994, z. 3, s. 46.
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1. Panstwowa Komisja Wyborcza

Prawne podstawy funkcjonowania Panstwowej Komisji Wyborczej w
aktualnym ksztalcie ustrojowym daje obecnie kilkanasdcie ustaw® - z Ordynacja
wyborczg do Sejmu i Senatu RP z 2001 r. na czele’”. To wlasnie ten ostatni akt okresla
dzi$ prawny charakter PKW, jej sktad oraz zasadnicze kompetencje i zadania.

Paristwowa Komisja Wyborcza jest w swietle jego postanowieni® najwyzszym,
a wiec najwazniejszym organem w strukturze administracji wyborczej w Polsce. Jest
tez - o czym byla juz mowa - od 20 juz zreszta lat, organem stalym, a wiec
dzialajgcym w permanencji. Jest rowniez organem kolegialnym i zawodowym. W
sklad Panstwowej Komisji Wyborczej wchodzi obecnie - jak wiadomo - 9 sedziéw
wywodzacych sie z najwyzszych w naszym kraju sadéw i trybunatéw: 3 sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego, 3 sedziéw Sadu Najwyzszego oraz 3 sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego®. Czlonkéw PKW powoluje Prezydent Rzeczypospolitej, a
kandydatéw na czlonkéw Komisji zgtaszaja - zgodnie z postanowieniami Ordynacji
parlamentarnej odpowiednio prezesi TK, SN i NSA10,

Czlonkostwo w Paristwowej Komisji Wyborczej wygasa wskutek wystapienia
jednej z zamknietego ustawowego katalogu przyczyn. Sg wérdéd nich takie, ktére nie
budza watpliwosci (jak chocby zrzeczenie sie czlonkostwa lub $mier¢ czlonka), ale i
takie, ktore stusznie krytykowano w doktrynie, jako sprzeczne z tzw. uznanymi
miedzynarodowymi standardami wyborczymi, ustalonymi chocby przez Komisje
Wenecka w ,Kodeksie Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych”!l. Idzie o
przypadek odwotania cztonka PKW przez Prezydenta RP na wniosek prezesa, ktéry
wskazal sedziego jako czlonka Komisji. W §wietle obowigzujacych przepiséw bowiem
wniosek taki nie musi by¢ nawet uzasadniony. Nie musi by¢ takze oparty o jedna z
enumeratywnie wskazanych w ustawie podstaw. Tymczasem ,Kodeks Dobrej
Praktyki w Sprawach Wyborczych” stanowi, ze w demokratycznym parstwie organy
powolujace czlonkéw organdéw wyborczych nie mogg mie¢ prawa swobodnego ich
odwolywania’2.

Pomijajac jednak te ostatnia kwestie, przyjete przez polskiego ustawodawce
rozwigzania co do charakteru, a zwlaszcza sedziowskiego sktadu Paristwowej Komisji
Wyborczej, zostaly pozytywnie ocenione przez zdecydowang czes¢ doktryny prawa
konstytucyjnego, ktéra podkredla, iz stanowia one mocng gwarancje profesjonalizmu i
niezaleznosci politycznej najwyzszego organu wyborczego w Rzeczypospolitej, a
przez to - w konsekwencji - istotng gwarancje urzeczywistnienia w naszym kraju
zasady wolnych wyboréw - jednej z podstawowych zasad prawa wyborczego
demokratycznego parnistwa’.

¢ Wyliczenie tych aktéw prawnych daje A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujagcym prawie
polskim. Struktura organizacyjna, charakter prawny, kompetencje, Torun 2010, s. 64.

7 Tekst jednolity: Dz.U. z 2007 r. Nr 190, poz. 1360 z p6zn. zm.

8 Art. 36 ust. 1 Ordynacji.

9 Art. 36 ust. 2 Ordynacji.

10 Ibidem.

11 Idzie o Code of Good Practice In Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report - przyjety przez
Komisje Wenecka na 51 i 52 Sesji Plenarnej w Wenecji w lipcu i pazdzierniku 2002 r., a nastepnie przez
Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy w Strasburgu 23 maja 2003 r. (Wytyczne dla wyboréw, pkt 3
»Zabezpieczenia proceduralne).

12 Por. A. Sokala, op.cit., s. 74.

13 Ibidem, s. 69.
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Kompetencje i zadania Panistwowej Komisji Wyborczej sa w obecnym stanie
prawnym szerokie, daleko wykraczajace poza ramy organizacji, nadzorowania i
przeprowadzania wyboréw, cho¢ ta materia stanowi w funkcjonowaniu Komisji, rzecz
jasna, ,obszar” podstawowy. Zakres wyborczych zadarn PKW jest oczywiscie rézny w
zaleznosci od rodzaju wyboréw. Sa bowiem wsréod elekeji takie, ktére Parnstwowa
Komisja Wyborcza tylko organizuje, sprawujgc réwniez nadzér nad ich
przeprowadzeniem (jak wybory samorzadowe), ale s3 i takie, ktére PKW nie tylko
organizuje i nadzoruje, ale tez przeprowadza (jak wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej).

Ponadto, Panstwowa Komisja Wyborcza - zgodnie z przepisami ustawy o
referendum ogélnokrajowym z 2003 r.1 oraz ustawy o referendum lokalnym z 2000
r’5. - wykonuje szereg zadan referendalnych. W tym pierwszym akcie zresztg
ustawodawca zaliczyl PKW wprost do organéw do spraw referendéw.

O ile jednak zadania wyborcze i referendalne Komisji, jako ,naturalne” dla
tego organu, sa powszechnie znane, o tyle - jak sie¢ wydaje - duzo mniej mowi sie (i
wie) o tym, iz organ ten wykonuje takze szereg innych zadan - zadan o
pozawyborczym i pozareferendalnym charakterze. Warto je wiec w tym miejscu
przypomniec:

- po pierwsze - Paristwowa Komisja Wyborcza jest organem wlasciwym do
weryfikacji poparcia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, ktérej dokonuje na
wniosek Marszatka Sejmu’6;

- po drugie - PKW prowadzi i udostepnia do publicznej wiadomosci tzw. Rejestru
Korzysci, w ktéorym wskazane w stosownej ustawie osoby pelnigce funkcje publiczne
(oraz ich matzonkowie) ujawnia¢ powinny uzyskiwane korzysci majatkowe”;

- po trzecie - Komisja jest uprawniona do przyjmowania o$§wiadczen lustracyjnych
od oséb kandydujacych w wyborach'8 oraz

- po czwarte, - to na Paristwowa Komisje Wyborcza wtasnie natozono obowigzek
kontrolowania finansowania partii politycznych?.

Ostatnie z zadan nalozonych na Panistwowa Komisje Wyborcza, zadanie o
niezwykle istotnym charakterze w demokratycznym panstwie, wymaga krétkiego
przypomnienia. Otéz zgodnie z ustawa o partiach politycznych? partie maja
obowiagzek sporzadzenia i zlozenia Komisji corocznej informacji finansowej o
otrzymanej z budzetu panstwa subwencji oraz o poniesionych z niej wydatkach.
Odrzucenie informacji przez PKW skutkuje utrata przez partie polityczng prawa do
otrzymania subwengcji przez rok?!. Ponadto, partia polityczna ma obowiagzek zlozenia
Panistwowej Komisji Wyborczej corocznego sprawozdania o Zrédlach pozyskiwania
srodkéw finansowych oraz o wydatkach poniesionych ze $rodkéw Funduszu
Wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym. W przypadku odrzucenia
sprawozdania przez PKW partia traci prawo do otrzymywania subwencji w

14 Dz.U. Nr 57, poz. 507 z pézn. zm.

15 Dz. U.Nr 88, poz. 985 z pézn. zm.

16 Szerzej na ten temat A. Sokala, op.cit., s. 103-106.

17 Por. A. Sokala, op.cit. s. 106-107.

18 Zob. A. Sokala, op.cit., s. 110-112.

19 Szerzej na ten temat A. Sokala, op.cit., s. 108-110.

20 Tekst jednolity: Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857 z pézn. zm.
2l Zob. art. 34 omawianej ustawy.
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nastepnych 3 latach, w ktérych byla uprawniona do jej otrzymywania?2. Warto tez
przypomnieé, iz w przypadku nieztozenia przez partie polityczng sprawozdania w
prawem przewidzianym terminie, Paristwowa Komisja Wyborcza ma prawo (i
obowiazek) wystapienia do wlasciwego sadu z wnioskiem o wykreslenie tej partii z
ewidencji partii politycznych?.

Trzeba tez - na koniec - wskaza¢, iz Paristwowa Komisja Wyborcza powinna
po kazdych wyborach przedstawia¢ najwazniejszym organom panstwowym
informacje o realizacji przepisow ustaw wyborczych i ewentualne propozycje ich
zmian. Komisja ma bowiem obowigzek dokonywania analizy probleméw zwigzanych
ze stosowaniem prawa wyborczego oraz przedstawiania wlasciwym organom
wynikajgcych z takiej analizy wnioskéw?. PKW wielokrotnie wystepowata do
organéw panstwowych z tego rodzaju wnioskami. Parfistwowa Komisja Wyborcza
bierze tez - co warto podkresli¢c - aktywny udzial w pracach legislacyjnych
zwigzanych z uchwalaniem (i nowelizowaniem) aktéw prawa wyborczego. Sekretarz
PKW (i jednoczesnie Kierownik Krajowego Biura Wyborczego) uczestniczy w
wiekszoséci posiedzenn sejmowych i senackich komisji pracujacych nad materig
wyborczg, prezentujac stanowisko reprezentowanego przez siebie organu, wystepujac
z wnioskami i udzielajac stosownych wyjasnieni%.

Doskonaleniu polskiego prawa wyborczego stuzy tez prowadzona przez PKW
aktywna wymiana doswiadczen z czlonkami centralnych komisji wyborczych innych
panstw oraz kontakty z zagranicznymi i miedzynarodowymi instytucjami
zajmujacymi sie problematyka wyborcza (jak choéby z Association of European
Election Officials - ACEEEO), a takze udziatl cztonkéw PKW i jej sekretarza w wielu
konferencjach naukowych poswieconych tematyce wyborcze;j.

Przeprowadzone do tej pory, z oczywistych wzgledéw kroétkie i dos¢ ogolne,
omoOwienie kwestii ustroju, kompetencji i zadan Panstwowej Komisji Wyborczej
prowadzi do wniosku, ze ten ,staly najwyzszy organ wyborczy wiasciwy w sprawach
przeprowadzania wyboréw” (jak okresla go obowigzujgca Ordynacja do Sejmu i
Senatu RP z 2001 r.) jest stalym, najwyzszym, kolegialnym, centralnym i zawodowym
organem pafistwowym o sedziowskim skladzie, wlasciwym w sprawach
przygotowania i przeprowadzenia wyboréw oraz referendéw, a takze w innych
sprawach wskazanych przez ustawy. Szerokie - wychodzace daleko poza materie
wyborcza - kompetencje Komisji, mieszczace sie co do zasady w sferze kontroli i
ochrony prawa, pozwalaja umiejscowi¢ ja wlasnie wséréd organéw kontroli
panistwowej i ochrony prawa (takich jak Najwyzsza Izba Kontroli czy Rzecznik Praw
Obywatelskich), o ktérych mowa w Rozdziale IX obowiazujacej Konstytucji
Rzeczypospolitej. Stad tez pojawiajace sie od dawna wsréd teoretykéw prawa
wyborczego i przedstawicieli praktyki wyborczej postulaty konstytucyjnego
umocowania Panstwowej Komisji Wyborczej, bedacej w aktualnym stanie prawnym
tylko organem panstwowym rangi ustawowej2. W pelni popieramy ten postulat,
przypominajac, iz dla przyjecia takiego rozwigzania przez Komisje Konstytucyjna na

2 Zob. art. 38 omawianej ustawy.

2 Tak stanowi art. 38c omawianej ustawy.

2 Por. A. Sokala, op.cit., s. 81-82.

25 Ibidem, s. 82.

2% Szerzej na ten temat ibidem, s. 112-120 wraz z podana tam literatura.
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posiedzeniu w dniu 17 pazdziernika 1995 r. zabraklo tylko jednego glosu!?” Pora
naprawic ten biad!

2. Komisarze wyborczy

Drugim, poza Panstwowa Komisja Wyborcza, organem wyborczym
dzialajgcym w permanencji (a wiec organem o stalym charakterze) sa komisarze
wyborczy. W obecnym stanie prawnym uczestnicza oni w przygotowaniu (lub w
przygotowaniu i przeprowadzeniu) wszystkich rodzajow wyboréw
przeprowadzanych w Polsce, a zakres ich kompetencji i zadan jest r6zny wlasnie w
zaleznosci od rodzaju wyboréw. Podkresli¢ juz w tym miejscu wypada, ze komisarze
wyborczy wykonuja takze - podobnie jak PKW - zadania pozawyborcze, a Scislej
méwiac - referendalne.

Podstawy prawne funkcjonowania komisarzy wyborczych stanowia wszystkie
obowiazujace ustawy wyborcze i referendalne, cho¢ najpetniej - jak stusznie podkresla
sie w literaturze?® - reguluje jego pozycje prawna i status Ordynacja samorzadowa.
Stanowi ona - w art. 15 ust. 1 - iz komisarz wyborczy jest pelnomocnikiem
Panistwowej Komisji Wyborczej wyznaczonym na obszar stanowiacy cze$é¢ jednego
wojewddztwa (obszar okreélonych powiatow i gmin). Dodajmy: jest on
petnomocnikiem PKW w zakresie organizacji wyboréw do organéw samorzadu
terytorialnego oraz nadzoru nad ich przeprowadzeniem zgodnie z przepisami prawa.
Oczywista konsekwencja takiego usytuowania komisarza jest przyjecie zasady, ze
powoluje go (i moze odwota¢) PKW oraz, ze to PKW okredla jego wlasciwosé
terytorialng. Ordynacja samorzadowa stanowi w tym wzgledzie, ze Panstwowa
Komisja Wyborcza powotuje w kazdym wojewédztwie od 2 do 6 komisarzy. To za$
rozwigzanie powoduje, iz jeden z nich - upowazniony przez PKW - wykonywaé musi
(poza wlasnymi, dotyczacymi wyznaczonego mu obszaru czeéci wojewddztwa) takze
przewidziane w samorzadowych ustawach wyborczych czynnosci o charakterze
ogo6lnowojewo6dzkim.

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 3 Ordynacji samorzadowej Paristwowa
Komisja Wyborcza powoluje komisarza wyborczego na okres pieciu lat, z tym, ze ta
sama osoba moze by¢ powolana na stanowisko komisarza tylko raz. To ostatnie
rozwigzanie budzi¢ moze watpliwosci. Nie ma przeciez racjonalnego powodu, dla
ktérego warto marnowaé wiedze i nabyte w trakcie pelnienia funkcji doswiadczenie
0s0b, ktére przez dwa 5-letnie okresy pelnily funkcje komisarzy i chcialyby ja pelnic
nadal, a Paristwowa Komisja Wyborcza chetnie widzialaby ich nadal w roli swoich
sprawdzonych pelnomocnikéw?. Przypomnijmy, ze powolanie w skiad drugiego
statego organu wyborczego w RP, a wiec w sktad Panistwowej Komisji Wyborczej, ma
charakter bezterminowy, i nikt tego rozwigzania nie kwestionuje. Warto wiec chyba
zastanowic¢ sie nad zmiang art. 15 ust. 2 polegajaca na skresleniu w nim zdania: ,ta
sama osoba moze by¢ ponownie powofana na stanowisko komisarza tylko raz”.

Sedziowska obsade stanowisk komisarzy wyborczych wuznaé, naszym
zdaniem, nalezy za rozwigzanie wilasciwe. Stusznie bowiem podnoszono w doktrynie,

% Por. F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Paristwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege ferenda), [w:]
Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), pod red. F. Rymarza, Warszawa
2000, s. 240 i n.

28 Zob. ]J. Mordwitko, Pozycja i rola komisarza wyborczego w polskim systemie wyborczym, Gdarnskie
Studia Prawnicze 2004, t. XII, s. 122.

2 Por. A. Sokala, op.cit., s. 123.
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akceptujac obowigzujace rozwiazanie: , powiazanie funkcji komisarza wyborczego z
funkcja sedziego... w odbiorze spotecznym i w praktyce zapewnialo niezawistos¢,
uczciwoéé, apolitycznos¢ i dzieki tym przymiotom budowalo wysoki autorytet
komisarzy wyborczych”30.

Chociaz komisarze wyborczy biora udziat we wszystkich rodzajach wyboréw
i referendéw w naszym kraju, najszerszy zakres ich kompetencji i zadani dotyczy
wyboréw samorzadowych i referendéw lokalnych. I tak, w wyborach
samorzadowych, do najwazniejszych zadan komisarzy nalezy: sprawowanie nadzoru
nad przestrzeganiem przepisow prawa wyborczego, powolywanie terytorialnych
komisji wyborczych, a takze rozwigzywanie komisji terytorialnych i obwodowych
komisji wyborczych po wykonaniu ich ustawowych zadan oraz ustalanie i ogtaszanie
zbiorczych wynikéw wyboréw przeprowadzonych na terenie wojewédztwa. W
obszarze referendéw lokalnych majacych za cel odwolanie organu jednostek
samorzadu terytorialnego przed uptywem kadencji natomiast komisarze wyborczy w
szczegolnosci: postanawiaja o przeprowadzeniu referendum, powotuja (i odwotuja)
terytorialne i obwodowe komisje do spraw referendum oraz przyjmuja i badaja pod
wzgledem formalnym sprawozdania finansowe sporzadzane przez inicjatoréw
glosowania ludowego3!.

W pozostalych rodzajach wyboréw komisarze wyborczy pelnia z urzedu
funkcje przewodniczacych okregowych i rejonowych komisji wyborczych, w
referendum ogélnokrajowym natomiast, co warte szczegolnego podkreélenia, sg
samodzielnym organem referendalnym ustalajgcym (m.in.) wyniki glosowania na
obszarze swojej wladciwosci.

Tak wiec, sumujac, powiedzie¢ mozna, iz komisarz wyborczy jest
jednoosobowym (monokratycznym), stalym i zawodowym organem wyborczym o
sedziowskim charakterze wykonujagcym zadania wyborcze i referendalne we
wszystkich rodzajach wyboréw i referendéw przeprowadzanych w Polsce.
Samorzadowa ordynacja wyborcza okresla go jako pelnomocnika Paristwowej Komisji
Wyborczej wyznaczonego na obszar stanowiacy czes¢ jednego wojewddztwa. W takiej
tez roli komisarz wystepuje w referendach lokalnych.

3. Krajowe Biuro Wyborcze

Stale organy wyborcze, tak jak wszystkie organy administracji publicznej,
wspierane by¢é musza przez profesjonalne stuzby pomocnicze zorganizowane w
formie urzedu, ktéry zapewnialby wlasciwe wykonywanie przypisanych im
kompetencji. W naszym kraju zadanie takie spoczywa - jak wiadomo - na Krajowym
Biurze Wyborczym, ktére, jako stala instytucja wyborcza, utworzone zostalo
(podobnie jak Paristwowa Komisja Wyborcza) w 1991 r., a wiec dwadziescia lat temu32.

Krajowe Biuro Wyborcze, dysponujace profesjonalng kadra urzedniczg oraz
niezbednymi $rodkami materialno-technicznymi, jest klasyczna jednostka
organizacyjna o charakterze aparatu pomocniczego, cho¢ przepisy Ordynacji

30 B. Szczesniak, Kompetencje komisarzy wyborczych, historia rozwoju i pozadane kierunki zmian, [w:]
Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F.
Rymarza, Warszawa 2005, s. 355.

31 Szerzej na temat zadan komisarzy wyborczych A. Sokala, op.cit., s. 130 i n.

32 Na mocy art. 55 Ordynacji wyborczej do Sejmu RP z 1991 r.
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wyborczej do Sejmu i Senatu z 2001 r. okreslaja je jako organ wykonawczy Paristwowej
Komisji Wyborczej®.

Jest to urzad centralny - obejmujacy zasiegiem swego dzialania obszar calego
Kraju, urzad o charakterze stalym (dzialajagcy w permanencji), calkowicie niezalezny
od innych organéw panstwowych (poza Panistwowa Komisja Wyborcza)3* oraz - co
niestychanie wazne z punktu widzenia zaufania spotecznego do procedur wyborczych
- neutralny politycznie. Zapewnia to, m.in, ustawowy zakaz przynaleznosci
Kierownika i wszystkich pracownikéw Biura do partii politycznych i prowadzenia
przez nich jakiejkolwiek dziatalnosci politycznej®.

Pracami Krajowego Biura Wyborczego kieruje Kierownik KBW wyposazony w
szerokie, daleko wykraczajace poza zapewnienie obstugi PKW, zadania i
kompetencje3. Na mocy przepiséw Ordynacji parlamentarnej z 2001 r. powotuje go (i
odwola¢ moze) Marszalek Sejmu, dzialajgc na wniosek Panstwowej Komisji
Wyborczej?”.

Kierownik Krajowego Biura Wyborczego peini z urzedu funkcje sekretarza
Panstwowej Komisji Wyborczej i uczestniczy w jej posiedzeniach z glosem
doradczym®. Jest on tez ,kierownikiem wurzedu” w rozumieniu ustawy o
pracownikach urzedéw panstwowych i przelozonym wszystkich pracownikéw
Biura®.

Warto przypomnie¢, iz od chwili powstania do dzi$ - a wiec przez ostatnie 20
lat - funkcje Kierownika Krajowego Biura Wyborczego pelni nieprzerwanie obecny tu
Pan Minister Kazimierz Wojciech Czaplicki.

Struktura KBW jest jednostopniowa. Tworza je - bedace réwnorzednymi
jednostkami organizacyjnymi - cztery centralnie umiejscowione Zespoly Biura i 49
jego delegatur usytuowanych w miastach stanowiacych siedziby wtadz wojewédzkich
sprzed reformy podzialu administracyjnego kraju z 1998 r.40

Ustawowe zadania Krajowego Biura Wyborczego sa, z grubsza biorac,
nastepujace:
- po pierwsze - zapewnia ono warunki organizacyjno-administracyjne, finansowe i

techniczne niezbedne dla organizacji i przeprowadzenia wyboréw i referendéw,

- po drugie - Biuro zapewnia tez obstuge Paristwowej Komisji Wyborczej oraz innych
organéw wyborczych (a w szczegdlnosci komisarzy wyborczych)*!.

Krajowe Biuro Wyborcze wlacza sie takze w prace analityczne, ktoérych
przedmiotem jest funkcjonowanie przepiséw prawa wyborczego w praktyce oraz - za

3 Szerzej na ten temat A. Sokala, M. Swiecki, Administracja wyborcza w Rzeczypospolitej Polskiej
(struktura organizacyjna i charakter prawny), [w:] Iudices electionis custodes (Sedziowie kustoszami
wyboréw). Ksiega Pamigtkowa Paristwowej Komisji Wyborczej, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2007, s.
178-179.

3 Por. A. Sokala, op.cit., s. 226-227.

% Ibidem, s. 227-229.

36 Ibidem, s. 229.

37 Zgodnie z dyspozycja art. 57 ust. 2 Ordynacji do Sejmu i Senatu RP z 2001 r.

3 Por. A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, 5.77.

3 Zob. art. 55 ust. 1 oraz art. 58 ust. 2 Ordynacji do Sejmu i Senatu RP z 2001 r.

40 Zob. A. Sokala, op.cit., s. 233.

41 Jbidem, s. 237 in.
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posérednictwem Kierownika - aktywnie uczestniczy w pracach legislacyjnych
dotyczacych tej dziedziny prawa.

Godzi sie podkresli¢, iz to wlasnie Krajowe Biuro Wyborcze, a zwtaszcza jego
Kierownik oraz Dyrektorzy Zespotéw i Delegatur sa w praktyce prawdziwymi
organizatorami prac wyborczych i referendalnych. Przy spotecznym charakterze
wiekszosci organéw wyborczych funkcjonujagcych w naszym kraju to oni wtasnie
stanowia swego rodzaju ,wizytéwke” panstwowego aparatu wyborczego,
zapewniajac gwarancje profesjonalizmu, praworzadnosci i bezstronnosci w
administrowaniu wyborami i referendami.

4. Stale polskie organy wyborcze w Kodeksie wyborczym

Omawiajgc problematyke administracji wyborczej w Polsce nie sposéb nie
postawié¢ pytania o dotyczace jej regulacje przyjete w uchwalonym 5 stycznia 2011 r.
przez Sejm RP (i podpisanym juz przez Prezydenta RP oraz opublikowanym)
Kodeksie wyborczym#?, ktéry - zgodnie z przepisami wprowadzajacymi te ustawe® -
wejdzie w zycie 1 sierpnia 2011 r. Ten dlugo oczekiwany i postulowany od lat* akt
prawny postanowienia nas tu interesujagce zawiera w Dziale II zatytulowanym
»,Organy wyborcze”. W szczegélnosci idzie o Rozdziat 1 (,,Przepisy ogélne”), Rozdziat
2 (,Paristwowa Komisja Wyborcza”), Rozdziat 3 (, Komisarz wyborczy”) oraz Rozdziat
8 (, Krajowe Biuro Wyborcze”).

Czy, i ewentualnie jakie zmiany wprowadza ta regulacja w omawianym
zakresie?

Ot6z, po pierwsze, poditrzymuje on obowigzujace dotad rozwigzanie, iz
Panistwowa Komisja Wyborcza i komisarze wyborczy s3 stalymi organami
wyborczymi w Rzeczypospolitej.

Po drugie, pewnemu rozszerzeniu - postulowanemu zreszta w doktrynie* -
ulegl formalnie okreslony zakres kompetencji PKW. Wedle Ordynacji do Sejmu i
Senatu z 2001 r. Paristwowa Komisja Wyborcza ,jest stalym najwyzszym organem
wyborczym wiasciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw”#7, wedtug Kodeksu
za$ jest to ,staly najwyzszy organem wyborczy wlasciwy w sprawach
przeprowadzania wyboréw i referendéw”#. To z pewnoscia krok w dobrym
kierunku, ale krok - naszym zdaniem - niewystarczajacy. Przepis art. 157 § 1 Kodeksu
powinien, jak sie wydaje, brzmie¢ nastepujaco: ,Paristwowa Komisja Wyborcza jest
stalym najwyzszym organem wyborczym wilasciwym w sprawach przygotowania i
przeprowadzania wyboréw i referendéw oraz w innych sprawach okreslonych
ustawami”. Takie usytuowanie Komisji w petni oddawatoby jej prawdziwa pozycje i
zakres kompetengji.

2 Dz.U. Nr 21, poz. 112, zm. Dz.U. Nr 26, poz. 134.

4 Idzie o art. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajace ustawe - Kodeks wyborczy
(Dz.U. Nr 21, poz. 113).

4 Na temat postulatéw doktryny w tym wzgledzie zob. choéby A. Patrzalek, W Skrzydto, Cele i zasady
kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 2 i W. Skrzydto, O potrzebie i
walorach kodyfikacji prawa wyborczego, ,Studia Wyborcze” 2006, t. L.

4 Art. art. 152-191.

4% Zob. A. Sokala, op.cit., s. 256.

47 Art. 36 ust. 1 ordynacji.

4 Art. 157 § 1 Kodeksu wyborczego.
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Po trzecie, art. 158 § 1 pkt 5 Kodeksu nakazuje, by wniosek prezesa sadu lub
trybunatu, ktéry wskazatl sedziego jako czlonka Paristwowej Komisji Wyborczej, o jego
odwotanie przez Prezydenta RP, byl uzasadniony, czego wczeéniej przepisy nie
wymagaly .

Po czwarte, w istotny spos6b zmieniono pozycje ustrojowa komisarza
wyborczego. Zgodnie z dyspozycja art. 166 § 1 Kodeksu jest on obecnie
pelnomocnikiem Paristwowej Komisji Wyborczej w pelnym obszarze jej wlasciwosci, a
nie tylko w zakresie wyboréw samorzadowych. Ponadto slusznie zrezygnowano w
Kodeksie z przepisu, zgodnie z ktérym ta sama osoba mogla by¢é powotana ponownie
na stanowisko komisarza tylko raz. Kodeks stanowi bowiem w tym wzgledzie, iz ,ta
sama osoba moze by¢ ponownie powolana na stanowisko komisarza”%0. Rozwigzanie
takie pozwoli przez czas dluzszy niz dwie kadencje wykorzystywaé wiedze i
do$wiadczenie 0s6b zajmujacych stanowiska komisarzy wyborczych.

Po piate, Paristwowa Komisja Wyborcza uzyskata uprawnienie do odwotania
przed uplywem kadencji komisarza wyborczego (a wiec swojego pelnomocnika) z
wlasnej inicjatywy (art. 166 § 8 pkt 1), czego do tej pory uczyni¢ nie mogla.
Umieszczono tez w Kodeksie wymég, by wniosek Ministra Sprawiedliwosci (lub
prezesa wlasciwego sadu) o odwolanie komisarza wyborczego przed uplywem
kadencji byt uzasadniony®. Do tej pory przepisy tego wymogu nie stawiaty>2.

Po szoste, Kodeks wprowadza doé¢ powazne zmiany w odniesieniu do
usytuowania i prawnej pozycji Krajowego Biura Wyborczego i jego Kierownika. To
jego wlasnie - zwanego w Kodeksie Szefem KBW - a nie cate Biuro, trafnie okreslono
w art. 190 § 1 omawianej kodyfikacji wyborczej jako organ wykonawczy PKW.
Panstwowej Komisji Wyborczej przyznano tez kompetencje do powolywania i
odwolywania Szefa Krajowego Biura Wyborczego. Do tej pory powotywal go (i mogt
odwolac) Marszatek Sejmu, dziatajac na wniosek Paristwowej Komisji Wyborczej.

Zmian tyczacych organizacji i funkcjonowania administracji wyborczej jest
oczywiscie wiecej. Te wyzej wskazane wydaja sie jednak mie¢ najwieksze znaczenie i -
co trzeba podkresli¢ - wiekszos¢ z nich byla od dawna postulowana przez
przedstawicieli doktryny i praktyki wyborczej.

Podsumowanie

Polski model organizacji zarzadzania wyborami, uksztattowany w ciagu 20-tu
ostatnich lat, oparty o dwa dzialajgce w permanencji i majace sedziowski sklad,
zawodowe organy wyborcze (Panistwowa Komisje Wyborcza oraz komisarzy
wyborczych), wspierany przez zawodowy i profesjonalnie wykonujacy swoje zadania
wyborczy aparat pomocniczy w postaci Krajowego Biura Wyborczego, oceni¢ bez
watpienia nalezy jako powazne osiggniecie budowanej dopiero od dwoéch dekad
demokratycznej III Rzeczypospolitej. Praktyka dowodzi, iz polska administracja
wyborcza legitymuje sie nie budzaca najmniejszych watpliwosci bezstronnoscig i
neutralnoscia polityczng, a takze wysokim stopniem profesjonalizmu, sprawnosci i
efektywnosci. Zastuga to, rzecz jasna, po czesci ustawodawcy, ktéry na taki wiasnie
model administrowania wyborami si¢ zdecydowal, ale przede wszystkim jest to

4 Por. A. Sokala, op.cit., s. 75.

50 Art. 166 § 3.

51 Art. 166 § 8.

52 Por. A. Sokala, op.cit. s. 127.

% Art. 57 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu RP z 2001 r.
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zastuga konkretnych ludzi tworzacych panstwowe stuzby wyborcze. Ludzi, ktérzy z
respektem dla obowiazujacego prawa, z duzym zaangazowaniem i oddaniem stuzbie
dla wyborcéw, wykonuja od dwudziestu juz lat swoje wyborcze obowigzki w trosce o
demokracje i Rzeczypospolita.

Na koniec wypada wyrazi¢ nadzieje, iz w nieodleglym czasie Panistwowa
Komisja Wyborcza uzyska konstytucyjne umocowanie, co stanowi¢ powinno wilasciwe
»~ukoronowanie” procesu ksztaltowania w pelni niezaleznej od innych wiadz
panstwowych administracji wyborczej Polski, jako demokratycznego parnstwa prawa.
Takie usytuowanie Komisji - powtérzmy o raz jeszcze - w pelni oddawaloby jej
prawdziwa pozycje i zakres kompetencji. Zwlaszcza, ze w demokratycznym $wiecie
coraz powszechniej ,przyjmuje sig, iz pozadane staje sie okreslenie statusu organéw
wyborczych w konstytucjach..., co obecnie staje si¢ prawidlowoscia i zapobiega
mozliwosci tatwego dokonywania zmian zasady ich dziatania” .

5 P. Uzigblo, Wyborcze prawo, [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych pojeé, pod red.
A. Szmyta, Warszawa 2010, s. 689.
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Zbigniew Szonert
System wyborczy fundamentem demokracji
Uwagi wstepne

Podstawowym aktem prawnym okreslajgcym zasady ustroju politycznego i
spoleczno-gospodarczego, a takze podstawowe prawa i wolnosci obywatelskie jest
Konstytugcja.

Konstytucja Rzeczpospolitej Polski z dnia 2.04.1997r. okresla takze
podstawowe zasady systemu wyborczego, odsylajac w kwestiach szczegétowych do
regulacji ustawowych. Ranga wyboréw jako aktéw ustrojowych znajduje
potwierdzenie w Konstytucji, tak wiec system wyborczy nalezy uznac za cze$¢ zasad
ustroju politycznego?.

Fundamentalne znaczenie prawa wyborczego dla respektowania
konstytucyjnych zasad ustroju panistwa dostrzezono juz u progu Il Rzeczypospolitej.
Wage tego problemu podkreslit w komentarzu do Ordynacji Wyborczej do Sejmu i
Senatu z 1922r. ks. dr. Kazimierz Lutostawski piszac: , przy najlepszej konstytucji zta
ordynacja moze odda¢ wladze w rece ludzi, ktérzy beda ja gwalcili na kazdym kroku i
poprowadza Paristwo wbrew Konstytucji”2.

Ta przestroga sprawdza sie¢ dramatycznie w aktualnej sytuacji spoteczno-
politycznej w Polsce zwazywszy, ze dob6ér mandatariuszy do réznych
przedstawicielskich organéw wiadzy systematycznie si¢ pogarsza, w miare jak zycie
publiczne zdominowane bywa coraz czesciej przez wodzowskie partie polityczne,
prowadzace permanentna miedzy soba wojne.

Przyjelo sie uwazaé, ze system wyborczy jest fundamentem demokracji.
Trzeba jednak wyraznie rozrézni¢, co oznacza system wyborczy, a co procedury
wyborcze.

System wyborczy okre$la podstawowe zasady uczestnictwa obywateli w
procesie wyborczym oraz zasady ksztaltowania przedstawicielskich organow wtadzy
w panstwie, jest fundamentem demokracji wéwczas, gdy jest dostosowany do
konkretnych realiéw spoleczno politycznych konkretnego paristwa, konkretnego
spoleczenistwa, do poziomu S$wiadomosci obywatelskiej i ogdlnego poziomu
kulturowego. W innym razie stanowi¢ moze jedynie pozoracje demokratycznego
panstwa. System wyborczy uwzglednia¢ musi takze tradycje demokratyczne i kulture
polityczna, ktére jak wiadomo ksztaltuja sie nieomalze na przestrzeni wiekéw. Nie
mozna wiec moéwié, ze z chwila przejécia od ustroju totalitarnego do ustroju
demokratycznego system wyborczy moze byé wzorowany na doswiadczeniach
panstw o lepiej ugruntowanej tradycji demokratycznej. Te uwagi wiaza sie z aktualng
sytuacja spoteczno-polityczng w Polsce, gdzie system wyborczy nie odpowiada
oczekiwaniom spolecznym w tym sensie, ze nie gwarantuje wylaniania reprezentacji
przedstawicielskiej w organach wladzy wszystkich szczebli sposréd ludzi
kompetentnych, posiadajacych wysoki stopiert §wiadomosci narodowej i patriotycznej,
ludzi o czystych rekach, a wiec nie skalanych aferami, sposréd ludzi nie uwiklanych
powiagzaniami $rodowiskowymi o podejrzanej kondycji. Obowigzujacy w Polsce
proporcjonalny system wyborczy umacnia ,stricte” partyjny system wiadzy. Do

por. W. Skrzydto, Podstawowe zasady ustroju politycznego, Wroctaw 1969, s.62.
2 http:/ /www.rpo.gov.pl

-155-


http://www.rpo.gov.pl/�

organéw przedstawicielskich nie dostaja sie ludzie spoza systemu partyjnego. Nie
dostaja sie w sensie faktycznym, bo teoretycznie taka mozliwoé¢ istnieje poprzez
tworzenie tzw. obywatelskich komitetéw wyborczych. Jednak praktyka tworzenia
obywatelskich komitetéw wyborczych, w warunkach polskiej swiadomosci spolecznej
oraz przy systemie finansowania partii politycznych z budzetu panstwa, jest
marginalna.

Moéwiac o systemie wyborczym trzeba odrézni¢ konstytucyjne zasady systemu
wyborczego od procedur wyborczych, rozumianych jako organizacja wyboréw,
spos6b obliczania gloséw i ustalania wyniku wyboréw i referendéw. Mozna w
zwigzku z tym powiedzieé, ze polskie procedury wyborcze, w ramach krytycznie
ocenianego systemu wyborczego, funkcjonuja bez zarzutu. W zasadzie nie zdarzyly sie
na przestrzeni okresu III RP przypadki falszowania wyboréw w stopniu mogacym
mieé¢ wptyw na ich wynik, czy tez inne powazne nieprawidlowosci. Tak wiec mozna
powiedzieé, ze aparat wyborczy etatowy i spoleczny wykonuje swoje zadania
nalezycie.

Inaczej natomiast ocenia¢ trzeba podstawowe zasady sytemu wyborczego.

Zaczem przejde do omoéwienia zasad systemu wyborczego, chce zwrécié
uwage na interesujace doswiadczenia polskich gremiéw intelektualnych i naukowych,
a zwlaszcza na doswiadczenia XIV Zjazdu Polskiego Stowarzyszenia Socjologicznego,
ktéry odbywat sie¢ w Warszawie na poczatku wrzeénia 2010 r., na ktérym to zjezdzie
skupilo sie setki uczestnikéw, gdzie wygloszono wiele interesujacych referatow.

Podsumowujac swoéj wyklad na temat ,Panstwo i lud - relacje stare i nowe”
znamienng ocene stanu polskiej demokracji wyrazil na tym Zjezdzie prof. Jacek
Raciborski. Stwierdzil mianowicie, ze ,ci ktérych wybieraliSmy nie maja wiadzy,
natomiast tych ktérzy majg wladze nie wybieralismy”. W zwigzku z tg tezg zauwazy¢
nalezy, ze nikt nie o$mielil sie zaryzykowac¢ wyjasnienia, kto moze byé¢ gléwnym
rozgrywajacym za kulisami polskiej polityki, chociaz niewatpliwie wiekszos¢
obecnych taka Swiadomos$é posiadata. Inna znamienna wypowiedz zawarta zostata w
referacie prof. Marka Czyzewskiego, ktéry stwierdzil, iz ,faktyczna ideologia jest to,
co nie jawi nam sie jako ideologia”. I w tej waznej kwestii zbraklo wyjasnienia, co
autor tej wypowiedzi miat na mys$li mimo, ze istota i sens tej wypowiedzi budzi¢ moze
powazny niepokéjs.

Przykladem jest nastepujagca wypowiedz na ten temat prof. Jarostawa Marka
Rymkiewicza: ,Najbardziej rzucajgcym si¢ w oczy przykladem kompletnego
zafalszowania obrazu wspoélczesnej Polski jest pojawiajace si¢ codziennie twierdzenie,
ze zyjemy tutaj w panstwie demokratycznym - rzadzonym w demokratyczny sposéb
przez demokratycznie wybranych przedstawicieli.... Kto i co rzadzi w Polsce, to kazdy
widzi. To jest kraj rzadzony przez rézne kliki, koterie, mafie, gangi i grupy biznesowe.
Ale to jest tylko powierzchnia - a ci wszyscy mafiozi, gangsterzy, prezesi, ministrowie,
bankowcy i profesorowie takze nie bardzo wiedza, co jest pod spodem, pod nimi. Pod
spodem za$ jest system - to, co pozwala utrzymaé¢ w jakim takim porzadku i
postuszenistwie czterdziesci (prawie) milionéw Polakéw.

Te sytuacje mozna by odwréci¢ uwaza Profesor, gdybysmy spréobowali wréci¢
do naszych spolecznych sposobéw zycia - tych, ktére uksztattowaly sie w czasach

3 Znacznie wczesniej ten wstydliwy i przemilczany dylemat polskiej rzeczywistosci byl zauwazany i ostro
definiowany w wypowiedziach niekt6rych niezaleznych intelektualistow.
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pierwszej Rzeczpospolitej. Do czegos co by zakladalo koniec dominacji gangsterskich i
mafijnych elit, ale wogoéle koniec jakiejkolwiek dominacji czegokolwiek nad
czymkolwiek.”4,

W artykule ,Nardéd bezpanstwowy i apolityczny” ogloszonym w Europie z
dnia 5.05.2004 r. Bronistaw tagowski pisal: ,Patrokracja jest zwyrodnieniem
demokracji. Duza cze$¢ spoteczenistwa jest o tym przekonana, jest tym zgorszona i
wypatruje czynnika, ktéry by ograniczy? role partii. Zresztg partiom nie przypisuje sie
samodzielnoéci w podejmowaniu zasadniczych decyzji. Te, wedlug powszechnego
przekonania, sa im dyktowane przez osrodki typu oligarchicznego, a przede
wszystkim jest niewatpliwa dominacja oligarchii medialnej nad partiami. W tych
warunkach wtadza przechodzi na sity nieograniczone konstytucyjnie i nie ponoszace
odpowiedzialnosci. Ten rodzaj zwyrodnienia ustrojowego znany jest réwniez
demokracjom zachodnim, w Polsce ma o wiele wieksze znaczenie z powodu stabosci
panistwa”. Opinia ta po uplywie lat nic nie stracita na aktualnosci, a wojna partii
politycznych o dominacje nad mediami stala sie jeszcze bardziej bezwzgledna. Nie do
pomyslenia jest w praworzadnym panstwie aby okrzykna¢ media pierwsza wtadza w
panstwie, ktéra to samozwaricza wladza wystepuje czesto przeciw ustanowionym
legalnie wladzom panstwowym, usilujac bezpodstawnie podwazy¢ ich wiarygodnosé,
czasem o$mieszy¢ lub pomawia¢ o nie popelnione czyny. Na okolicznos¢ braku checi
doprecyzowania , politycznie niepoprawnych” wypowiedzi zwrécil uwage Prof. A.
Zybertowicz. W tym kontekscie w artykule ‘Socjologowie w putapce”, ogloszonym w
dodatku do Rzeczpospolitej ,Plus minus” z dnia 25-26.09.2010r. prof. Zybertowicz
stwierdza, co nastepuje: ,W perspektywie podstawowych intereséow Polski mozna
odnie$¢ wrazenie, iz w istocie o najwazniejszych dla polskiego spoteczenistwa, pafistwa
i narodu sprawach socjologowie prawie ze soba nie dyskutuja”.

Odnie$¢ mozna wrazenie, iz takze inne profesje i Srodowiska unikaja
podejmowania trudnych i niepoprawnie politycznych probleméw. W zwigzku z ta
sytuacjg kilka uwag warto po$wieci¢ rozumieniu pojecia , polityczna poprawnos¢”,
ktora stata sie synonimem szantazu intelektualnego, moralnego i politycznego, przy
pomocy ktérego, eliminuje sie z debaty publicznej myslacych inaczej, niz sprawujacy
wladze. Jest to sposéb deprawacji moralnej spoteczenistwa wywiedziony z
totalitarnych praktyk faszyzmu i komunizmu. Aktualnie obowiazujaca poprawnosé
polityczng postrzegam jako bezkrytyczne akceptowanie faktéw i ich interpretacji,
pogladéw filozoficznych, moralnych i politycznych indoktrynowanych sila
oddzialywania dominujacych $rodkéw przekazu , partii politycznych, wptywowych
srodowisk intelektualnych i biznesowych. Jest to swego rodzaju formacja filozoficzno-
moralna zdeterminowang konformizmem, brakiem checi lub umiejetnosci
samodzielnego myslenia i oceniania rzeczywistosci, postawa obliczona na dorazne
korzysci wynikajace z postuszeristwa wladzy dominujacej i wyznaczanym przez te
wladze regulom myslenia i dzialania. Przy czym przez wladze dominujaca rozumiem
wzajemnie powigzane wplywowe osrodki wladzy parnstwowej, wplywowe kregi
biznesowe i medialne, a przede wszystkim partie polityczne majace mocno
zideologizowane programy dzialania i sprawny aparat propagandowy. Zjednoczenie
wladzy parnstwowej, biznesu i mediéw oraz presja ideologiczna i propagandowa partii
politycznych stanowi realna grozbe dla swobodnego rozwoju niezaleznej mysli
politycznej i idei filozoficzno moralnych w spoleczeristwie. Tej moralnej i

4 Jarostaw Marek Rymkiewicz, Polacy zyja dzi$ w swiecie fikcji, w Fakt Idee z dnia 18.03.2004r.
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intelektualnej presji niewielu tylko jest w stanie przeciwstawic¢ sie skutecznie bez
ryzyka utraty wiarygodnosci, pozycji zawodowej czy spotecznej.

Na wspomnianym Kongresie socjologdéw zwracano uwage, ze rozwoj
organizacji i instytucji obywatelskich napotyka nieprzezwyciezalne bariery natury
instytucjonalno politycznej, co czyni idee spoleczenstwa obywatelskiego iluzja.
Przewodniczacy polskiego Towarzystwa Socjologicznego prof. Piotr Glinski,
nawigzujac do tematu Zjazdu wyrazil nastepujacy poglad: , Polskie przemiany
wpisujg sie w znane procesy przemian globalnych. Kornczy sie by¢ moze era
tradycyjnych spoleczenstw, rozumianych jako wspélnoty kulturowo-spoleczne, z
silnymi wiezami, wspélnymi warto$ciami, wspodlnota doswiadczenn i pamieci,
wspOlnymi instytucjami, ktére sa budowane przez wszystkich dla wszystkich. W
takich wspélnotach istnial pewien przymus wspélnego funkcjonowania, ale
zapewnialy one wielorako rozumiane bezpieczeristwo. To sie¢ w pewnym sensie
koniczy”. Obserwuje sie jednak, ze ludzie mimo wszystko potrafia by¢ razem i
rozwigzywac¢ swoje problemy zyciowe w ramach innych struktur i wspdlnot
spolecznych zauwaza prof. Gliniski®.

Z kolei warto przytoczy¢ wypowiedzZ prof. Leny Kolarskiej Bobinskiej ,,z dnia
4.04.2007r., gdzie w dodatku Europa do Dziennika z dnia 4.04.2007r. napisata co
nastepuje: "Rzady w krajach Europy $rodkowo wschodniej nigdy nie uzgadnialy
polityki z wyborcami, wiec trudno méwié¢, ze po wejéciu do UE nagle przestaly to
robi¢. Reformy rynkowe zostaly uzgodnione przez elity antykomunistyczne i te
wywodzace sie z dawnego systemu, a nastepnie wprowadzone przy aprobacie
réoznych miedzynarodowych instytucji. Réwniez inne reformy miedzy innymi
terytorialna, ubezpieczen spotecznych, edukacji nie byly konsultowane w Polsce w
istotnym stopniu ze spoleczeristwem. Wyborcy po prostu glosowali raz na cztery lata
odrzucajac kolejne ekipy wprowadzajace zmiany”.

Ta wypowiedz jest znamienna dla ciaggu dalszego pozorowanych reform, ktére
nie byly wdrazane, co doprowadzito do obecnego katastrofalnego stanu gospodarki
polskiej, ktérego skala zadluzenia bliska jest 100 mld. zl., co obcigza kazdego
obywatela kwotg blisko 20 tys$. zt.

To, ze istnieje generalna nieche¢ badania Zrédel r6znych kltopotéw i patologii
w zyciu publicznym przyczynia sie takze do tego, iz system wyborczy obowiazujacy w
Polsce jest w istocie pozoracja systemu demokratycznego bowiem wplyw obywateli na
wybdr organéw przedstawicielskich oraz na ksztaltowanie polityki spolecznej i
gospodarczej panstwa jest zminimalizowany. Licza sie w istocie interesy partii
politycznych, zajadta miedzy nimi wojna o wplywy o wiladze i o stanowiska. Interes
panstwa, racja stanu panistwa w tych warunkach oddalona zostala na plan dalszy.

Uwarunkowania systemu przedstawicielskiego

Stan i perspektywy ustrojéw demokratycznych nalezy postrzega¢ réznie w
réznych krajach, w zaleznosci od stopnia ich spoteczno-gospodarczego rozwoju, od
poziomu cywilizacyjnego i kulturowego. Ten wladnie poziom rozwoju gospodarczego,
kulturowego i cywilizacyjnego spoleczenistw panstw demokratycznych, jest
jednocze$nie wyznacznikiem standardéw demokratycznych zachowan i politycznej

5  Patrz w artykule, ,Potrafimy zy¢ bez spoleczeristwa” Rzeczpospolita, Plus Minus z dnia 9-10. pazdz.
2010r.
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kultury zaréwno obywateli jak i ich politycznej reprezentacji, tj mandatariuszy
centralnych i samorzadowych wladz przedstawicielskich.

Wlasnie ta zalezno$¢ standardéw obywatelskich zachowarn od poziomu
szeroko rozumianego rozwoju spoleczno-gospodarczego i kulturowego decyduje o
racjonalnej selekgji i wlasciwym doborze kadr kierowniczych i przedstawicielskich.

W tym aspekcie interesujace jest przedstawienie wazniejszych parametrow
charakteryzujacych kondycje spotecznag i gospodarcza panistwa polskiego na tle innych
panstw europejskich.

Wedtug danych , Eurostatu”, sytuacje spoteczno-gospodarcza Polakéw w roku
2009 oceniano nastepujaco:

W Polsce pracuje zawodowo zaledwie 54 % dorostych obywateli, podczas gdy
$rednia dla UE wynosi 64 %. W Danii np. pracuje zawodowo 74.4 % dorosltej populacj,
w Szwecji 71 %. W tej sytuacji koszt panstwowych rent w Polsce stanowi 3.9 % PKB, a
w UE 1,2 % érednio. W sektorze publicznym pracuje 41 % ogétu zatrudnionych
(realizujac podstawowe zadania panstwa w zakresie funkcji opiekuriczej, edukacyjnej,
kontrolnej i koordynacyjne;j).

Prof. Kiezun przyréwnuje sytuacje w administracji do Czterech Jezdzcéw
Apokalipsy, ktérymi sa: Gigantomania, Korupcja, Luksusomania i Arogancja wiadzy.
Na dowéd tego podaje, ze w centrum administracji publicznej wzrost zatrudnienia w
latach 1999 - 2007r. wynidst 274,35 % przy wzroscie PKB ca. 20 %. Podobnie w Jego
ocenie przedstawia sie gigantomania aparatu samorzadowego. Przykladem moze by¢
$rednia liczba ludnosci przypadajaca na jeden powiat ziemski. W Polsce wynosi ona 88
ty$ mieszkanicéw, w innych krajach np. w Niemczech 198 tys., we Wloszech 561 tys., w
Holandii 397 tys.

Przyktadem gigantomanii wladzy ustawodawczej w Polsce jest to, ze Sejm RP
liczy 460 postéw, podczas gdy w okresie miedzywojennym liczyt zaledwie 208 postow.
W calej Europie parlamenty licza $rednio 223 postéw, a Kongres USA liczy 435
kongresmenéw i Senat podobnie jak w Polsce 100 senatoréw. Gigantomania powielana
jest w instytucjach UE, gdzie Parlament Europejski liczy az 750 cztonkow.

Prawdopodobna tego konsekwencja jest, ze stopieni ograniczenia wolnosci
gospodarczej ocenia sie aktualnie jako bardzo restrykcyjny, gdzie Polska plasuje sie na
87 miejscu wéréd 157 krajéow i na przedostatnim miejscu w UE. Wplyw na to ma
wzrost dziatalnosci ustawodawczej po kazdorazowej zmianie koalicji parlamentarnej
oraz niski poziom ustawodawstwa, bedacy wynikiem braku kwalifikacji postow
wybieranych z lit partyjnych na zasadzie mierny ale wierny, na zasadzie znanej z
czasé6w PRLO.

W  panstwach o ugruntowanej tradycji demokratycznej jest nie do
wyobrazenia, aby obywatele obdarzali zaufaniem osoby pozostajace w kolizji z
obowigzujacym prawem i powierzali takim osobom mandaty publicznego zaufania we
wladzach przedstawicielskich i administracji. Réwniez drastyczne naruszanie norm
etyczno-moralnych eliminuje takie osoby z zycia publicznego.

Tymczasem w Polsce bywa zgola inaczej. Spoleczna wrazliwo$¢ na
obowiazujace standardy obywatelskich zachowan, na przestrzeganie norm moralnych

¢ Por. Materialy na Konferencje , W drodze do demokratycznego parnstwa prawa - Polska 1989 - 2009”.
zorganizowang przez RPO w dniu 3.06.09 w Patacu Belweder w Warszawie
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zostala w znacznym stopniu znieczulona i w duzej mierze wartosci te stracily na
znaczeniu. Jest to niewatpliwie skutkiem prawie 50 letniej indoktrynacji bolszewickiej
ideologii nienawisci, ideologii promujacej donosicielstwo, zdrade ideatéw i
tradycyjnych wartosci. Jest takze skutkiem upowszechniania, neoliberalnej ideologii,
ktéra zrelatywizowala uniwersalny system wartoéci, dopuszczajac wszelkie
zachowania i spoleczne postawy nawet skrajnie negatywne. Sprzyjalo to naduzyciom i
korupcji oraz prowadzito do ich tolerancji nawet przez organy Scigania.

Po odzyskaniu niepodleglosci w 1989r. nowa rzeczywistoé¢ okazata sie by¢
takze zakltamana i falszywa, zwlaszcza wobec idealistycznych oczekiwan spotecznych.

Te w szczegdlnosci uwarunkowania, podobne zreszta w innych panistwach
wyzwolonych spod komunizmu, staly sie przyczyng ostabienia, a czasem wrecz
zaniku spolecznej wrazliwosci na nieetyczne zachowania oséb funkcjonujacych w
przestrzeni publicznej. Negatywne cechy osobowe staly sie nierzadko wyréznikiem
szans i powodzenia w zyciu publicznym.

W warunkach polskiej rzeczywistosci spotecznej i paristwowej, te negatywne
zjawiska spotegowane zostaly destrukcja wartosci w skali globalnej. Destrukcja idei,
destrukcja moralnoéci w biznesie i w polityce, w $rodkach przekazu, w nauce i
kulturze.

Sprawila to wszechobecna i brutalnie egzekwowana w interesie wiladzy
panujacej polityczna poprawnos¢ (political correctnes).......

Zjednoczenie wladzy panstwowej, biznesu i mediéow oraz wplywow
dominujacych partii politycznych stanowi realna grozbe dla swobodnego rozwoju
niezaleznej mysli politycznej i idei. Na kwestie te zwraca uwage obecny do niedawna
w polityce prof. Pawet Spiewak. Stwierdzit on niedawno na tamach , Rzeczpospolitej”,
ze ,w polskiej polityce nie mozna by¢ niezaleznym, postepowac zgodnie z wlasnymi
pogladami. Wazna jest dyscyplina partyjna. Szef partii i jego otoczenie decyduja o
wszystkim za wszystkich postéw””.

W tych warunkach mandat wyborczy przestal by¢ podstawa niezaleznosci
poselskiej, pomimo ze instytucja mandatu wyborczego okreéla rzeczywisty sens
demokracji przedstawicielskiej.

Mandat wyborczy, na gruncie teorii prawa, okresla si¢ najczesciej jako
petlnomocnictwo udzielone mandatariuszowi przez wyborcéw w wyniku aktu
wyborczego. Tak rozumiane pelnomocnictwo oznacza nabycie okreslonych praw i
obowiazkéw w wyniku wyboréw i ma charakter écisle personalny. Oznacza to, ze
prawa te i obowiazki dotycza wylacznie osoby mandatariusza, a nie organizacji, z
ramienia ktorej objat mandat.

Tak wiec mandat posla, radnego jest mandatem wolnym. Oznacza to, ze
mandatariusz samodzielnie powinien podejmowaé wszelkie decyzje w zgodzie z
wlasnymi przekonaniami, kierujac sie interesem reprezentowanej spolecznosci i
obowiazujagcym prawem. Nie powinien wiec kierowaé sie instrukcjami politycznymi

7 W artykule: ,Polityka uwiodta ekspertéw”. Rzeczpospolita z dnia 1-3.04.2009r.
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lub biznesowymi czy tez naciskami innych wplywowych srodowisk korporacyjnych,
jezeli mialoby to oznaczaé naruszenie okreslonych wyzej zasad®.

W doktrynie prawa konstytucyjnego instytucji mandatu wolnego przypisuje
sie trzy cechy:

1) generalny charakter, co oznacza, ze radnego traktuje sie jako wyraziciela woli
elektoratu, lub catej wspdlnoty samorzadowej, a nie tylko wyborcow, ktérzy
oddali na niego glos,

2) niezaleznoé¢, oznacza brak prawnie wiazacych zobowigzann wobec
indywidualnych lub tez zinstytucjonalizowanych grup wyborcéw,

3) nieodwolalno$é, oznacza, ze radnego nie mozna indywidualnie odwoltaé w
drodze prawnie dostepnych s$rodkéw, a mandat traci tylko w przypadku
skazania na mocy prawomocnego wyroku sagdowego za przestepstwo z winy
umy$lnej°.

Te same cechy mozna przypisa¢é mandatowi posla, czy senatora. Brak
prawnego unormowania instytucji mandatu przedstawicielskiego w obowigzujagcym
systemie prawa wyborczego doprowadzilo do patologicznej deformacji tej
podstawowej instytucji systemu demokracji przedstawicielskiej. Chodzi o to, ze
mandatariusze zwykle zwigzani organizacyjna przynaleznoscia do okreslonej partii
politycznej kieruja sie w wiekszosci dyscypling partyjna i artykutuja interesy partyjne,
a nie interesy reprezentowanej spotecznoéci. Tendencja podporzadkowania
mandatariuszy interesom partyjnym umacniala sie, w miare ksztaltowania sie
wodzowskiego charakteru partii politycznych i skupieniu ich uwagi na walce
politycznej w celu zdobycia wladzy. W tych warunkach programy spoteczno
gospodarczego rozwoju przestaly mie¢ istotne znaczenie dla rywalizujacych o wladze
partii, przestaly by¢ nawet wyraziscie artykutowane, natomiast celem dzialania partii
stala sie bezwzgledna walka polityczna o wladze. Autorytety i osobowosci niezalezne
przestaly ogrywac role dominujgca w zyciu spolecznym i politycznym, natomiast
przestrzen publiczng wypelnili ludzie dyspozycyjni i spolegliwi o miernych
kwalifikacjach. Wlasnie te negatywne zjawiska i brak wobec nich spotecznego
sprzeciwu przyczynily sie do obecnego kryzysu w wymiarze panstw narodowych i w
wymiarze $wiatowym, do kryzysu rodziny i cywilizacji we wszystkich jej spotecznych
aspektach. Styszy sie w zwigzku z tym powszechne nawolywanie do przywroécenia
znaczenia wartosci w zyciu narodéw i panistw.

Zasady kandydowania na stanowiska w organach przedstawicielskich

Sposréd podstawowych praw i obowiazkéw obywateli, okreslonych
przepisami Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997r. prawo wyborcze ma szczeg6lnie

8 Przykladem zaklécenia instytucji wolnego mandatu poselskiego bylo zawarte ostatnio porozumienie
pomiedzy pos. Ludwikiem Dornem i wiladzami partii Prawo i Sprawiedliwos¢ w sprawie
powstrzymania sie L. Dorna od komentowania wewnetrznych probleméw PiS, w zamian za
zapewnienie mu startu w wyborach parlamentarnych z miejsca elekcyjnego listy wyborczej PiS. Sytuacje
te, w grudniu 2010r., Jan Maria Jackowski skomentowat nastepujaco: , Tak naprawde waskie gremia
partyjne, dzieki korzystnej dla nich ordynacji wyborczej, moga kupczy¢ funkcjami publicznymi. Klasy
politycznej nie tworza bowiem wyborcy ale liderzy i aparaty partyjne, ktére zakulisowo ukladajg listy
wyborcze, decyduja o kolejnosci na liscie i limicie wydatkéw danego kandydata, co z géry pozwala
stwierdzi¢, czy miejsce jest , biorgce”, czy tez nie.”

9 Por. Z. Bukowski, T Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzadu Terytorialnego, Torun 2005, 5.2005 s.155 -
157., Samorzad Terytorialny w Polsce pod red. P. Tarno, Wrszawa 2004, s. 138-140.
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donioste znaczenie, poniewaz okresla rzeczywisty charakter parnstwa, deklarowanego
w Konstytucji, jako demokratyczne panstwo prawne. O tym charakterze panstwa
stanowi w duzej mierze praktyczna realizacja zasad prawa wyborczego, do ktérych
zalicza sie:

1 zasade powszechnosci,
2 réwnosci,

3 bezposredniosci

4 tajnosci.

Zasady te bywaja uzupelniane o zasade proporcjonalnosci lub réwnosci
podzialu mandatéw.

Istnieje konstytucyjne rozréznienie zasad prawa wyborczego do Sejmu i do
organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art.96 Konstytucji wyboru do Sejmu przeprowadza sie wedlug
zasady powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci, proporcjonalnoéci i tajnosci. Inaczej
natomiast stanowi Konstytucja w art.169 par.2 na temat zasad wyboréw do organéw
stanowigcych samorzadu. Przewiduje mianowicie, ze wybory te sa powszechne,
rowne, bezposrednie i tajne. Konstytucja nie przewidziala wiec zasady
proporcjonalnosci w wyborach samorzadowych. Pomimo to ustawa zwykla, przy
braku delegacji do ustawowego ustanowieniu takiej zasady wprowadzona zostata
zasada proporcjonalnosci w wyborach samorzadowych z wyjatkiem gmin liczacych do
20.000 mieszkanicéw.

W zwiazku z powyzszym Rada Miasta Poznania, na podstawie uchwaty z 11
czerwca 2002 r., Nr LXXXIX/1017/111/2002, wystapila z wnioskiem o stwierdzenie, ze
art. 88 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikow wojewddztwa (Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm., dalej: ordynacja
wyborcza samorzadowa) jest niezgodny z art. 169 ust. 2, art. 62, art. 32 ust 1 w zw. z
art. 62 Konstytucji oraz art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych (Dz. U z 1977 r. Nr 38, poz 167).

W ocenie wnioskodawcy art. 88 zaskarzonej ustawy jest niezgodny z art. 169
ust 2 Konstytucji, okreslajagcym zasady wyboréw do organéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego. Stosownie do art. 87 wspomnianej ustawy inaczej
przedstawia sie rozdzial mandatéw w gminach liczacych do 20 000 mieszkancéw, w
stosunku do ktérych ustawodawca przyjat wiekszosciowy system podziatu
mandatéw, inaczej zas§ w gminach liczacych powyzej 20 000 mieszkaricéw i miastach
na prawach powiatu, w stosunku do ktdérych przyjeta zostala zasada proporcjonalnosci
(art. 88).

Nalezy przyjaé, zdaniem wnioskodawcy, iz art. 88 ustawy wykracza poza tresé
upowaznienia konstytucyjnego, zawartego w art. 169 ust. 2 Konstytucji, przez
wprowadzenie zasady proporcjonalnosci wyboréw (proporcjonalnego rozdziatu
mandatéw) do organéw stanowigcych, a tym samym - w spos6b nieuzasadniony
rozszerza katalog zasad (powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci, tajnosci
glosowania) zawartych w tym przepisie Konstytucji. Wyrokiem TK z dnia 8 lutego
2005 1., sygn. akt K 17/03 oddalono powyzszy wniosek.
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W zwiazku z tym orzeczeniem, jak tez szeregiem innych o podobnym
politycznie znaczeniu podnoszone sa glosy krytyczne dotyczace procedury i kryteriéw
wyboru sedziéw TK.

W XVIII Ogélnopolskiej Konferencji Dziekanéw Wydzialéw Prawa, ktéra
odbywata si¢ w Krakowie w dniach od 23 do 25.09.2010, dziekani wyrazili obawe, ze
upartyjnienie wielu dziedzin zycia spolecznego moze objaé réwniez wymiar
sprawiedliwosci, w tym takze Trybunat Konstytucyjny.

W zwigzku z tym, dziekani postulowali w liscie do Marszatka Sejmu, aby
kandydaci do Trybunalu konstytucyjnego mogli by¢ publicznie przestuchani. W lisci
tym dziekani podkreélili, ze zaszczytna i odpowiedzialne stanowisko straznikéw
Konstytucji, zajmowane by¢ powinno przez ludzi o najwyzszych kwalifikacjach
merytorycznych etycznych. Zdaniem dziekanéw oceny tych kwalifikacji moga
dokonywaé w spos6b najbardziej kompetentny srodowiska z ktérych wywodza sie
potencjalni kandydaci na sedziéw TK, ktére to sSrodowiska obserwowaly przez lata ich
rozw6j naukowy, kariere zawodowa i walory osobowosciowe. W podjetej uchwale
dziekani postulowali, aby przed grudniowymi wyborami nowych cztonkow TK (
czterech sposréd nich konczy dziewiecioletnia kadencje w grudniu 2010r.) komisja
sejmowa, bez dokonywania zmian legislacyjnych okreélita kryteria, jakie musi spelnia¢
kandydat do TK oraz aby wyltonione kandydatury zostaly ogloszone w czasie
umozliwiajacym spoleczng konsultacje. Dziekani postulowali tez zasieganie opinii
srodowiska prawniczego, z ktérego kandydat sie wywodzi, a takze publiczne
przestuchania kandydatéw na otwartych posiedzeniach komisji sejmowej. W uchwale
jako podstawe prawna zobowiazujaca do uwzgledniania opinii sSrodowisk, z ktérych
pochodza kandydaci na sedziéw TK wskazano art.22 par. 1 pkt.2 i 4 o Sadzie
Najwyzszym stosowang od kandydatur na Sedziéw TK na mocy z odestania w art. 3
pkt.5 ustawy o TK.

Prawnicza elita paristwa stusznie wyraza obawy, ze o kwalifikacjach nowych
sedziow TK zadecydowaé moga wylacznie postowie wiekszosci rzadowej. To jakis
absurd moéwi sedzia Andrzej Maczynski, sedzia TK w stanie spoczynku. Bowiem
konstytucja méwi w art. 194, ze Trybunal Konstytucyjny sklada sie z sedziéw
wybieranych spoéréd os6b wyrézniajacych sie wiedza prawniczg. Tymczasem
decydowac o ich wyborze beda postowie.

Woczeéniej z podobnym apelem jak dziekani wydzialéw prawa wystapilto
Prezydium Komitetu nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk™0.

Przedstawione powyzej obawy potwierdzily sie niestety, poniewaz Sejm
wiekszoscig gltoséw rzadzacej koalicji dokonal w grudniu 2010r. wyboru 5 nowych
sedziow Trybunalu Konstytucyjngo, lekcewazac zasadne postulaty elitarnych
srodowisk prawniczych.

System prawa wyborczego wyrdznia czynne i bierne prawo wyborcze.

Konstytucja przyznaje czynne prawo wyborcze, tj prawo wybierania
Prezydenta RP, postéw, senatoréw, przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego, wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) kazdemu obywatelowi
polskiemu, ktéry najpdézniej w dniu gtosowania ukornczyl 18 lat (art.62).

10 Por. w artykule ,Najwazniejsi sedziowie wybierani chytkiem”, Rzeczpospolita z dnia 30.09.2010r.
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Prawo to nie przysluguje jednak z mocy art.62, ust2 osobom, ktére
prawomocnym orzeczeniem sagdowym zostaly ubezwlasnowolnione lub pozbawione
praw publicznych albo wyborczych.

Dodatkowo w odniesieniu do wyboréw organéw samorzadowych istnieje
wymoég zamieszkiwania na obszarze dziatania danej rady.

Bierne prawo wyborcze czyli prawo kandydowania i bycia wybieranym do
organéw przedstawicielskich Konstytucja przyznaje wszystkim obywatelom polskim,
ktérzy posiadaja prawo wybierania, a ponadto ustala kryterium wieku dla niektérych
szczegOlnie odpowiedzialnych stanowisk i funkcji w Panistwie:

- 35 lat w wyborach na urzad Prezydenta RP (art.127 ust.3),
- 21 lat w wyborach do Sejmu (art.99 ust.1),
- 30 lat w wyborach do Senatu (art.99 ust.2).

Konstytucja ustanowila takze, jako swoiste kryterium osobowe zasade
inkompatibilitas tj. zakaz 1aczenia mandatu z innymi funkcjami w organach panstwa.
Konstytucja stanowi o zakazie ljczenia mandatéow w znaczeniu formalnym i
materialnym. W art.102 Konstytucja zakazuje laczenia mandatu posta i senatora.
Zgodnie z art.103 Konstytucji mandatu posta nie mozna 1aczy¢ z funkcja Prezesa NBP,
Prezesa NIK, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka i ich
zastepcéw, czlonka Rady Polityki Pienieznej, Czlonka Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji, ambasadora. Mandatu nie mozna Igczy¢ takze z zatrudnieniem w Kancelarii
Sejmu, Senatu, Kancelarii Prezydenta lub zatrudnieniem w administracji rzagdowe;j.
Ponadto przepis ten nie dopuszcza sprawowania mandatu poselskiego przez sedziego,
prokuratora, urzednika sluzby cywilnej, Zolnierza czynnej sluzby wojskowej,
funkcjonariusza policji, stluzb ochrony panstwa oraz dopuszcza okreélenie w
przepisach ustaw innych przypadkéw zakazu laczenia mandatu poselskiego z
funkcjami publicznymi oraz zakazu jego sprawowania.

Zakazy te nie dotycza obejmowania funkcji czlonkéw Rady Ministrow i
sekretarzy stanu w administracji rzadowe;j.

Réwniez art. 107 Konstytucji ustanawia dalsze ograniczenia w sprawowaniu
mandatu posta i senatora. Nie dopuszczalne jest sprawowanie mandatu przez osoby,
ktére prowadza dzialalnoé¢ gospodarcza z osigganiem korzysci z majatku Skarbu
Panistwa lub samorzadu terytorialnego.

Omawianej formuly konstytucyjnej ,nie moga sprawowac¢ mandatu” nie
nalezy rozumie¢ jako pozbawienia biernego prawa wyborczego os6b wymienionych w
art.193. Nalezy natomiast rozumieé, ze ustawodawcy chodzi o sprawowanie juz
posiadanego mandatu, a nie o pozbawienie tych oséb mozliwosci bycia postem lub
senatorem1!.

Na mocy konstytucyjnego upowaznienia ustawodawca zwykly dokonat
dalszych uscislen zasady incompatibilitas. I tak w ustawie o wykonywaniu mandatu
posta i senatora wprowadzono zasade, ze w okresie wykonywania mandatu postowie i
senatorowie nie moga wykonywaé pracy na podstawie stosunku pracy w szeregu
instytucjach panstwowych i administracji samorzadowej wymienionych w tej ustawie.
Ustawa ta ustanawia takze inne zakazy jak np. zakaz bycia czlonkami wladz

11 Alina Jarecka, Zasada powszechnosci i réwnoéci w Polskim Prawie Wyborczym, Warszawa 2000, s.70.
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zarzadzajacych, kontrolnych lub rewizyjnych podmiotéw gospodarczych z udziatem
panstwowych i komunalnych oséb prawnych. Podobne ograniczenia wprowadzono w
ustawach samorzadowych ze wzgledu na obowigzywanie w/wym. zasady
incompatibilitas.

W ustawie z dnia 27.08.1997r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne wykluczono prowadzenie
jakiejkolwiek dziatalnosci gospodarczej przez osobe piastujaca urzad Prezydenta RP,
ani tez sprawowania jakichkolwiek innych funkgji, stanowisk i zatrudnienia.

Jak z powyzszego wynika Konstytucja ustala jedynie podstawowe kryteria,
ktérym odpowiadaé powinni wyborcy i osoby kandydujace na urzedy i funkcje z
wyboru do organéw wladzy publicznej. Konstytucja nie okreslajac szczegétowo
wymogoéw osobowych kandydatéw na urzedy i funkcje przedstawicielskie w
organach wladzy publicznej, dopuszcza mozliwosé okredlenia tych wymogéw w
przepisach ustaw zwyklych stanowiac, ze zasady i tryb zglaszania kandydatéw i
przeprowadzania wyboréw okresla ustawa. (art.100 ust.3, art.127 ust.7, art.169 ust.2).

Jest to watpliwa delegacja, jednakze w oparciu o nig formulowane sa niektére
dalsze wymogi osobowe na stanowiskach z wyboru do organéw przedstawicielskich
w organach samorzadu terytorialnego. I tak w ustawie Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw w art. 190 ust.l pkt4d stanowi, ze
wygaséniecie mandatu radnego nastepuje miedzy innymi na skutek prawomocnego
skazujgcego wyroku sgdu, orzeczonego za przestepstwo umyslne.

Podobnie w ustawie z dnia 20.czerwca 2002r. o bezposrednim wyborze
wéjta...w art.26, ust.1, pkt.5 przewidziano wygasniecie mandatu wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) wskutek prawomocnego skazujacego wyroku sadu, orzeczonego
za przestepstwo umyslne. Przepisy te, eliminujgce osoby petnigce funkcje w organach
samorzadu terytorialnego, ustanowione zostaly pod naciskiem opinii publicznej,
wobec narastajacej fali naduzy¢ i korupcyjnych zachowann w organach samorzadu
terytorialnego. Omoéwiona powyzej zasada wygasania mandatu oséb skazanych za
przestepstwo z winy umyslnej pomimo, ze nie rozwiazuje problemu skutecznej
eliminacji tych oséb istotna jest z tego wzgledu, poniewaz przeczy niektérym
pogladom, ze zasada powszechnosci prawa wyborczego wyklucza stanowienie poza
konstytucyjnych ograniczen osobowych prawa wyborczego!2.

Réwnoczesnie jednak, ustanowione zasady eliminacji oséb skazanych za
przestepstwo z winy umyslnej wymagaja krytyki, poniewaz dopuszczajg
sprawowanie urzedu przez osoby tymczasowo aresztowane oraz skazane wyrokiem
nieprawomocnym. Nie eliminuja takze ubiegajacych sie o mandaty skazanych za
przestepstwa kryminalne. Wydaje sie karykatura instytucji demokratycznego panistwa
prawnego sytuacja, gdy funkcje w organach wtadzy publicznej sprawujg ludzie z za
krat tymczasowo aresztowani lub skazani za przestepstwo pospolite.

Taka sytuacja kompromituje system wyborczy, niweczy autorytet wiladzy,
obraza spoleczne poczucie praworzadnosci i etyki. Pod naciskiem opinii publicznej
oraz wobec koniecznoéci poprawy wizerunku parlamentu, w dniu 7 maja 2009r.
parlament dokonat zmiany konstytucji, ustanawiajac w art. 99 ust.3 konstytucji regute
ograniczajaca bierne prawo wyborcze osobom skazanym za przestepstwo umysélne
Scigane z oskarzenia publicznego.

12 L Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wykladu, czesé I, Warszawa 1997, s.118.
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Biorac pod uwage, ze reguta ta nie dotyczy oséb:
- skazanych wyrokiem nieprawomocnym,
- skazanych prawomocnie na kare ograniczenia wolnosci lub grzywne,

- skazanych za przestepstwo nieumyslne i za przestepstwo Scigane z oskarzenia
prywatnego,

mozna przyjaé, ze zostala ona ustanowiona celem poprawy wizerunku parlamentu,
ktéry w styczniu 2009r. uzyskiwat zaledwie 18 % aprobate.

Konstytucyjna zasada domniemania niewinnoéci do czasu skazania wyrokiem
prawomocnym nie powinna stanowié¢ przeszkody do eliminacji z publicznej
aktywnosci politycznej oséb skompromitowanych, ktérzy utracili elementarne
kwalifikacje moralne do sprawowania funkcji publicznych i wobec ktérych toczy sie
prokuratorskie postepowanie przygotowawcze. Do tej kategorii oséb powinny
obowigzywaé bardziej rygorystyczne zasady pozbawiania prawa wykonywania
mandatu, a takze w przypadku ubiegania si¢ o mandat do organéw wladzy
publicznej. Kwestii tej jednak nie uregulowano w obowigzujacym ustawodawstwie.

Wydaje sie wiec, ze zasada domniemania niewinnosci, dopdki wina nie
zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadowym, w odniesieniu do
funkcjonariuszy publicznych i mandatariuszy wymaga konstytucyjnej racjonalnej
interpretacji. Fragmentarycznie tym problemem zajat sie Trybunal Konstytucyjny
rozpoznajgc sprawe z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, w ktoérej Rzecznik
wyrazit poglad, ze zwolnienie ze stuzby funkcjonariusza celnego, na skutek wniesienia
przeciwko niemu aktu oskarzenia i zastosowania tymczasowego aresztu, narusza
zasade domniemania niewinnosci. Rozstrzygajac te kwestie Trybunal w orzeczeniu z
dnia 19.10.2004r. sygn. K1/04 stwierdzil miedzy innymi co nastepuje: Problem
uczciwosci i wiarygodnosci oséb petnigcych stuzbe publiczng jest w Polsce wyjatkowo
istotny. Stad osoby pelnigce taka stuzbe poddane sa specyficznym rygorom. Status
prawny celnikéw wyréznia sie na tle innych stuzb mundurowych, a specyfika ich
pracy uzasadnia dopuszczalnos¢ wprowadzenia bardziej rygorystycznych wymogéw
zatrudnienia. Dzialania stuzby celnej ksztattuja autorytet panstwa, stad wyjatkowo
wysokie wymogi etyczne wobec jej funkcjonariuszy. Kwestionowane przez Rzecznika
zmiany sa wiec usprawiedliwione i nie naruszaja konstytucyjnej zasady réwnosci
obywateli wobec prawa.

Powyzsza zasada powinna tym wiecej odnosi¢ sie do mandatariuszy organéw
wladzy publicznej, ktérzy w pierwszym rzedzie ksztaltuja wizerunek i autorytet
Panistwa i stanowia obowigzujacy porzadek prawny. Tymczasem opinia publiczna
nadal jest bulwersowana przypadkami wyboru na stanowiska i funkcje
przedstawicielskie ludzi, wobec ktérych wniesione zostaly akty oskarzenia za
przestepstwa umyslne écigane z oskarzenia publicznego i toczy sie przeciwko nim
postepowanie karne przed sadami.

W ostatnim czasie szokiem dla opinii publicznej byt wybér w wyborach
uzupelniajacych do Senatu RP Henryka Stoklosy, przeciwko ktéremu toczy sie od
kwietnia 2009 r. proces karny przed sadem w Poznaniu. W toku prowadzonej
kampanii wyborczej Stoklosa zlozyl publiczng obietnice, ze w zamian za jego wybor w
wyborach uzupelniajgcych do Senatu przekaze klubom sportowym z terenu miasta
Pity 1,5 mln. zlotych. W ten sposéb czlowiek, zajmujacy 21 pozycje wsrod
najbogatszych ludzi w Polsce, oskarzony o korumpowanie urzednikéw Ministerstwa
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Finanséw, uwiezienie i bicie pracownikéw, wyludzanie unijnych funduszy
pomocowych, falszowanie oéwiadczenia o czynnym prawie wyborczym, o nielegalne
skladowanie odpadéw zwierzecych, otrzymuje wyborach w dniu 6.02.2011 r. mandat
publicznego zaufania, uzyskujac poparcie 39,9 % glosujacych. Zdarzenie to
przyprawito o szok opinie publiczng.

Innym bulwersujacym opinie publiczng przypadkiem byl ponowny wybdr w
grudniu 2010r Jacka Karnowskiego na stanowisko prezydenta miasta Sopotu.
Wczedniej w dniu 17.05.2010r. w referendum w sprawie odwotania z funkcji
prezydenta Karnowski uzyskal wiekszosciowe 62 % poparcie, pomimo, ze przeciwko
niemu prokurator w styczniu 2010r. przestawil 8 zarzutéw i ostatecznie w akcie
oskarzenia Prokurator Apelacyjny w Gdarisku oskarzyt Karnowskiego o 6 czynéw
kryminalnych.

Podane przyklady sa wynikiem relatywizmu moralnego i upadku kultury
politycznej, z drugiej strony Swiadcza o bezradnodci organéw wymiaru
sprawiedliwoéci i organéw wyborczych wobec faktéw wymagajacych stanowczego
postepowania z ich strony.

Kolejny problem to oswiadczenia lustracyjne na okolicznos¢ ew. stuzby lub
wspoélpracy z organami bezpieczenistwa. Ustawa z dnia 11 kwietnia 1997 r. o
ujawnieniu pracy lub stuzby w organach bezpieczeristwa panistwa lub wspétpracy z
nimi w latach 1944 - 1990 os6b pelnigcych funkcje publiczne (Dz. U. z 1999 r. Nr. 42,
poz. 428 ze zm.) przewiduje, dla oséb kandydujacych w wyborach powszechnych na
urzad Prezydenta RP lub ubiegajacych sie o mandat posta lub senatora, obowigzek
ztozenia oswiadczenia lustracyjnego na okoliczno$é ew. stuzby lub wspétpracy z
organami bezpieczenistwa. Fakt zlozenia przez osobe lustrowang niezgodnego z
prawda o$wiadczenia lustracyjnego powoduje pozbawienia tej osoby mocga orzeczenia
sadowego biernego prawa wyborczego na okres 10 lat.

Réwnoczesnie jednak fakt oswiadczenia publicznego o wspétpracy z tymi
organami nie rodzi negatywnych skutkéw dla kandydata, a przeciez ta wspélpraca
powinna dyskwalifikowaé moralnie i obywatelsko taka osobe do stuzby publicznej

Charakterystyka systemu wyborczego.

Poczynione wyzej uwagi maja na celu wyeksponowanie tych konstytucyjnych
problemoéw, ktére wigza sie z zasadami wytaniania i powotywania oséb na stanowiska
w organach przedstawicielskich wladzy centralnej i samorzadowej w Rzeczypospolitej
Polskiej. Wybory organéw przedstawicielskich to skomplikowany proces logistyczny i
prawno organizacyjny, w ktérym udzial biora obywatele, jako wyborcy, partie
polityczne, komitety wyborcze obywateli i organizacji spotecznych uprawnione do
zglaszania list kandydatéow i do formulowania programéw wyborczych oraz do
prowadzenia kampanii wyborczych. Oprécz tego w procesie tym uczestnicza
panistwowe, samorzadowe i spoleczne organy wyborcze odpowiedzialne za
organizacje wyboréw i za ich przeprowadzenie i ustalenie wynikéw glosowania.
System prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej ustala zasady i tryb zgtaszania
kandydatéw i przeprowadzania wyboréw na stanowiska do wszystkich organéw
przedstawicielskich wiadzy publicznej. Obejmuje normy konstytucyjne oraz przepisy
ustaw regulujacych zasady wyboru na urzad Prezydenta RP, na stanowiska we
wladzach ustawodawczych tj. posla i senatora oraz na funkcje wéjta ( burmistrza i
prezydenta miasta) i stanowiska w organach stanowigcych samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli.
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System wyborczy ma zasadnicze znaczenie dla wiasciwej selekcji i doboru
osob aplikujacych do stanowisk publicznych we wladzach przedstawicielskich.
Idealem jest obowigzywanie jednolitego prawa wyborczego do wszystkich organéw
przedstawicielskich w parnstwie. Wéwczas prawo takie przybiera forme kodeksu, co
oznacza wzgledna trwalo$¢ i niezmienno$é przyjetych uregulowarn. Natomiast w
Polsce system wyborczy uregulowany jest wieloma odrebnymi ustawami,
uchwalanymi w réznym czasie, w miare jak ksztaltowaly sie zreby nowego
demokratycznego ustroju politycznego i w jego ramach odpowiednie instytucje
publiczne. Przedstawiajac kolejno regulacje ustawowe prawa wyborczego zaznaczy¢
trzeba na wstepie, ze wszystkie te regulacje poddawane byly w réznym czasie
wielokrotnym nowelizacjom, co nie sprzyjalo stabilizacji tego prawa, ani tez jego
znajomosci i rozumienia przez szerokie kregi spoleczne, stanowigce potencjalny
elektorat we wszystkich przeprowadzanych wyborach i referendach.

1. Ustawa z dnia 27.09.1990r o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. (tekst
jedn. Dz. U. z. 2001, Nr. 47, poz.554)

2. Ordynacje wyborcza do rad gmin, powiatow i sejmikéw wojewodztw - ustawa z
dnia 16.07.1998r. (Dz. U. Nr.95, poz.602 ze zm.)

Reguly wyborcze ustalone w tej ordynacji uzupetniaja:

1) Ustawa z dnia 8.03.1990r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001, Nr.142,
poz.1591 ze zm.)

2) Ustawa z dnia 5.06.1998r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001r.
Nr.142, poz.1592).

3) Ustawa z dnia 5.06.1998r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2001r.
Nr.142, poz.1590 ze zm.)

4) Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu - ustawa z dnia 12.04.2001. (Dz.U. Nr.46,
poz.499 ze zm.)

5) Ustawa z dnia 20.06.2002r., o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz. U. Nr.113, poz. 984 ze zm.)

Do ustawowych regulacji okreélajacych procedury glosowania w trybie demokracji
bezposrednie zalicza sie ustawy referendalne. Do nich naleza:

1) Ustawa z dnia 14.03.2003r. o referendum ogélnokrajowym (Dz. U. Nr.99, poz.487 ze
zm.)

2) Ustawa z dnia 15.09.2000r. o referendum lokalnym (Dz. U. Nr. 88, poz.985 ze zm.)

Oproécz wyzej wymienionych regulacji procedury wyborcze i referendalne regulowane
sa licznym aktami prawa wewnetrznego stanowionymi przez Panstwowa Komisje
Wyborcza, jako naczelny organ panistwa do spraw wyborczych.

Moéwiac o systemie wyborczym, nie spos6b pomingé kwestii zasad etycznych
systeméw wyborczych wynikajacych z aktéow prawa miedzynarodowego. I tak Kodeks
Postepowania pod nazwa Etyka i Profesjonalizm Wyboréw opracowany przez Instytut
Dla Wspierania Demokracji i Wyboréw w Sztokholmie zawiera idee wyprowadzone z
Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela, z Miedzynarodowego Paktu
Praw Cztowieka i Obywatela, z Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.
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W  kodeksie tym mowa jest miedzy innymi, ze obowigzkiem
przeprowadzajacych wybory jest ,propagowanie powszechnej znajomosci zagadnieri
wyborczych przez prowadzenie edukacji obywatelskiej i programy informacyjne,
przeznaczone dla ogoétu spoleczenistwa, w szczegélnosci dla kobiet, mtodziezy, os6b
niepiémiennych oraz poszkodowanych mniejszoéci narodowych”. ,Prowadzenie
badan w dziedzinie prawa wyborczego i spraw z tym zwigzanych”. , Przekazywanie
rzadowi, parlamentowi i organom wykonawczym informacji i porad w sprawach
wyborczych oraz angazowanie sie w we wspdlprace i pomoc miedzynarodowa”.
Innym waznym aktem prawa miedzynarodowego okreslajacym podstawowe wymogi
aksjologiczne systeméw wyborczych panstw demokratycznych jest Deklaracja w
sprawie kryteriow wolnych i uczciwych wyboréw, przyjeta przez Rade Unii
Miedzyparlamentarnej w 1994r i ratyfikowana przez 112 parlamentéw narodowych.
W deklaracji tej mowa jest miedzy innymi, ze powinna istnie¢ rozsadna wiez miedzy
wyborcami a osobg wybrang by uniknaé mozliwego rozejscia sie klasy politycznej z
elektoratem. W tym kontekscie, oddanie glosu na liste partii, w szczegdlnosci w
wielkich wielomandatowych okregach wyborczych, a nie na indywidualnych
kandydatéw, moze przynies¢ nieprzewidywalny wynik. Podkresla sie, ze wybory
przede wszystkim maja umozliwi¢ powolanie spdjnego rzadu, odpowiedzialnego za
prowadzenie polityki panistwa. W tym przypadku preferuje sie wiekszosciowy system,
gdyz w wyniku jego dzialania uzyskuje sie wieksza stabilnos¢ rzadéw. System ten ma
zastosowanie w 83 panstwach, sposréd 112 bedacych sygnatariuszami tej deklaracji.

Obowiazujacy  aktualnie w  Polsce system  wyborczy okreslony
proporcjonalnym, przez swa zawito$é, znany jest jedynie waskiej grupie zawodowych
politykéw i urzednikom wyborczym. Sposéb przeliczania gloséow na mandaty w
polskim systemie proporcjonalnym okresla tzw. Metoda d”Hondt”a. Sposéb
przeliczania glos6w na mandaty wedlug tej metody polega na podzieleniu wszystkich
glosow, otrzymanych przez kazda z list przez jeden, dwa, trzy, cztery, i tak dalej, az do
ilosci mandatéw, ktére majg by¢ rozdzielone. Otrzymane ilorazy porzadkuje sie od
najwiekszego do najmniejszego, za§ mandaty przydziela sie listom z najwyzszymi
$rednimi.

Ogoét obywateli postrzega ten system przez pryzmat wielo mandatowych
okregdw wyborczych, w ktérych gtos oddawany jest zazwyczaj na przypadkowo
wskazanego kandydata umieszczonego na wielostronicowej liscie wyborczej,
zawierajacej czesto kilkaset nazwisk, pogrupowanych wedtug klucza partyjnego.

Najogoélniej méwiac system proporcjonalny przewiduje zasade, wedlug ktérej,
liczbe mandatéw przeznaczonych dla danego okregu wyborczego dzieli sie miedzy
poszczegdlne komitety wyborcze partyjne i obywatelskie, ktére skutecznie zglosity
udziat w wyborach (dokonaly rejestracji), proporcjonalnie do liczby wyborcéw, ktérzy
opowiedzieli si¢ za kazdym z tych komitetéw. Szczegélowiej sposob przeliczenia
glos6w na mandaty mozna scharakteryzowaé w nastepujacy sposob.

Pierwszym etapem podzialu mandatéw jest ustalenie liczby gloséw, jaka jest
niezbedna do uzyskania jednego mandatu. Nastepuje to przez podzielenie liczby
waznie oddanych gloséw przez liczbe mandatéw do obsadzenia w danym okregu
wyborczym. Dalej ustala si¢ ile razy liczba ta miesci sie w liczbie gloséw, jaka uzyskala
okredlona lista. W konsekwengji tego tyle mandatow otrzymuja kandydaci na niej
umieszczeni.

System ten bywa modyfikowany.
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W polskim prawie wyborczym ustanowiono np. tzw. 5 proc. prég wyborczy.
Ponizej tego progu glosy nie sg zaliczane partiom lub komitetom, ktére nie
przekroczyly w wyborach tego progu. Natomiast glosy te przydzielane sa
proporcjonalnie partiom i komitetom, ktére ten krytyczny punkt przekroczyly.

Ten spos6éb rozdzialu mandatéw jest skomplikowanym matematycznie
rachunkiem, catkowicie niezrozumiatym dla elektoratu, a ponadto drastycznie
znieksztalca rzeczywisty wynik wyboréw wyrazajacy sie w preferencjach elektoratu w
czasie glosowania. Zatem w systemie tym, gtosy wyborcéw przenoszone sa wbrew ich
woli na kandydatéw i partie programowo im obce.

Trudno wiec oczekiwaé, ze wyborcy beda utozsamiac sie z kreowanymi w ten
spos6b mandatariuszami wladz publicznych, majac $wiadomosé, ze selekcja
aksjologiczna i programowa jest w tym systemie glosowania iluzoryczna. Poza tym
kryteria osobowe kandydatéw sa w tym systemie bez wigkszego znaczenia dla
elektoratu, poniewaz listy wyborcze i kolejno$¢ zamieszczania na nich kandydatéw
naleza do wylgcznej dyskrecjonalnej kompetencji partii i komitetéw. Sytuacja
poszczegdlnych kandydatéw w tym systemie jest zatem pochodng uwarunkowan
poszczegodlnych partii politycznych, ich programéw i gloszonej przez nich ideologii®s.

System ten doprowadzit do skrajnego upolitycznienia wladzy publicznej i do
skrajnie negatywnych ocen tzw. partyjniactwa.

Proporcjonalny system wyborczy ma zastosowanie do wyboréw postéw do
Sejmu RP oraz radnych do rad powiatéw i sejmikéw wojewoddztw. Z kolei system
wiekszodciowy ma zastosowanie do wyboréw Prezydenta RP, Senatoréw RP, wdjta,
burmistrza i prezydenta miasta oraz do wyboru radnych gmin. W czym wyraza sie
idea wiekszosciowego systemu wyborczego. Wiekszosciowy jedno mandatowy system
wyborczy wyraza si¢ w tym, ze reprezentantem spotecznosci lokalnej w stosunkowo
matych okregach wyborczych zostaje tylko jedna osoba, ktéra uzyska najwigksze
poparcie wyborcow. W systemie tym o mandat przedstawicielski, ubiega¢ sie moze
kazdy obywatel, ktéry spelnia oznaczone w przepisach ustawy kryteria. Nie musi
jednak uzyskiwaé aprobaty partii zeby znalez¢ sie na liScie wyborczej, poniewaz listy
partyjne w tym systemie nie wystepuja w ogodle. Ten system wyborczy czyni posta
zaleznym od wyborcéw, a w mniejszym stopniu od swojej partii, poniewaz wybor
swdéj mandatariusz zawdziecza bezposrednio wyborcom. Nastepuje w ten sposob
naturalna wiez mandatariusza z wyborcami, a takze poczucie odpowiedzialnosci za
petniong z wyboru funkgje.

Do «czasu ewentualnej zmiany Konstytucji, zmiany obowigzujacego
proporcjonalnego systemu wyborczego powinny zmierza¢ w kierunku likwidacji
progéw wyborczych oraz obowigzku umieszczania kandydatéw na listach
wyborczych w kolejnoéci alfabetycznej. Taki zabieg legislacyjny umozliwilby
przywrécenie w pewnym stopniu demokratycznej wiarygodnosci i przejrzystosci
systemowi wyborczemu, z drugiej zas strony umozliwilby posrednio identyfikacje
aksjologiczng wyborcy z mandatariuszem.

Referendum w systemie prawa wyborczego

Referendum w systemie prawa wyborczego zajmuje wazne miejsce, jest
bowiem forma demokracji bezposredniej. Ta forma udzialu obywateli w procesie

13 Por. Alina Jarecka, Zasada powszechnosci i réwnosci w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2000 r.,
s.165.
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stanowienia o sprawach najwazniejszych dla narodu i Paristwa najpelniej wyraza idee
demokratycznego panistwa prawa.

Podstawg przeprowadzania referendum jest art.125 Konstytucji, w ktérym
mowa jest, ze w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla panstwa przeprowadza sie
referendum. Nie jest to wiec zapis o charakterze fakultatywnym, jak jest w praktyce
interpretowany, lecz ma sens obliga dla organéw parnstwa wéwczas, gdy dochodzi do
rozwigzywania kluczowych probleméw dla bytu panstwa lub dotyczacych
podstawowych (fundamentalnych) intereséw spotecznych.

Zasady i tryb przeprowadzania referendum reguluja nastepujace ustawy:
1) ustawa z dnia 15,09.2000r. o referendum lokalnym i
2) ustawa z dnia 14.03.2003r o referendum ogdlnokrajowym.

ad.1 ustawa o referendum lokalnym stanowi, ze w referendum lokalnym, mieszkarcy
jednostki podziatu terytorialnego jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej wyrazaja
w drodze glosowania swoja wole co do sposobu rozstrzygania istotnych spraw
dotyczacych tej wspdlnoty, spraw mieszczacych sie w zakresie zadan i kompetencji
organéw danej jednostki lub w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki,
a w przypadku gminy takze wéjta burmistrza lub prezydenta.

Referendum lokalne obywa sie z inicjatywy organu stanowigcego lub na wniosek
mieszkaricow w  liczbie 10% mieszkancow gminy (powiatu), 5% mieszkaricow
wojewddztwa. Wymagana frekfencja stanowi 30% uprawnionych do gtosowania.

W zakresie nieuregulowanym w tej ustawie do referendum lokalnego stosuje sie
odpowiednio przepisy ustawy z dnia 16.07.1998r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw.

Ad.2 z kolei ustawa o referendum ogoélnokrajowym wyréznia ze wzgledu na
przedmiot nastepujace rodzaje referendéw :

1) referendum w sprawach o szczeg6lnym znaczeniu dla panistwa,

2) referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej,
na podstawie ktérej Rzeczypospolita Polska przekazuje organizacji
miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw
wladzy panstwowej w niektérych sprawach. W tym trybie w 2003r.
przeprowadzone zostato referendum w sprawie przystapienia Polski do Unii
Europejskie;j.

3) referendum w sprawie przyjecia ustawy zmieniajacej konstytucje RP.

Referendum w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa ma prawo zarzadzié
Sejm, lub Prezydent za zgoda Senatu.

Sejm moze postanowi¢ o poddaniu pod referendum okre$lonej sprawy z wilasnej
inicjatywy, a takze na wniosek Senatu, Rady Ministréw lub obywateli.

Sejm w uchwale o zarzadzeniu referendum ustala treé¢ pytan lub wariantéw
rozwigzan w sprawie poddanej referendum.

Sejm moze postanowi¢ o poddaniu okreslonej sprawy pod referendum z inicjatywy
obywateli , ktérzy dla swego wniosku uzyskali poparcie co najmniej 500 000 oséb.
Referendum z inicjatywy obywateli nie moze jednak dotyczy¢:
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a) wydatkéw i dochodéw budzetu, podatkéw i innych danin publicznych,
b) obronnosci paristwa,
¢) amnestii.

Wynik referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy
miedzynarodowej jest wigzacy, jesli w gltosowaniu wzielo udzial wiecej niz polowa
uprawnionych do oddania glosu.

Pozytywny wynik referendum jest wigzgcy dla Sejmu i Prezydenta.

Jesli za$ chodzi o referendum zatwierdzajace zmiany w Konstytucji to z
wnioskiem przeprowadzenia takiego referendum wystapi¢ moga do Marszatka Sejmu:

a) co najmniej 1/5 ustawowej liczby postow,
b) Senat,
c) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej.

Tego rodzaju referendum przeprowadza si¢ zgodnie z art.135 Konstytucji, gdy chodzi
0 zmiany:

- w rozdziale I Rzeczpospolita,

- w rozdziale II Wolnosci, prawa i obowiazki czlowieka i obywatela,
- w rozdziale XII Zmiana Konstytucji.

Takie referendum jest wigzace bez wzgledu na frekwencje.

Osoby, ktérym przystuguje prawo udzialu w referendum (osoby, ktére
ukonczyty 18 rok zycia i nie karane za czyn écigany z oskarzenia publicznego), wpisuje
sie do spisu 0séb uprawnionych do udziatu w referendum.

Kazda osoba moze byé wpisana tylko do jednego takiego spisu. Spis os6b
uprawnionych jest sporzadzany i aktualizowany przez gmine jako zadanie zlecone i

jest sporzadzany na podstawie stalego rejestru wyborcéw prowadzonego na zasadach
okreslonych w ustawie ordynacja wyborcza do Sejmu RP i Senatu.

W okresie trzeciej Rzeczpospolitej odbyly sie nastepujace referenda:

- referendum na temat powszechnego uwlaszczenia (tzw. Referendum
uwlaszczeniowe) w dniu 18.02.1996r.

- referendum o niektérych kierunkach wykorzystania majtku panstwowego (tzw.
Referendum prywatyzacyjne) dniu 18.02.1996r.

- referendum w sprawie przyjecia konstytucji (Referendum konstytucyjne) w dniu
25.05.1997r.

referendum w sprawie akcesji Polski do Unii Europejskiej w dniu 7.06.2003r.

Frekwencja w obu referendach przeprowadzonych w dniu 18.02.1996r. wyniosta
zaledwie 32%. Wyniki zatem tych referendéw nie byly wigzace, pomimo, ze
odpowiedzi na tak udzielito 94,5 % glosujacych.

W referendum konstytucyjnym udziat wzieto 42,85% uprawnionych i za przyjeciem
projektu opowiedzialo sie okoto 50% uprawnionych. Opozycja stwierdzita w zwiazku
z tym, ze projekt nie uzyskal wiekszosciowego poparcia i nie powinien by¢
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wprowadzony w zycie. Pomimo tego Sad Najwyzszy uznal wynik referendum za
wigzacy i Prezydent Aleksander Kwasniewski projekt ten podpisal i Konstytucja
weszla w zycie.

Referendum w sprawie akcesji Polski do Unii Europejskiej trwalo dwa dni. Do urn
poszio 77,8% uprawnionych do glosowania. Polacy w tym referendum w 77,4%
uprawnionych opowiedzialo sie za przystagpieniem do UE. Zatem wynik referendum
byt wigzacy 4.

Konstytucja wskazuje wprawdzie sprawy, w ktérych co do sposobu ich
rozstrzygania, nalezy zwroécic sie z pytaniem referendalnym do Narodu, to jednak nie
stanowi o tym, ze wynik referendum jest kazdorazowo wigzacy dla organéw
stanowigcych.

Wynik referendum jest wigzgcy woéwczas, gdy udzial w nim wzieta wiecej niz
polowa uprawnionych, co w praktyce jest rzecza nieosiggalng. Skutkiem tego jest, ze
Rzad, pod nieznaczacym pozorem uchyla sie od tej formy kultywowania demokracji
bezposredniej.

Stanowisko, ze Rzad lub tak zwani eksperci wiedzg lepiej niz sam naréd
znaczy, ze idea demokratycznego panistwa prawa jest tylko fasada a nie
rzeczywistoscia oraz ze wielokrotne historyczne doswiadczenia w tej mierze sa
lekcewazone. Wszak Nardéd Polski w wielu przelomowych sytuacjach waznych dla
bytu narodu i panistwa wykazal instynkt samozachowawczy i gleboka madrosc,
podczas gdy elity zawodzily z powodu arogancji, sprzedajnosci lub zwyklego
egoizmu.

Dlatego tez uwazam, ze referenda ogoélnokrajowe czy lokalne powinny by¢
obligatoryjng instytucjg konstytucyjng w sprawach waznych dla kraju i spoteczeristwa
badz spotecznosci lokalnych. Nieodpowiedzialne, czasem bezrozumne, reformowanie
gospodarki i panstwa, prowadzace do unicestwienia waznych dla parstwa
podstawowych gatezi gospodarki, narodowego systemu bankowego, eliminowanie
badz ograniczanie udziatu i odpowiedzialnosci pafistwa w sferze opieki spotecznej i
zdrowia, w sferze o$wiaty i wychowania, bezpieczeristwa energetycznego parstwa,
transportu kolejowego i drogowego, ubezpieczen spolecznych i inn., nie byloby
mozliwe, gdyby w tych sprawach liczono sie¢ z opinig obywateli. Prof. W. Kiezun w
materialach na konferencje, ktéra odbyla sie z inicjatywy s.p. Rzecznika Praw
Obywatelskich dr. J. Kochanowskiego w dniu 3.06.2009r. w Patacu Belweder w
Warszawie pisze w tej sprawie nastepujaco:

,Polska jest obecnie krajem o strukturze podobnej krajom pokolonialnym...
Wyzbyliémy sie na rzecz inwestoréw zagranicznych calego bez mala przemystu
ciezkiego, nie mamy ani jednego koncernu z liczacym sie polskim udzialem akcyjnym,
sprywatyzowaliémy wustugi telefoniczne, elektryczne i grzewcze sprzedaja je
panstwowym przedsiebiorstwom: francuskim, niemieckim i szwedzkim.. Stracilismy
zlote jablko bankowosci i wielkiego handlu (supermarkety), nie mamy juz
wielkomorskiej floty handlowej, pasazerskiej i rybackiej, nie mamy wystarczajacego
poziomu samodzielno$ci energetycznej, ani wystarczajgcej struktury komunikacyjnej (
koleje w rozpadzie, tragiczna budowa autostrad, nie méwiac juz o prasie w wiekszosci
opanowanej przez kapitat zagraniczny).... Nie mamy juz zadnej $wiatowej wizytowki,
jakiegos polskiego produktu, nawet nie potrafilismy zagospodarowaé etosu

14 A.Czubinski, Historia Polski XX Wieku, Poznan 2000, str.388-391
-173 -



solidarnosci, naszej walki o wyzwolenie z komunizmu i pigknej karty II Wojny
Swiatowe;.”

Krytycznie o systemie wyborczym.

W artykule, ktéry opublikowalem w kwietniu 2007 r. wskazywalem na
wielorakie patologie niszczace zycie publiczne, ktérych istotng przyczyna byly i sa
nadal istotne niedomogi polskiego systemu wyborczego.

Frustracja i bezradno$¢ spoleczenistwa wobec aktu wyborczego objawia sie
postawa lekcewazenia procedur wyborczych i mechanizméw kreowania wladz
przedstawicielskich.

Obowiazujace prawo wyborcze jest dla spoteczenistwa niezrozumiate i co
gorsze nie aprobowane. Swiadcza o tym liczne badania socjologiczne oraz badania
opinii publicznej. Rozpanoszone w zyciu publicznym partyjnictwo i skrajne
upolitycznienie zycia spolecznego doprowadzilo do bijatyki w miejsce publicznej
debaty o sprawach waznych, bijatyki zantagonizowanych skrajnie lideréw partii
politycznych inspirowanej nierzadko przez nierzetelnych dziennikarzy, majacych za
nic etyke zawodowa i zwykle poczucie uczciwosci. W tej sytuacji oczekiwana jest
radykalna zmiana systemu wyborczego, zmiana, ktéra umozliwilaby realny wptyw
spoleczeristwa na dobodr elit odpowiadajagcych wysokim wymogom moralnym i
obywatelskim. Obowiazujacy aktualnie system wyborczy jest zaprzeczeniem
demokratycznego porzadku prawnego, poniewaz kreuje do wladz osoby
desygnowane przez partie polityczne a nie przez wyborcow, nie przez spoteczenstwo
(w nielicznych tylko przypadkach przez Komitety wyborcze niepartyjne). Z tego
wzgledu wielokrotnie podejmowane usilowania przelamania proporcjonalnego
systemy wyborczego i wszechwladzy partii politycznych w zakresie swobody
desygnowania mandatariuszy, nie dawaly zadnego rezultatu.

To co jest dobre w spoteczeristwach o utrwalonej kulturze prawnej i
obywatelskiej, w spoleczefistwach rozumiejgcych istote demokragji i jej znaczenie dla
dobra ogotu, nie jest odpowiednie dla spoleczeristwa, w ktérym §wiadomosé zostata
zmanipulowana i zdeprawowana w czasach komunizmu i postkomunizmu.

Argumentacja, majgca uzasadnia¢ przydatno$¢ proporcjonalnego systemu
wyborczego jest nietrafna, poniewaz nie bierze pod uwage spotecznych uwarunkowarn
lub dlatego, ze celem tej argumentacji jest utrwalenie koncepcji pafistwa partyjnego, w
miejsce panstwa obywatelskiego. Glosowanie w kraju wyzwolonym spod totalitarnej
opresji ma szczegdlnie negatywne konotacje. Wielu Polakéw mialo i ma nadal
przeswiadczenie, ze glosowanie, to nie to samo, co wybér. W warunkach PRL nalezato
oddac¢ glos, zas o wyborze decydowata partia, a wiec czynnik polityczny, nie za$ wola
elektoratu. Stosunkowo wysoka frekwencja w 6wczesnych wyborach byla rezultatem
przymuszania ludzi réznymi wymyslnymi sposobami do aktu glosowania.

Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci w roku 1989r. przy wiadzy
pozostali w duzej mierze ludzie starego systemu i to w ich interesie oraz w interesie
ich nowych sojusznikéw w walce o wtadze ustanowiono ten wlasnie proporcjonalny, a
wlasdciwie partyjny system wyboréw do wiadz przedstawicielskich. Tak wiec znéw
przyznano ludziom prawo glosu, bez dania im realnego wplywu na wybdr swoich
mandatariuszy. W miare jak rosta swiadomos¢ obywatelska i przekonanie, ze akt
glosowania pozostaje bez istotnego zwigzku z wyborem, ze uksztaltowany w ten
sposOb system wyborczy nie pozostaje w korelacji z gloszong dumnie ideg
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demokratycznego parstwa prawnego, frekwencja i aktywnos¢ wyborcza obywateli
systematycznie malata.

Réwnoczesnie rosla swiadomoséé, ze glosujac na wskazanego uczciwego
czlowieka z listy partyjnej, glosujemy by¢ moze na cala grupe politykéw niegodnych
naszego zaufania. Jest wiec tak, ze glosujemy na wybrang partie nie za$ na swojego
kandydata, ktéremu chcielibySmy zaufa¢ i doprowadzi¢ do jego wyboru. Brak
zaufania do partyjnego systemu wyboru jest wynikiem braku zaufania do
poszczegodlnych partii, do ich lideréw, ktérzy ponosza osobista odpowiedzialnos$é¢ za
dobér ludzi i ich zamieszczanie na czotowych miejscach list wyborczych. W ten sposéb
preferowani sa ludzie uzyteczni z partyjnego punktu widzenia lecz na ogot
negatywnie postrzegani przez spoleczenistwo. Postuszenistwo partyjne w tym systemie
jest z reguly wyzej cenione, niz niezalezno$¢ i prawos$¢, natomiast reprezentowanie
stanowiska zgodnie z interesem parstwa i spoleczenistwa, jezeli dzieje si¢ to wbrew
woli lideréw partii, uwazane jest za ciezkie przewinienie mandatariusza. Stad nawet
absurdalna idea weksli ,lojalnosciowych” pobieranych od kandydatéw na postow
przez niektére ugrupowania polityczne.

W tym klimacie powstalo panstwo politykier6w miast panstwa prawa, a
demokracje zastgpiono politycznym postuszeristwem. Skutek tego stanu rzeczy jest
taki, ze w wyborach parlamentarnych w roku 2005 wszyscy postowie uzyskali
zaledwie 5 271862 glosy, co stanowi 17,4 % uprawnionych wyborcéw. Oznacza to, ze
82,6 % wyborcow nie bylo w Sejmie w ogoéle reprezentowanych. Dalsza wrecz
kuriozalng sytuacja, patologiczna z punktu widzenia zasad demokracji
przedstawicielskiej jest to, ze 2/3 postéw zasiadajacych w sejmie nie zdobylo wiecej
niz 1 % procent gloséw w ich okregach wyborczychs.

Na pytanie o plan rozprawienia si¢ z kapitalizmem politycznym, czyli
wykorzystywaniem wladzy dla korzysci osobistych i grupowych Julia Pitera, zanim
zostala ministrem, odpowiedziala ,zmiana ordynacji wyborczej, dzisiaj wiekszos¢
postéw wybieraja przeciez nie wyborcy, a partie polityczne, wpisujace swoich
wybraiicéw na pierwsze miejsca list wyborczych. Dopoéki nie bedzie jedno
mandatowych okregéw wyborczych, dopéty opinie, ze Polacy maja taka wiladze, jaka
sobie wybrali jest nieprawdziwa i krzywdzaca, szczegélnie jesli uswiadomimy sobie,
ilu z nas ma legitymacje partyjne. 200 ty$, a moze 250 ty$. Jaki to procent wyborcéw?16

Ta pesymistyczna ocena stanu rzeczy prowadzi do pytania, czy i co w tym
stanie rzeczy nalezaloby uczyni¢é w celu rzeczywistego przywrécenia idei
demokratycznego panistwa prawnego, reprezentowanego przez $wiatle elity Polski?
Wydaje sie, ze w obecnej sytuacji niezbedna jest inicjatywa obywatelska, w celu
zmiany istniejagcego stanu rzeczy. Wyraza¢ sie ona powinna w inicjatywie
ustawodawczej, majgcej na celu ustanowienie systemu wyborczego wiekszosciowego,
w miejsce dotychczasowego proporcjonalnego i ustanowienia jednomandatowych
okregdw wyborczych. Trudno w tej sytuacji wykluczyé inicjatywe referendalng i
odwolanie sie do woli wigkszosci spoteczeristwa w kwestii spolecznie oczekiwanej
reformy prawa wyborczego. Inicjatywa referendalna w tym przedmiocie jest
konieczna, poniewaz tylko w ten sposob istnieje szansa zreformowania prawa
wyborczego i przywrécenia obywatelom rzeczywistego wptywu na ksztatt demokracji
w Polsce. Pomimo, iz niektére partie glosity w programie wyborczym jako cel gléwny

15 Wg danych opublikowanych przez prof. Jerzego Przystawe, http/ /Jerzy przystawa.salon24.pl
16 W artykule: Drogi wyborco Dzigkujemy, Gazeta Prawna, dnia 9 -11. 2004r.
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zreformowanie prawa wyborczego i ustanowienie wiekszosciowego systemu
wyborczego, to dzi$, pod nic nie znaczacym pretekstem wycofuja si¢ ze zlozonych
wyborcom przyrzeczen, postugujac sie klamliwg i pozorng argumentacja, ze pozostato
zbyt malo czasu do wyboréw azeby taka zmiane systemu wyborczego ustanawiac.

Trzeba w zwiazku z tym przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny precyzujac
tres¢ zasady vacatio legis w odniesieniu do przepiséw prawa wyborczego stwierdzit w
orzeczeniu oznaczonym sygn. K31/06, ze dla uchwalenia istotnych zmian w prawie
wyborczym vacatio legis powinno wynosi¢ co najmniej 6 miesiecy przed kolejnymi
wyborami. Tak wiec argumentacja o braku wystarczajacego czasu do
przeprowadzenia zapowiedzianych zmian prawa wyborczego nie wytrzymuje
krytyki.

Obecnie obowigzujagce prawo wyborcze w ogdle pomija wymogi
kwalifikacyjne jakim powinni odpowiada¢ kandydaci do organéw wladzy
przedstawicielskiej, poza formalnymi, jakim jest wiek, obywatelstwo i niekaralnosé. A
przeciez chodzi o ludzi, ktérzy decydowac maja o losach narodu i paristwa, o prawach
i obowigzkach obywateli o jakosci zycia w skali lokalnej i calego kraju. Prawo nie
zezwala nawet Panstwowej Komisji Wyborczej i organom wyborczym sprawdzac
wiarygodnosci oswiadczenn kandydatéw dotyczacych ich danych osobowych. Za
kuriozalne nalezy uzna¢ stanowisko TK wyrazone w uchwale z dnia 14.07.1995r., w
mys$l ktérego podstawa protestu wyborczego, o ktérym mowa w art.124 ust.1 ustawy z
dnia 28.05.1993r. Ordynacja Wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, nie moze
by¢ sam fakt ztozenia przez kandydata na posta lub senatora niezgodnego z prawem
pisemnego oswiadczenia, o ktérym mowa w art.81 ust.5 pkt 4 powotanej ustawy,
jakkolwiek zlozenie nieprawdziwego o$wiadczenia jest moralnie i politycznie
naganne. I co z tego, chcialoby sie zapytac?

W uzasadnieniu swojego stanowiska TK nie dopuscil mozliwosci badania
prawdziwosci informacji zawartej w o$wiadczeniu kandydata przez komisje
wyborcze, prezentujac poglad, ze orzeczenie w sprawie zlozenia falszywego
oswiadczenia zapaé¢ moze jedynie w postepowaniu karnym. Z tego wynika bezkarna
mozliwo$¢ popelniania wszelkich personalnych oszustw, poniewaz postepowanie
karne wobec posla moze sie toczy¢ pod warunkiem uchylenia przystugujacego mu
immunitetu, ktéry jak wiadomo niechetnie jest przez postéw uchylany.

Mariusz Wis trafnie zauwaza, ze system wyborczy jest jadrem filozofii
rzadzenia krajem. Wynikaja z niego najwazniejsze zdarzenia o charakterze
politycznym i gospodarczym. Nie ma za tym w jego ocenie wazniejszej ustawy niz
ordynacja wyborcza, z niej bowiem wyplywa szereg praw dobrych lub ztych,
osobowosci wybitnych lub miernych podkresla, ze z niej rodza sie ustawy
demokratyczne budujace pokéj i dobrobyt obywateli lub dbajace przede wszystkim o
partyjne interesy, ktére w skrajnej postaci generuja nawet wojny?”.

To interesujace spostrzezenie nie jest eksponowane w doktrynie, pomimo iz
wydaje sie by¢ oczywiste i brzemienne w daleko idace skutki.

Czy z tego wynika, ze jedno mandatowy system wyborczy to panaceum na
wszystkie bolaczki - korupcje i miernote, oczywiécie ze nie, zauwaza Mariusz Wis i
trafnie w tym miejscu przywoluje powiedzenie Winstona Churchila, Zze demokracja to
nie najlepszy ustrdj ale nie ma lepszego. Nie mozna demonizowaé proporcjonalnego

17 Patrz. w artykule ,Wagary w smutnym kraju”, Rzeczpospolita, nr.28
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systemu wyborczego, jak tez nie mozna wpadaé w zachwyt promujac model
wiekszoséciowy systemu wyborczego. Kazdy z tych systeméw moze spetnia¢ nalezycie
zwoje zadanie, jednakze w konkretnych warunkach spotecznych i gospodarczych, z
uwzglednieniem kultury prawnej i obywatelskiej danego kraju.

W Polsce skupily sie wszystkie negatywne warunki, o ktérych mowa, aby
system wyborczy proporcjonalny moégt nadal prawidlowo spetnia¢ swoje podstawowe
zadania i kreowaé w sposéb prawidlowy do wiadz przedstawicielskich ludzi
najwarto$ciowszych.

W kwestii tej bardzo rozwazne stanowisko zajal prof. W. taczkowski, b.
Przewodniczacy Paristwowej Komisji Wyborczej méwigc w sposéb nastepujacy: ,, Do
czasu uksztaltowania nowych, w petni dojrzatych partii politycznych, zdolnych do
prowadzenia odpowiednich kampanii wyborczych oraz do podejmowania dziatan
stuzacych dalekosieznym celom dobra wspodlnego i stusznego dobra osobowego -
moze lepiej byloby wprowadzi¢ do Konstytucji RP oraz do ordynacji wyborczych
regule jedno mandatowych okregéw wyborczych, wyrazajaca zasade wyboréw
wiekszoéciowych. Chodzi tu, jak wspomniatem, nie o rozwiazanie trwate, docelowe,
lecz na okres przejsciowy. Czas ten by¢ moze pozwolilby partiom politycznym
odbudowa¢ zaufanie wyborcow i wyrobi¢ w nich przekonanie, ze uczestnictwo w
wyborach powszechnych ma glebszy sens, a polityka nie jest tylko odrazajaca gra
partykularnych interes6w.” 18

Konkludujgc uwagi krytyczne na temat proporcjonalnego systemy
wyborczego w Polsce warto nadmienié, ze wokét idei naprawy polskiej demokracji
skupiona by¢ powinna uwaga szerokich kregéw spotecznych, a przede wszystkim elit
opiniotworczych, srodowisk intelektualnych i twoérczych, ktére jak dotad w wiekszym
stopniu skupialy uwage na krytyce poczynan naprawczych, niz na ich wspieraniu lub
rzeczcowym korygowaniu bledéw, ktére w tym procesie sa popelniane, a ktérych
wrecz nie sposéb uniknaé.

Presja spoteczna tych wiasnie kregéw polskiej inteligencji moze okaza¢ sie
skutecznym Srodkiem nacisku na gremia polityczne starajace sie utrwala¢ za wszelka
ceng system sprawowania wladzy, ktéry ulegt juz catkowitemu rozktadowi.

» W drodze do demokratycznego panstwa prawa” - Postulowane kierunki zmian.

Wyrazem determinacji polskiej elity intelektualnej potrzeby stanowczej
sygnalizacji koniecznych zmian ustrojowych w panstwie, byla przeprowadzona w
dniu 3.06.2009r. z inicjatywy Rzecznika Praw Obywatelskich konferencja naukowa w
Patacu Belweder w Warszawie. Konferencja ta zatytulowana ,W drodze do
demokratycznego panistwa prawa” po$wiecona zostala oméwieniu koniecznym w tym
celu zmianom ustrojowym, a w szczegélnosci zmianom prawa wyborczego.

Postulowane zmiany regulacji konstytucyjnych dotycza przede wszystkim
kwestii ustrojowych panstwa. W tym wzgledzie na szczegélng uwage zastuguje
nastepujace stanowisko wyrazone przez prof. W Kiezuna ,dotychczasowe
doswiadczenia 20 lat uzasadniaja teze o koniecznosci odpolitycznienia zarzadzania
publicznego w jego wszystkich elementach strukturalnych. Niesprawnie funkcjonuje
struktura gabinetowo - parlamentarna, ktéra moze by¢ efektywna jedynie w
spoleczeristwie o wysokim poziomie kultury politycznej, bedacej wynikiem

18w : Demokratyczne Standardy Prawa Wyborczego RP, Warszawa 2005r.
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wieloletniego, zeby nie powiedzie¢ wielopokoleniowego doswiadczenia”. Z tego
wzgledu racjonalnym jest przyjecie systemu prezydenckiego jako formy sprawowania
wladzy, z mozliwosciag wydawania przez Prezydenta dekretow z moca ustawy.

Zdaniem prof. W. Kiezuna dalszy kierunek odpolitycznienia to likwidacja
partii w samorzadzie terytorialnym. Wskazuje przy tym przyktad Kanady, ktéry jak
twierdzi daje doskonale rezultaty. Wybory odbywaja si¢ tam na zasadzie jedno
mandatowej ordynacji wyborczej, na miejscowe programy przedstawiane przez
kandydatéw popieranych przez np. 50 osobowy zesp6l obywateli. Dyskusja
przedwyborcza dotyczy tam konkretnych spraw i probleméw miejscowych, bo taka
jest rola samorzadéw terytorialnych. W tym systemie strategia polityczna panistwa jest
domeng dzialania partii na szczeblu wladzy centralnej. Przy wprowadzeniu systemu
jedno mandatowej ordynacji wyborczej szybko, zdaniem Profesora, ustabilizowal by
sie system dwupartyjny w walce o wladze jedynie na szczeblu Sejmu i Senatu.

Kolejnym waznym problemem podniesionym w toku konferencji bylo
zagadnienie modyfikacji prawa wyborczego i ograniczenie liczebnoéci obu izb
parlamentu, co w istotny sposéb obnizyloby koszty utrzymywania parlamentu.
Zwracano uwage, ze system proporcjonalny wyboréw wymaga zastgpienia lub
przynajmniej uzupelnienia o system wyboréw wiekszosciowych w jedno
mandatowych okregach wyborczych. Zmiany te nadalyby wlasciwy sens mandatu
przedstawicielskiego, wzmacniajac odpowiedzialnos¢ indywidualna, posla i radnego.
Zmianie wymaga takze realizacja konstytucyjnego biernego prawa wyborczego.
Obecne ograniczenie tego prawa ze wzgledu na cenzus wieku jest niewystarczajace. W
celu podniesienia poziomu merytorycznego i etyczno moralnego naczelnych organéw
przedstawicielskich konieczne s3 wymagania podwyzszone wobec postow i
senatoréw, uwzgledniajagce poziom wyksztalcenia, doswiadczenia zawodowego,
standard etyczno moralny oraz niekaralno$é. Spelnienie tych kryteriéw oceniac
mogliby sedziowie z Paristwowej Komisji Wyborcze;.

Podnoszono takze, ze obecny konstytucyjny podzial wiadz na wykonawcza i
sadowniczg jest w duzej mierze fikcja. Obecnos¢ parlamentarzystéw w skladzie Rady
Ministréw jest nie do pogodzenia z zasada tréjpodziatu wladz, bedaca fundamentalng
zasada demokratycznego panistwa prawa. Wymaga zatem radykalnego oddzielenia w
sensie personalnym Rada Ministrow od Parlamentu. Istniejacy stan rzeczy jest
przyczynga nieskutecznego nadzoru Sejmu nad dziatalnoécig Rady Ministrow, a takze
przyczyna licznych nieprawidtowosci w sferze dziatan legislacyjnych.

Trudno sie zgodzi¢ z pogladem wypowiedzianym na wspomnianej konferencji
przez dr. D. Dudka, ze formuta przedstawicielska, polegajaca na reprezentacji Narodu
przez kazdego posta i senatora jest nierealna. Uwazam, ze wymog respektowania racji
stanu Panstwa przez kazdego parlamentarzyste powinien by¢ przestrzegany i
rygorystycznie egzekwowany, tym bardziej w postulowanym wigkszoSciowym
systemie wyborczym, mogacym polozy¢ kres panoszacemu sie partyjnictwu. Racja
stanu to wedlug prof. M. Zubika sfera istotnych intereséw panstwa, ktéra wytaczona
by¢ powinna spod biezacych rozgrywek politycznych. To z tego wiasnie powodu, ze
mandatariusze czesto realizujg egoistyczne osobiste, biznesowe lub partyjne interesy i
cele, z poszkodowaniem intereséw i celéw ogélnospolecznych i racji stanu Parstwa,
tak zdecydowanie postulowana jest zmiana konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci
wyboréw na system wiekszosciowy w jedno mandatowych okregach wyborczych. Z
problemem tym wigze sie¢ kwestia indywidualnej odpowiedzialnosci posta, senatora i
kazdego innego mandatariusza za osobisty udzial w stanowieniu niekonstytucyjnych
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norm prawnych i za podejmowane decyzje z poszkodowaniem intereséw spotecznych
i praw obywateli czy tez na skutek niewykonywania orzeczeri Trybunalu
Konstytucyjnego.

Zwracano przy tym uwage, ze przypisanie osobistej konstytucyjnej
odpowiedzialnosci za tego typu dzialania i zaniechania mogltoby w duzej mierze
przyczyni¢ sie do poprawy poziomu pracy parlamentu i mogloby oslabi¢ podziaty
polityczne pozbawione merytorycznych powodoéw.

Kolejnym konstytucyjnym problem, podnoszonym na wspomnianej
Konferencji w Belwederze, byt problem referendum, bedacy forma sprawowania
wladzy bezposrednio przez obywateli.

Referenda ogélnokrajowe czy lokalne powinny by¢ obligatoryjna instytucja
konstytucyjng w sprawach waznych dla kraju i spoleczenstwa badZz spolecznosci
lokalnych. Zdaniem prof. W. Kiezuna obowiazuje fikcja decentralizacji i
samorzadnosci. Wynika to z razacego niestosowania zasady adekwatnosci, gdyz np.
powiaty maja wysoce niewystarczajace Srodki wlasne, a gminom regularnie przydziela
sie samorzadowe zadania bez zabezpieczenia finansowego. Tymczasem konstytucja
stanowi, ze jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan.

Kolejnym problemem konstytucyjnym jest to, ze brak jest unormowania w
ustawie zasadniczej konsekwencji prawnych nie udzielenia rzadowi votum zaufania
przez sejm. W tej sytuacji rzgd majacy poparcie wigkszosci sejmowej moze realizowac
polityke nie znajdujaca poparcia i spotecznej akceptacji. Prof. W Kiezun zauwaza, ze
~w Polsce podstawowa zasada demokracji tj. decyzja wigkszosci nie jest
respektowana. Zgodnie z art.120 konstytucji Sejm uchwala ustawy zwykla wigkszoscig
glosow. Coéz z tego, jesli nawet kwalifikowang wiekszo$¢ sejmowa relatywnie
reprezentuje mniejszos¢ spoleczenstwa. Jesli w wyborach do Sejmu glosuje np. 40 %
uprawnionych, a zwycieskie koalicje nawet gdy maja w sumie 40 % gloséw to
reprezentuja jedynie 16 % uprawnionej populacji. Jestedmy stale rzadzeni przez
mniejszoé¢”. Jedynie w 29 krajach takich np. jak Belgia, Grecja, Australia, Brazylia
istnieje obowigzek glosowania pod przymusem, co zapobiega deformacji zasady
wiekszosci jako fundamentu demokracji.

W Swietle tych uwag mozna doceni¢ znaczenie instytucji referendum, tak
nierozumnie lekcewazona w praktyce politycznej. Tymczasem aby referendum mogto
by¢ doskonala forma ustroju demokratycznego panstwa, konieczne jest aby
przebiegalo w warunkach nieskrepowanej wolnosci wypowiedzi i w sytuacji
Swiadomosci konsekwencji dokonywanych wyboréw. W ostatnich zwlaszcza latach
marginalizacja form demokracji bezposredniej i w konsekwencji wplywu obywateli na
kierunki polityki wladz, stala sie istotnym powodem autonomizacji wladz na skutek
odejécia od istotnych spraw obywateli od ich oczekiwan i aspiracji. Dzialajac wedle
zasady ,wladza wie lepiej”, ludzie wladzy skupieni w partiach politycznych i petnigcy
funkcje przedstawicielskie w organach wiadzy decyduja o istotnych dla narodu
sprawach zgodnie z interesami partyjnymi i wptywowych grup nacisku bez zasiegania
opinii obywateli. Tendencja ta zaznaczyla sie takze niepokojaco w dziataniach
organéw stanowigcych wladz Unii Europejskiej, gdzie opinia i glos opinii publicznej
jest marginalizowany na rzecz ideologicznych zalozen dominujacych we wtadzach
unijnych partii politycznych. Szczegélnie wyraziscie problem ten daje si¢ obserwowac
w stylu sprawowania wladzy w Polsce. Chodzi mianowicie o to, ze polski system
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spoleczno-ekonomiczny i polityczny wcigz jeszcze podlega reformowaniu i
przeksztalceniom, wedle zalozen, ktére co do zasady zgodne sg z interesami ludzi
wladzy i biznesu wywodzacych sie z PRL. Postkomuniéci bowiem zajeli na scenie
politycznej wazna, a wielu dziedzinach dominujaca pozycje i z tej racji zainteresowani
sa zywotnie w utrzymaniu tej pozycji, majac realne wplywy w partiach politycznych
réznych orientacji. Stad tez obserwujemy coraz czesciej dzialania wladz, ktére nie
znajduja spolecznej aprobaty i ktére nierzadko zagrazaja podstawowym interesom
narodu i panstwa. Pomimo zdecydowanej spolecznej dezaprobaty dla dziatan
reformatorskich gospodarki wedlug neoliberalnych zalozeri planu Barcelowicza -
Sachsa, a zwlaszcza prywatyzacji narodowych zasobéw majatkowych, polityka ta
wcigz jest kontynuowana i dokonywana jest wyprzedaz ostatnich juz strategicznych
zasoboéw w postaci bankéw, przedsiebiorstw przemystowych, szpitali, szkét, mediow,
zasobow geologicznych itp.

Uwagi Koficowe

Okoto 430 zmian ustawowych prawa wyborczego od 1990r. dobitnie $wiadczy
o skali manipulacji tym prawem w zaleznosci od doraznych celéw dominujacych w
danej kadencji Sejmu partii politycznych. Sposéb manipulacji prawem wyborczym
obrazuje w niepelnym zakresie nastepujacy wykaz zmian ordynacji wyborczych w
latach 1990 -2006.

1. Ordynacje wyborcza do rad gmin z dnia 8.03.1990r. nowelizowano 6-krotnie,
facznie wprowadzajac 37 zmian.

2. Ordynacje wyborcza do rad gmin, powiatéw i sejmikéw wojewédztw z dnia
16.07.1998r. nowelizowany 12-krotnie , wprowadzaja facznie 221 zmian.

3. Ordynacje wyborcza do Sejmu i Senatu z dnia 12.04.2001 nowelizowano 10-krotnie,
wprowadzajac tacznie 43 zmiany.

4. Ustawe o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27.09.1990r.
nowelizowano 13-krotnie, wprowadzajac tacznie 129 zmian®.

Trudno w tej sytuacji nie doceni¢ usilnej inicjatywy Panstwowej Komisji
Wyborczej, Krajowego Biura Wyborczego i zmarlego w katastrofie samolotowej pod
Smolenskiem Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie uchwalenia Kodeksu
Wyborczego.

Regulacja kodeksowa prawa wyborczego, uchwalona w konicu 2010r. moze
skutecznie ujednolici¢ i ustabilizowaé procedury wyborcze do wszystkich organéw
przedstawicielskich, przyczyniajac sie do lepszej znajomosci procedur wyborczych i
ich spolecznej aprobaty.

Ocena tej regulacji wymaga wnikliwej jej analizy, co mozliwe bedzie po
opublikowaniu tekstu uchwalonego Kodeksu i dokumentéw obrazujacych proces
legislacyjny.

Mozna natomiast zasygnalizowa¢ nastepujace nowe regulacje, ktére znalazly
sie w uchwalonym Kodeksie Wyborczym. Sa to:

- rozszerzony zostal zasieg obowigzywania wigkszoSciowego systemu
wyborczego,

1 Wg danych zawartych w Notatce Rzecznika Praw Obywatelskich ze spotkania w Klubie
Parlamentarnym Platformy Obywatelskiej w 2008r.
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- wybory do Senatu odbywaé¢ sie maja w jedno mandatowych okregach
wyborczych,

- organ zarzgdzajgcy wybory moze ustanowi¢ gtosowanie dwudniowe,

- wprowadzona zostanie tzw. ,latajaca urna”, do glosowania w szpitalach i
domach pomocy spotecznej,

- mozliwe bedzie tworzenie obwodéw gltosowania w domach akademickich,
- niewidomi beda mogli glosowac na karcie sporzadzonej systemem Brajla,

- osoby niepelnosprawne beda mogly glosowac przez pelnomocnika,

- Polacy zamieszkali za granica beda mogli glosowa¢ korespondencyjnie,

- wyborca zostanie powiadomiony o wpisaniu go do spisu wyborcéw,

- zakazano umieszczania plakatéw i hasel wyborczych o powierzchni ponad 2
m/kw.

Poza tym uchwalono ustawe tzw. parytetowa, zgodnie z ktéra na kazdej liscie
wyborczej bedzie musialo by¢ nie mniej niz 35 % kobiet i nie mniej niz 35 mezczyzn.

W  podsumowaniu niniejszego opracowania trudno nie wspomnie¢ o
znaczacym wydarzeniu w  zyciu polskiej elity intelektualnej i historii
parlamentaryzmu.

Z okazji ,Dwudziestolecia Demokratycznych Wyboréw w Polsce i
Swiatowego Dnia Wyboréw”, w dniach 2 i 3 lutego 2011r. odbyta sie w Toruniu
uroczysta sesja naukowa poswiecona problematyce prawa wyborczego.

Inicjatorami i wspoétorganizatorami wspomnianej konferencji byli:

Paristwowa Komisja Wyborcza i Krajowe Biuro Wyborcze, oraz Wydziat
Prawa i Administracji wspélnie z Centrum Studiéw Wyborczych Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu.

Zaszczytne funkcje gospodarzy konferencji petnili Sedzia Stefan Jaworski -
Przewodniczacy PKW, Minister Kazimierz Czaplicki - Sekretarz PKW, Prof. dr. hab.
Andrzej Sokala - Dziekan Wydzialu Prawa i Adm. UMK w Toruniu.

W konferencji udzial wzieli: goscie zagraniczni, przedstawiciele wiadz
naczelnych i terenowych, sedziowie - komisarze wyborczy, dyrektorzy delegatur
terenowych Krajowego Biura Wyborczego, pracownicy nauki i administracji
wyborcze;j.

Sesja podzielona byla na dwie czesci.

W  czeSci pierwszej interesujace wyklady przedstawili prominentni
profesorowie i pracownicy naukowi zajmujacy sie problematyka prawa
konstytucyjnego i prawa wyborczego.

W szczegdlnosci, w toku obrad, zwracano uwage, ze dokonana ostatnio
kodyfikacja prawa wyborczego dotyczy gtéwnie ujednolicenia i uporzadkowania
procedur wyborczych do wszystkich organéw wtadzy przedstawicielskiej w Polsce i
UE. Podkresdlano, ze Kodeks wyborczy uchwalony w styczniu 2011r. ma na celu
stabilizacje regul elekcji, ktére nie powinny nadal ulegaé¢ czestym zmianom,
wynikajacym z , polityki sondazowej” partii politycznych.
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Wskazano tez, ze Kodeks nie wprowadza zmian w materialnym prawie
wyborczym, ktérego istota jest realny wplyw elektoratu na wyniki wyboréw. Normy
tego prawa zawarte sg przede wszystkim w Konstytucji i z tego wzgledu sugestie
zmian istoty prawa wyborczego wykraczaly poza ramy konferencji po$wieconej
problematyce procedur wyborczych i sprawnosci dzialania organéw wyborczych.

Warto zatem zauwazy¢, ze w gronie ekspertéw rzadko sie debatuje na temat
potrzeby zmian konstytucyjnych podstaw obowigzujacego systemu wyborczego.
Materie te, z poszkodowaniem interesu demokracji, pozostawiono ,politycznym
harcownikom”, zainteresowanym ,dozywotnim” pelnieniem intratnych funkcji z
wyboru.

W czesci drugiej sesji z udziatem mtodziezy licealnej szkoét toruniskich odbyty
sie warsztaty i spotkania z ekspertami, majgce przyblizy¢ miodziezy problematyke
prawa wyborczego, a w szczegdlnosci reguly glosowania i wiedze niezbedna do
poZniejszego podejmowania przemyslanych decyzji wyborczych.

Tego rodzaju akcja oéwiatowa w niematym stopniu przyczyni¢ si¢ moze do
wydatnego zwigkszenia zainteresowania spoleczeristwa wyborami do organow
przedstawicielskich, a w szczegélnosci do zwigkszenia zainteresowania ze strony
mlodziezy koniczacej szkoly Srednie i wyzsze uczestnictwem w zyciu obywatelskim.

Konferencja przyniosta niewatpliwie oczekiwane rezultaty, a jej zwiericzeniem
byto podjecie uczestnikéw konferencji w Dworze Artura przez Prezydenta miasta
Pana Michata Zaleskiego, ktéry urzad swdj petni od 2002r. ku powszechnemu
zadowoleniu mieszkaricéw.
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Rafat Tkacz

Wybory jako plaszczyzna rozwigzywania
konfliktéw narodowosciowych.
Przypadek mniejszoséci niemieckiej na Slasku Opolskim

Jednym z najbardziej istotnych zjawisk zachodzacych od 1989 roku na Slasku
Opolskim byta aktywizacja mniejszosci niemieckiej, a szczegélnie jej polityczny aspekt.
Ujawnienie sie tej mniejszosci w 1989 r. bylo wrecz szokiem dla polskiej opinii
publicznej, przekonanej - co byto zgodne z oficjalnym stanowiskiem wtadz PRL - ze w
Rzeczypospolitej nie ma mniejszosci niemieckiej. Bioragc pod uwage tragizm
historycznych zaszlosci polsko-niemieckich, spotegowanych propaganda panstwa
autorytarnego, Opolszczyzna staneta przed realng grozba wasni narodowych, a nawet
otwartych konfliktéw. Perspektywa dwoéch dekad demokracji w Polsce oraz oficjalnej
dzialalnoéci organizacji mniejszoéci niemieckiej na Slasku Opolskim w pelni
u$mierzyla te obawy. Co wiecej, wzajemne relacje wiekszosci polskiej i mniejszosci
niemieckiej na Slasku Opolskim mozna oceni¢ dzi$ jako bardzo dobre, co staje sie tym
bardziej widoczne, jesli uwzgledni¢ wciaz trudne relacje narodowosciowe i etniczne w
innych panstwach postkomunistycznych. Nie sposéb zatem uznaé, ze jakos$¢ tych
relacji wynika z determinizmu historycznego (tak musiato by¢), a w zwigzku z tym
pojawia sie pytanie: Jakie czynniki zadecydowaly o harmonijnym rozwoju relacji
spolecznosci narodowosci polskiej i niemieckiej na Slasku Opolskim?

Glowna teza niniejszego artykulu sprowadza sie do twierdzenia, ze istotng
role na tym polu odegrat inkluzywny model systemu wyborczego - zaréwno na
poziomie krajowym jak i lokalnym i regionalnym - oraz ogromne wyczulenie - tak
spotecznosci narodowosci polskiej jak i niemieckiej - aby rywalizacja wyborcza
pozbawiona zostata elementéw konfliktu na tle narodowosciowym.

To wybory umozliwily bowiem ukierunkowanie, ,skanalizowanie”, a w
konsekwencji i skuteczne rozwigzywanie zaréwno istniejacych, jak i potencjalnych
konfliktéw narodowosciowych na Slasku Opolskim. Pomimo tego, ze pierwsze
wybory (zwlaszcza uzupelniajgce do Senatu RP po $mierci opolskiego senatora
Edmunda Osmarnczyka, przeprowadzone 4 lutego 1990 r. oraz samorzadowe,
przeprowadzone 27 maja 1990 r.) ujawnily potencjalnie niebezpieczne napiecia, to
jednak dalszy aktywny udzial mniejszosci niemieckiej w wyborach parlamentarnych i
samorzadowych, w szczegdlnosci uzyskiwanie swojej reprezentacji na szczeblu gminy,
powiatu, wojewoédztwa i kraju, spowodowal wpisanie postulatow i dzialan
politycznych mniejszoéci w struktury administracyjne i formy prawne parnistwa
demokratycznego.

1. WPROWADZENIE TEORETYCZNE I PRAWNE

Wspélczesnie trudno o wskazanie panstw zamieszkiwanych przez
spoleczenstwa jednorodne narodowo, etnicznie, jezykowo czy wyznaniowo. Jest to
wynik wielu proceséw majacych miejsce w historii, jak wojny, migracje, przesiedlenia,
jak tez odzwierciedlenie wspoélczesnie dominujacego przekonania, ze wolnosc¢
poruszania si¢ i osiedlania jednostek nie moze by¢ ograniczana ich etniczng czy
narodowa przynaleznoscia. Zdarza sig¢, ze mniejszosci stanowia znaczacy odsetek
mieszkaricéw, a nawet na niektérych terenach przewyzszaja gléwny komponent
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ludnosciowy panstwal. Nie inaczej jest w Polsce, zamieszkiwanej zaréwno przez
mniejszosci narodowe, jak i etniczne oraz jezykowe, cho¢ wciaz nasz kraj zaliczany jest
do wzglednie jednorodnych etnicznie. Kwestia poszanowania praw mniejszosci
narodowych jest w Polsce istotna réwniez za sprawa istnienia znaczacych skupisk
Polakéw w innych panstwach - w tym przede wszystkim na Litwie, Bialorusi i
Ukrainie.

W Polsce, zgodnie z definicja ustawowa?, za mniejszo$¢ narodowa uznaje sie
grupe obywateli polskich, ktéra spelnia facznie nastepujace warunki:

1) jest mniej liczebna od pozostalej czesci ludnosci Rzeczypospolitej Polskiej;

2) w spos6b istotny odrdznia sie od pozostalych obywateli jezykiem, kultura
lub tradycja;

3) dazy do zachowania swojego jezyka, kultury lub tradycji;

4) ma Swiadomo$¢é wlasnej historycznej wspdlnoty narodowej i jest
ukierunkowana na jej wyrazanie i ochrone;

5) jej przodkowie zamieszkiwali obecne terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
od co najmniej 100 lat;

6) utozsamia si¢ z narodem zorganizowanym we wlasnym panstwie.

Obecnie terytorium Polski zamieszkuje 9 tak zdefiniowanych mniejszosci narodowych:
bialoruska, czeska, litewska, niemiecka, ormiarniska, rosyjska, stowacka, ukrairiska i
zydowska.

Ratyfikowana przez Polske Konwencja Ramowa Rady Europy o ochronie
mniejszoéci narodowych z 1 lutego 1995 r.3 naklada na parnstwa sygnatariuszy
obowigzek stosowania Srodkéw zmierzajacych do pelnej i rzeczywistej réwnosci
pomiedzy osobami nalezacymi do mniejszo$ci narodowych a osobami nalezacymi do
wiekszosci. Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r.* gwarantuje réwnos¢ wszystkich
wobec prawa, zakaz dyskryminacji oraz prawa kulturalne i oSwiatowe mniejszosci
narodowych. Trwa spér zaréwno w doktrynie, jak i wéréd politykéw, w jaki sposéb
nalezaloby interpretowac tak okreslong réwnosé. Dla jednych oznacza to koniecznosé
uprzywilejowania mniejszo$ci narodowych celem wyréwnania szans obywateli
nalezacych do mniejszoéci w zakresie ich udzialu w organach przedstawicielskich.
Przeciwnicy z kolei zarzucaja wszelkiego rodzaju przywilejom sprzecznosé¢ z
konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa’. Warto podkresli¢, ze prawie wszystkie
ugrupowania parlamentarne funkcjonujace po 1989 r. uznawaly potrzebe
réwnouprawnienia 0séb nalezacych do mniejszosci jako obywateli panistwa, réznice
dotyczyly jedynie preferencji wyborczych dla mniejszosci narodowych zawartych w

1 A. Zukowski, Wybory a reprezentacja polityczna mniejszosci narodowych, etnicznych, religijnych, jezykowych
oraz innych grup spotecznych, ,,Studia Wyborcze” 2008, t. V, s. 7.

2 Ustawa z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym,
Dz.U. Nr17, poz. 141.

3 Dz.U. Nr 22, poz. 209.

¢ DzU.Nr78, poz. 483 ze zm.

5 A. Zukowski, op.cit., s. 9.
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ordynacji wyborczej. Ich zdecydowanym przeciwnikiem byty kolejno: Unia Polityki
Realnej, Polskie Stronnictwo Ludowe i Liga Polskich Rodzin®.

Odpowiednie zapisy uprzywilejowujace komitety wyborcze mniejszosci
narodowych znalazly sie w ustawodawstwie wyborczym od 1991 r. (szczegdlnie od
1993 r.), aczkolwiek tylko w wyborach do Sejmu RP. Zadnych przywilejow dla
mniejszoéci nie stosowano w wyborach Prezydenta RP, do Senatu RP, Parlamentu
Europejskiego ani w wyborach samorzadowych. W wyborach do Sejmu od 1991 r.
mniejszoéci maja prawo do tworzenia wlasnych komitetéw wyborczych. Po raz
pierwszy ulgi w rejestrowaniu list mniejszoSci narodowych zawarte zostaly w
ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 czerwca 1991 r.7” W
my$él przepisow w niej zawartych komitety wyborcze mniejszoéci mogly wystawié¢
listy z nastepujacymi przywilejami:

1) mialy prawo rejestracji listy we wszystkich 37 okregach wyborczych z
chwilg zarejestrowania list kandydatéw w co najmniej 2 okregach
wyborczych lub zebrania co najmniej 20.000 podpiséw wyborcéw
popierajacych liste w 1 okregu wyborczym (pozostale komitety miaty
wymog rejestracii list w 5 okregach lub zebranie 50.000 podpiséw),

2) mialy prawo do zgloszenia ogdlnopolskiej listy kandydatéw niezaleznie
od liczby zarejestrowanych list okregowych (dla pozostatych byl wymoég
rejestracji list w co najmniej 5 okregach wyborczych),

3) na wspomnianej ogoélnopolskiej liscie kandydatéw musialo by¢ co
najmniej 10 kandydatéw (dla innych komitetéw wymaganych byto 35
kandydatow),

4) nie obowiazywat ich prég 5% przy podziale miejsc z puli 69 mandatéw z
listy ogélnopolskie;j.

Ulgi te nie wydawaly sie jeszcze tak istotne, gdyz system wyborczy do Sejmu
w 1991 r., dzieki swojej skrajnej proporcjonalnosci miat charakter bardzo inkluzywny.
Dlatego tez bardziej spektakularnym uprzywilejowaniem komitetéw wyborczych
mniejszoéci narodowych byto dopiero zwolnienie ich od rygoru klauzul zaporowych
w ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 maja 1993 r.8
Wobec tego w dwoéch kolejnych elekcjach 1993 r. i 1997 r. komitety mniejszosci nie
musialy uzyskiwaé 5% glosow w skali kraju, jako warunku udzialu w podziale
mandatow w okregach wyborczych oraz 7% gloséw w skali kraju, jako warunku
podzialu mandatéw z listy krajowej. Ponadto, by zglosi¢ taka liste musialy
zarejestrowac listy jedynie w co najmniej pieciu okregach wyborczych (pozostale
komitety miatly wymog rejestracji list w co najmniej 26 okregach).

W obowiazujacej w kolejnych trzech elekcjach (2001 r., 2005 r., 2007 r.)
ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 12 kwietnia 2001 r.° utrzymano zasade zwolnienia komitetéw
wyborczych mniejszosci narodowych z obowigzku uzyskania 5% gloséw w skali kraju,

¢ A. W¢jcik, Mniejszoéci narodowe we wspdtczesnej polskiej mysli politycznej, [w:] Miedzy rzeczywistoscig
praktyczng a swiatem iluzji. Rozwigzanie problemu mniejszosci narodowych w polskiej mysli politycznej, pod red.
J. Jachymka, W. Parucha, Lublin 2001, s. 265-266.

7 Dz.U.Nr 59, poz. 252.

8 Dz.U. Nr 45, poz. 205.

9 Dz.U. Nr 46, poz. 499.
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by méc uczestniczy¢é w podziale mandatéw w okregach wyborczych. Wyrazenie checi
korzystania z przedmiotowego zwolnienia mialo sie odbywaé poprzez zlozenie
Panistwowej Komisji Wyborczej stosownego o$wiadczenia najpézniej w 5 dniu przed
dniem wyboréw. Wraz z o$wiadczeniem komitet zostal zobowigzany do przediozenia
dokumentu wlasciwego organu statutowego organizacji mniejszosci narodowej,
potwierdzajacego utworzenie komitetu przez wyborcéw bedacych czltonkami tej
organizacji. Jednoczesnie w 2001 r. zniesiono liste krajowa, wprowadzajac zasade
podzialu wszystkich mandatéw na poziomie okregéw wyborczych. Zmiana ta
zwigkszyla proporcjonalnos¢ na poziomie okregéw wyborczych, wzrosly tez liczby
postéw wybieranych w okregach, co bylo niewatpliwie korzystne z punktu widzenia
mniejszoéci. Takie same przepisy znalazly sie¢ w akcie prawnym, ktéry po wejsciu w
zycie zastapi wszystkie dotychczasowe ustawy regulujace kwestie wyborow. W
ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczyl® uwzgledniono przywilej
zwolnienia komitetéw mniejszosci narodowych z klauzuli zaporowej, ktéry nadal
bedzie mégl mie¢ zastosowanie po zlozeniu stosownego o$wiadczenia w tej sprawie.

Wspomniane przywileje prawne dla mniejszoéci narodowych byty z cala
pewnoscia korzystne dla grup licznych i nierozproszonych. W procesie
demokratyzacji polskich wyboréw proponowano tez szereg innych rozwigzan. Byty
zatem propozycje: utworzenia dodatkowego okregu wyborczego o charakterze
ogoélnokrajowym dla mniejszosci narodowych, zwiekszenia ilosci postéw o miejsca
przeznaczone dla przedstawicieli mniejszoéci, wprowadzenia parytetu dla
mniejszosci, czy tez utworzenia kurii wyborczej dla mniejszoéci narodowych, ktére
oddawatyby glosy na swoje listy wyborcze!l. Zadna z tych propozycji nie doczekata
sie realizacji.

Jak juz wspomniano, poza wyborami do Sejmu RP, w innych rodzajach
wyboréw nie przewidziano zadnych przywilejow dla mniejszosci narodowych.
Wyjatkowo niekorzystny dla mniejszoéci jest system wyborczy do Parlamentu
Europejskiego. Zgodnie z ustawq z dnia 23 stycznia 2004 r. - Ordynacja wyborcza do
Parlamentu Europejskiego??, przy podziale mandatéw uwzglednia sie wylacznie listy
okregowe tych komitetéw wyborczych, ktére otrzymaty co najmniej 5 % waznych
glosow w skali kraju. Rozdzielenia mandatéw pomiedzy uprawnione do tego listy
dokonuje Panistwowa Komisja Wyborcza, stosujac metode d'Hondta. Zasad tych nie
zmienia réwniez wspominany juz Kodeks wyborczy.

Inaczej jest z systemem wyborczym w wyborach samorzadowych, ktéry
przechodzil w minionym dwudziestoleciu znaczne zmiany, jedne bardziej, drugie
mniej korzystne dla mniejszosci narodowych. W wyborach 1990 r. i 1994 r. w gminach
do 40 tys. mieszkanicéw zastosowano system wiekszosciowy, oparty na zasadzie
wiekszosci wzglednej i glosowaniu w okregach jednomandatowych, natomiast w
gminach powyzej 40 tys. mieszkancow wprowadzono okregi wielomandatowe (od 5
do 10 mandatéw) oraz system proporcjonalny, z przeliczaniem gloséw wg metody
Sainte-Lagué. W 1998 r. obnizono do 20 tys. prég dla gmin, w ktérych wybory
przeprowadza sie systemem proporcjonalnym oraz taki sam system zastosowano dla
nowo powstatych powiatéw i sejmikéw wojewddztw. Poza tym metode obliczeniowa
Sainte-Lagué zastapiono metoda d’'Hondta, a w wyborach do sejmikéw oraz do rad

10 Dz.U. Nr 21, poz. 112.

1 M. Budyta-Budzynska, Mniejszosci narodowe - bogactwo czy problem? Instytucjonalizacja mniejszosci
narodowych w Polsce w latach 1989-2002, Warszawa 2003, s. 120.

12 Dz.U. Nr 25, poz. 219 ze zm.
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powiatéw i miast na prawach powiatéw zastosowano 5% prég wyborczy. W gminach
do 20 tys. mieszkaricow natomiast wprowadzono okregi o elastycznej liczbie
mandatéw od 1 do 5. W 2006 r. klauzule zaporowa 5% rozszerzono na wybory do rad
gmin powyzej 20 tys. mieszkanicow, a ponadto w wyborach do sejmiku oraz rad
powiatowych, miast na prawach powiatu i gmin powyzej 20 tys. mieszkaricoéw
zastosowano zasade grupowania list kandydatéw, ktérej istota byt wspdlny udziat
takiej grupy (bloku) w podziale mandatéw w danej jednostce samorzadowej’s. W
praktyce najwiecej korzysci uzyskaty duze ugrupowania, ktére tworzyty wspoélny blok
z matymi komitetami, bowiem czestokro¢ w ostatecznym rozrachunku przejmowaty
ich glosy. Grupowanie list zniesiono w 2008 r. i podczas elekcji 2010 r. juz nie
obowigzywalo. Zupelnie nowe rozwigzania przyniést Kodeks wyborczy. Wprowadzit
on bowiem wybory wiekszosciowe we wszystkich gminach (z wyjatkiem miast na
prawach powiatu) w okregach jednomandatowych. Czy nowe rozwigzania beda
korzystniejsze dla mniejszosci narodowych przekonamy sie najprawdopodobniej w
roku 2014, wczedniej, bo juz jesienig 2011 r. bedzie wiadomo, czy jednoczesne
wprowadzenie okregéw jednomandatowych do Senatu bedzie korzystne dla
mniejszoséci narodowych. Jak twierdza przedstawiciele mniejszosci niemieckiej, takie
rozwigzanie jest dla nich olbrzymia szansa!*. Ustawodawca postanowil bowiem, ze
okreg wyborczy nr 53 do Senatu obejmowat bedzie obszary powiatéw: glubczyckiego,
kedzierzynsko-kozielskiego, krapkowickiego, oleskiego i strzeleckiego, ktére - z
wyjatkiem pierwszego - zamieszkuja skupiska mniejszosci niemieckiej.

2. UDZIAL. PRZEDSTAWICIELI MNIEJSZOSCI NARODOWYCH W
WYBORACH DO SEJMU RP, SENATU RP I PARLAMENTU
EUROPEJSKIEGO PO 1990 ROKU

Jak sie wydaje, mozliwych jest pie¢ rodzajéw postaw organizacji mniejszosci
narodowych wobec proceséw wyborczych. Pierwsza z nich jest aktywny udzial
poprzez utworzenie wlasnego komitetu wyborczego i wystawianie swoich
kandydatéw. Druga, réwniez aktywng, jest nawigzanie wspodlpracy z wybranym
ogoélnokrajowym ugrupowaniem politycznym lub komitetem lokalnym i wystawienie
wlasnych kandydatéw na listach stworzonego przez nich komitetu wyborczego. Trzy
pozostale mozliwe postawy to gwarancja poparcia innego komitetu w zamian za
uwzglednienie postulatéw, obojetnoé¢ i bojkot, ktérych ewentualne oméwienie
wykracza poza zakres niniejszego opracowania.

Jak dotad najwiecej mandatéw w polskim Parlamencie zdobyly mniejszosci
narodowe w wyborach 1991 r., wtedy tez zarejestrowano najwieksza liczbe
kandydatéw - czlonkéw mniejszosci narodowych. W elekgji tej wzielo udzial 5
komitetow wyborczych mniejszosci narodowych: Krajowy Komitet Wyborczy
Mniejszosci Niemieckiej i Niemiecki Komitet Wyborczy Regionu Katowickiego przy
Niemieckiej Wspélnocie Roboczej ,Pojednanie i Przyszlos¢”, zarejestrowane przez
mniejszoé¢ niemiecky, Bialoruski Komitet Wyborczy zarejestrowany przez mniejszosé
biatoruska, Komitet Wyborczy Prawostawnych, utworzony wspélnie przez cztonkéw
mniejszosci biatoruskiej i ukrainiskiej oraz Wyborczy Blok Mniejszosci, ktéry byt forma

13 Szeroko na ten temat: R. Tkacz, Wybory coraz mniej lokalne? Przejawy kartelizacji partii politycznych na
szczeblu lokalnym i regionalnym na przyktadzie wyboréw na Slgsku Opolskim, ,Studia Wyborcze” 2008, t. VI,
s.7.

4 Wypowiedz Ryszarda Galli, posta mniejszosci niemieckiej na Sejm RP =z 19.01.2011 r,,
http:/ /www.nto.pl/apps/pbcs.dll/article? AID=/20110119/HEIMAT /255831585 [dostep 1.03.2011];
Por.: K. Ogiolda, Rewolugja przy urnach, ,Nowa Trybuna Opolska” z 14.01.2011, s. 18.
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koalicji mniejszosci ukrairiskiej, litewskiej, czeskiej i slowackiej!’®. Mandaty
parlamentarne uzyskaly: KKW Mniejszosci Niemieckiej i Komitet Wyborczy
Prawostawnych. Na KKW Mniejszosci Niemieckiej glosowalo wtedy rekordowo
132.059 wyborcéw w skali kraju, z czego w wojewodztwie opolskim 74.251 wyborcow.
W sumie dalo to temu komitetowi 7 mandatéw postéw (szes¢ z list okregowych, w
tym 3 w okregu opolskim i jeden z listy ogélnopolskiej) oraz 1 mandat senatora’®. Na
przedstawicieli Komitetu Wyborczego Prawostawnych glosowalo 1acznie 13.788
wyborcéw (w 1 okregu), co przelozylo sie na 1 mandat posta dla czlonka spotecznosci
biatoruskiej. Wyborczy Blok Mniejszosci, Niemiecki Komitet Wyborczy Regionu
Katowickiego i Bialoruski Komitet Wyborczy, pomimo uzyskania poparcia
odpowiednio 29.428 wyborcéow (w 15 okregach), 6.108 wyborcow (w 1 okregu) i 6.081
wyborcow (w 7 okregach), pozostaly bez mandatéw. Lacznie zatem w 1991 r. mandaty
z list komitetéow wyborczych mniejszosci narodowych uzyskalo 9 parlamentarzystow.

Réwniez 5 komitetéw wyborczych mniejszosci narodowych zarejestrowanych
zostalo w wyborach 1993 r. Tym razem jednak az 4 zwigzane byly ze spotecznosciami
mniejszoéci niemieckiej: Mniejszos¢ Niemiecka Slaska Opolskiego, Towarzystwo
Spoteczno-Kulturalne Niemcéw - DFK, Niemiecka Wspélnota Robocza ,Pojednanie i
Przyszto$¢” oraz Mniejszos¢ Niemiecka Wojewoddztwa Czestochowskiego. Co wiecej
zarejestrowala sie réwniez Mniejszos¢ Niemiecka Wojewoddztwa Olsztyniskiego, ale
jako organizacja, nie za$ jako mniejszoé¢ narodowa'”. Jedynym spoza mniejszosci
niemieckiej komitetem byl Komitet Wyborczy Zwigzku Bialoruskiego, ktory
poczatkowo mial sie nazywaé¢ Komitetem Wyborczym Prawostawnych. Brak
porozumienia spowodowal wystapienie z komitetu kandydatéw reprezentujacych
spoteczno$¢ ukrairiskg i zmiane nazwy, a w konsekwencji doprowadzil do braku
przedstawiciela obu mniejszoéci w Sejmie’s. Swdj stan posiadania zmniejszyla réwniez
mniejszo$¢ niemiecka. Lacznie na jej listy zaglosowato ponad 110 tys. wyborcéw, w
tym na OpolszczyZznie 60.770 wyborcow. Przelozyto sie to na 4 mandaty postéow i 1
mandat senatora, z czego 3 mandaty posiéw i mandat senatora zdobyla Mniejszos¢
Niemiecka Slagska Opolskiego, a 1 mandat poselski przypadt DFK z terenu
wojewddztwa katowickiego.

W 1997 roku wzrosla liczba komitetéw wyborczych mniejszosci narodowych.
Zarejestrowano ich wtedy 7, co w zaden sposéb nie zwigkszylo szans dla ich
przedstawicieli, przeciwnie spowodowato rozdrobnienie i w konsekwencji kolejny
spadek liczby mandatéw. Swoje komitety utworzyty: Mniejszoé¢ Niemiecka na Slasku
Opolskim, TSKN-DFK Wojewddztwa Katowickiego, TSKN  Wojewddztwa
Czestochowskiego, Mniejszos¢ Niemiecka Wojewddztwa Olsztyriskiego, Mniejszos¢
Niemiecka Wojewé6dztwa Elblaskiego, Niemiecka Wspdlnota Robocza ,Pojednanie i
Przysztos¢” oraz Stowarzyszenie Stowianskiej Mniejszosci Narodowej - Prawostawni,
skupiajgce srodowiska mniejszosci biatoruskiej, ukraifiskiej i rosyjskiej wojewodztwa
biatostockiego. Lacznie na listy komitetow mniejszosci niemieckiej oddano blisko 80

15 S. Lodzinski, Aktywnos¢ spoteczno-polityczna mniejszosci narodowych. Raport nr 29, Biuro Studiow i
Ekspertyz, Kancelaria Sejmu, Warszawa 1992, s. 3.

16 Wyniki wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 27 paZdziernika 1991 roku, Patistwowa Komisja
Wyborcza, Warszawa 1991, cz. 11, s. 13 i n.; Por.: K. Ogiolda, Kroll: Przegralismy odchodze, ,Nowa Trybuna
Opolska” z 23.10.2007, s. 3.

17 Wyniki wyborow do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 19 wrzesnia 1993 r., Panistwowa Komisja
Wyborcza, Warszawa 1993, cz. 11, s. 13-14.

18 G. Zarzecka, Preferencje wyborcze Bialorusindw zamieszkujgcych Biatostocczyzng na podstawie wyborow
parlamentarnych w latach 1991-2001, , Bialoruskie Zeszyty Historyczne” 2004, t. 22, s. 137.
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tys. gloséw, z czego na Opolszczyznie 51.027, natomiast Stowarzyszenie Stowianskiej
Mniejszosci Narodowej poparto 13.632 wyborcow?®. Wynikiem tego poparcia byty 2
mandaty poselskie dla Mniejszoéci Niemieckiej na Slasku Opolskim. Po raz pierwszy
komitety mniejszosci nie mialy swojego przedstawiciela w Senacie.

W kolejnej elekcji w 2001 r. zrzeszone organizacje mniejszosci utworzyty
zaledwie 2 komitety wyborcze. Komitet Wyborczy Wyborcéw ,Mniejszosé
Niemiecka” zarejestrowal swoje listy w okregu opolskim i rybnickim, natomiast
Komitet Wyborczy Wyborcéw ,Niemiecka Mniejszoé¢ Gornego Slaska” w okregu
gliwickim. Na listy pierwszego z wymienionych komitetéw glosowalo 47.230
wyborcéw, z czego na Opolszczyznie 42.340, natomiast na liste drugiego z komitetow
oddato gtos 8.024 uprawnionych?. Po tych wyborach w Sejmie ponownie zasiadlo 2
przedstawicieli Mniejszo$ci Niemieckiej. Podobnie jak 4 lata wczeéniej zaden
przedstawiciel komitetéw mniejszosci narodowych nie zasiadl w Senacie.

Niewiele zmienito sie¢ w tym wzgledzie po kolejnej elekcji 2005 r. Podobnie jak
4 Jata wczedniej swoje listy zarejestrowaly 2 komitety mniejszoéci: Komitet Wyborczy
Wyborcéow ,Mniejszos¢ Niemiecka” w okregu opolskim i Komitet Wyborczy
Wyborcéw ,Mniejszosci Niemieckiej Slaska” w okregu gliwickim. Ponownie tez
odnotowano spadek poparcia dla tych list. Pierwszy z wymienionych komitetéw
poparto 34.469 wyborcéw Opolszczyzny, natomiast drugi zaledwie 5.581 wyborcow
Gornego Slaska?!. Mniejszoé¢ Niemiecka utrzymata status quo, czyli 2 mandaty
poselskie.

Dalszy spadek poparcia dla komitetéw wyborczych mniejszosci narodowych
przyniosty wybory 2007 r. W ostatniej jak dotad elekcji zarejestrowal sie jedynie
Komitet Wyborczy Wyborcéw ,Mniejszoé¢ Niemiecka” w okregu opolskim i
kandydatow z list tego komitetu poparto 32.462 wyborcéw Opolszczyzny?2. Wynik ten
spowodowal utrate przez mniejszoé¢ jednego mandatu. Od 2007 roku w Sejmie
zasiada jeden przedstawiciel mniejszosci niemieckiej, natomiast brak jest
przedstawicieli mniejszosci narodowych w Senacie. Taki wynik spowodowat
pojawianie gloséw o koniecznoéci otwarcia sie mniejszoéci niemieckiej w wyborach
parlamentarnych na partie ogélnopolskie. Punktem wyijscia dla tego typu propozycji
jest stwierdzenie, ze formula partii narodowej, ktéra mniejszos¢ niemiecka
zorganizowana w Towarzystwie Spoleczno-Kulturalnym Niemcéw na Slasku
Opolskim nie jest, cho¢ de facto jej role spelnia, juz sie przezyla?. Poznawszy smak
wyborczej porazki znacznie wczedniej postgpily w ten sposéb inne mniejszosci
narodowe, zaréwno te zamieszkujace obszar jednego wojewédztwa (Bialorusini),
rozproszone po calym kraju (Ukrainicy), jak i te zbyt malo liczne (Litwini, Stowacy). Od
1993 roku (nie liczac przedstawiciela mniejszosci ukraifiskiej Wlodzimierza Mokrego
jako kandydata ,Solidarnoéci” w 1989 r.) na listach wyborczych réznych partii
politycznych zaczeli pojawia¢ sie przedstawiciele mniejszosci narodowych.

19 Wyniki wyborow do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 21 wrzesnia 1997 r., Panistwowa Komisja
Wyborcza, Warszawa 1997, cz. 11, s. 18.

20 Wyniki wyborow do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 23 wrzesnia 2001 r., Pafistwowa
Komisja Wyborcza, Warszawa 2001, cz. II, s. 13.

2L Wyniki wyborow do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 25 wrzesnia 2005, Patistwowa Komisja Wyborcza,
Warszawa 2006, cz. II, s. 230.

2 Wyniki wyborow do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 21 pazdziernika 2007, Panstwowa Komisja
Wyborcza, Warszawa 2008, cz. 11, s. 246.

2 Zob.: ]J. Dziadul, Po Krollu Galla, http:/ /archiwum.polityka.pl/art/po-krollu-galla,358837.html [dostep
1.03.2011].
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Czlonkowie mniejszosci ukrairiskiej znajdowali sie na listach m.in. UW, SLD, PO
(obecnie w Sejmie zasiada jeden przedstawiciel tej mniejszosci, wybrany z listy PO), a
mniejszosci litewskiej na listach KLD, SLD i UP (obecnie brak przedstawiciela tej
mniejszoéci w Sejmie). Od 1997 roku ta sama droga poszla mniejszos¢ bialoruska. Jej
przedstawiciele znajdowali sie w kolejnych elekcjach na listach SLD, UP, PSL (obecnie
postem jest jeden przedstawiciel tej mniejszosci, wybrany z listy komitetu Lewica i
Demokraci)?.

Tabela 1. Dane dotyczgce Komitetu Wyborczego Wyborcow ,, Mniejszos¢ Niemiecka” w okregu
obejmujgcym teren wojewddztwa opolskiego w wyborach parlamentarnych 1991-2007.

Rok Nr Frekwencja Liczba Gtosy wazne oddane w Liczba
wyboréw | okregu wyborcza w kandydatéw okregu mandatow
okregu uzyskanych w

liczba % i

1991 10 41,70% 10 74.251 26,10 3

1993 30 46,45% 10 60.770 18,96 3

1997 30 42,19% 7 51.027 16,96 2

2001 21 39,83% 26 42.340 13,62 2

2005 21 33,47% 14 34.469 12,92 2

2007 21 45,53% 21 32.462 8,81 1

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych PKW.

Dane w przedstawionej wyzej tabeli ukazuja staly spadek poparcia w
kolejnych wyborach parlamentarnych dla Komitetu Wyborczego Wyborcow
~Mniejszos¢ Niemiecka” w okregu opolskim. Charakterystyczna dla terenéw
zamieszkalych przez mniejszo$¢ niemiecka jest niska frekwencja wyborcza, a
szczegllnie w ostatnich elekcjach widoczne jest tez wigksze poparcie dla
ogolnopolskich partii politycznych na tych terenach. Spadek mobilizacji elektoratu
moze $wiadczy¢ o tym, ze mieszkaricy Slaska Opolskiego narodowosci niemieckiej w
mniejszym stopniu niz dawniej kieruja sie w swych decyzjach wyborczych kryterium
narodowosciowym. Jest to zapewne wynik rozwoju demokracji w Polsce, dzieki
czemu mniejszosci czuja sie mniej zagrozone, zas ich parlamentarzysci nie sa im juz
tak niezbedni, bowiem najwazniejsze postulaty zostaly spelnione.

Jeszcze mniejsze zainteresowanie ze strony mniejszoéci narodowych
towarzyszylo dotychczasowym elekcjom do Parlamentu Europejskiego, co z jednej
strony wynika z odleglosci miedzy wyborca a instytucja, ktérej przedstawiciele sa
wybierani, z drugiej natomiast bierze sie z zastosowanego systemu wyborczego. Dos¢
powiedzieé, ze w dotychczasowych dwoéch elekcjach nie wzigt udziatu zaden komitet
wyborczy zorganizowany przez mniejszosci narodowe. Co wiecej w wyborach 2004 r.
nawet zadna z partii nie skorzystala z mozliwosci zaproszenia na swoje listy
przedstawiciela mniejszosci niemieckiej, co mogto gwarantowac ok. 30-50 tys. glosow.

2 Por.. http://www.rzeczpospolita.pl/dodatki/wybory01_010831/wybory01 a_1.html [dostep 5.03.
2011]; http://www2.mswia.gov.pl/portal.php?serwis=pl&dzial=61&id=37#bialorusini [dostep
5.03.2011].
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To zmienito sie¢ w 2009 r., kiedy przedstawiciel mniejszosci niemieckiej - Henryk Kroll
znalaz! sie na liscie PSL. Nie zdobyt on jednak poparcia catego elektoratu mniejszosci,
glosowalo na niego bowiem zaledwie 8.878 wyborcéw i nie uzyskal mandatu - co
tylko potwierdza niski poziom determinacji elektoratu mniejszosci, by koniecznie mie¢
swojego przedstawiciela w Parlamencie Europejskim.

3. MNIEJSZOSCI NARODOWE W WYBORACH SAMORZADOWYCH W
POLSCE W LATACH 1990-2010

Szczegblne znaczenie dla przewazajacej czeSci mniejszosci narodowych
zamieszkujacych Polske ma udzial w wyborach na szczeblu lokalnym i regionalnym.
Poczawszy od wyboréw 1990 r. mniejszoéci narodowe biorg aktywny udziat w zyciu
politycznym. W wielu gminach wiejskich, miejskich i powiatach samodzielnie
sprawuja wladze lub tworza koalicje, wspoélrzadza tez w sejmikach wojewddztw
(wczedniej w sejmikach samorzadowych). Szczegélnie korzystna sytuacja dla
mniejszosci narodowych miata miejsce w pierwszych wyborach samorzadowych 1990
r. Wtedy to elementami decydujacymi byly rozwigzania ustawowe, sprzyjajace
wystawianiu kandydatéw przez liczne organizacje oraz stan sceny politycznej w
okresie wyboréw. Zgodnie z szacunkami Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu
najwieksza liczbe swoich przedstawicieli wprowadzily do lokalnych struktur wiadzy:
mniejszoé¢ niemiecka - 380, mniejszos¢ bialoruska - 73, mniejszos¢ ukrairiska - 70 i
mniejszosé¢ litewska - 19, a Iacznie ok. 550 reprezentantéw mniejszosci narodowych
zostalo radnymi?. Liczba przedstawicieli mniejszosci niemieckiej wynika z analizy
przynaleznoéci wybranych radnych do powstatych két Towarzystw Spoteczno-
Kulturalnych  Mniejszosci  Niemieckiej. W  wyborach 1990 r. kandydaci
rekomendowani bezposrednio przez TSKMN uzyskali zaledwie 87 mandatéw?. W
wielu gminach zawigzano porozumienia miedzy strukturami komitetéw
obywatelskich a TSKMN, w wyniku ktérych przedstawiciele mniejszosci trafili na listy
komitetow obywatelskich. W konsekwencji, mimo ze wybory wygrywaty komitety
obywatelskie, wigkszos¢ w radach miata mniejszos¢ niemiecka?”. Wlasne komitety
tworzyla natomiast w 1990 r. mniejszos¢ bialoruska, wszystkie na terenie 6wczesnego
wojewddztwa biatostockiego. Kandydaci tej spolecznosci uzyskali mandaty z list:
Biatoruskiego Komitetu Wyborczego, Bialoruskiego Towarzystwa Spoteczno-
Kulturalnego i Bialoruskiego Zjednoczenia Demokratycznego. W 4 gminach
przekroczyli 50% mandatéw. Co ciekawe w wojewddztwie bialostockim swoje
mandaty zdobyly réwniez: KO Mniejszosci Narodowej (19) i Rusko-Ukrainiski KO (15).
Znaczaca przewage 16 z 18 mandatéw uzyskali ponadto przedstawiciele mniejszosci
litewskiej w jednej gminie dawnego wojewddztwa suwalskiego (Purisk) i od tego
czasu gmina ta stata sie bastionem mniejszosci litewskiej w Polsce.

Poczagwszy od wyboréw 1994 r., gdy wyraznie zmalalo rozdrobnienie
podmiotéw zglaszajacych kandydatéw, mniejszoéci narodowe z wyjatkiem
mniejszoéci niemieckiej zaczely stosowaé te sama taktyke, co w wyborach
parlamentarnych. Coraz rzadziej tworzyly one wilasne komitety wyborcze, decydujac
sie na wprowadzenie swych kandydatéw na listy innych lokalnych komitetéw
wyborczych badz komitetéw partii politycznych. Przyjmuje sie, ze w ten sposéb
uzyskiwaly one reprezentacje w radach, proporcjonalng w zasadzie do swej
liczebnosci w gminach, szczegélnie w tych do 20 tys. mieszkaricéw. Aby znalez¢ sie w

% S. bodzinski, Aktywnosé..., op.cit., s. 3.
2% Statystyka wyborow do rad gmin 27 maja 1990 r., GUS, Warszawa 1990, s. 413-414.
77 Szeroko na ten temat: K. Zuba, Komitety Obywatelskie na Slasku Opolskim (1989-1991), Opole 2000, s. 92.
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radach najczesciej nie wystarczylo poparcie spotecznosci mniejszosci, a nalezato tez
zabiega¢ o glosy wiekszosci. Najlepiej z taka sytuacja poradzila sobie najbardziej
rozproszona mniejszos¢ ukrainska. Jej przedstawiciele z sukcesami startowali w
wyborach samorzadowych z list réznych komitetéw wyborczych, czesto nawet bez
oficjalnego poparcia Zwigzku Ukraincow w Polsce. Kandydaci reprezentujacy te
mniejszoé¢ uzyskiwali mandaty w sejmiku, powiatach i gminach z terenu
wojewddztwa warmirisko-mazurskiego, a takze w powiatach i gminach wojewodztwa
zachodniopomorskiego, podkarpackiego i dolnoslaskiego. Droge kandydowania z list
lokalnych komitetéw wyborczych obrali Litwini. Taki wybér jak dotad konczyt sie dla
nich sukcesem w powiecie sejneriskim, a takze w kilku gminach tego powiatu, w tym
w kazdych wyborach znaczacy sukces osiagali we wspominanej juz gminie Punsk.
Podobnie z list lokalnych komitetéw startowali przedstawiciele znacznie mniej
licznych mniejszosci stowackiej i rosyjskiej, jedynie w przypadku tej pierwszej mozna
méwi¢ o niewielkich sukcesach w przygranicznych gminach wojewédztwa
matopolskiego. Natomiast brak jednolitoéci zauwazalny jest w dziataniach mniejszosci
biatoruskiej. Dopiero w wyborach 2010 r. zdecydowala sie¢ ona nie zawigzywac
zadnego komitetu. Wcze$niej mniejszos¢ biatoruska zawigzywala wlasne komitety,
ktére odnosily sukcesy w gminach do 20 tys. mieszkaricéw i przegrywaly rywalizacje
w pozostalych jednostkach, nie potrafiac przekroczy¢ klauzuli zaporowej, a
réwnoczeénie wielu przedstawicieli spotecznosci bialoruskiej zdobywalo mandaty
startujac z list innych komitetéw, najczesciej z list SLD. Przedstawiciele mniejszosci
bialoruskiej uzyskiwali mandaty Sejmiku Wojewddztwa Podlaskiego, rad powiatéw
hajnowskiego i bielskiego oraz kilku gmin wojewddztwa podlaskiego, wchodzac
niejednokrotnie w sktad ugrupowan sprawujacych wiadze?.

Droga wiasnych komitetow wyborczych, rejestrujacych listy kandydatéw,
podaza mniejszo$¢ niemiecka, jednak i jej przedstawiciele, szczegdlnie w elekcjach lat
90-ych, decydowali sie na start z list lokalnych komitetéw wyborczych wyborcéw.
Wymowne s3 tutaj statystyki wyboréw 1994 r., gdzie kandydaci zgloszeni oficjalnie z
list Towarzystwa Spoteczno-Kulturalnego Niemcéw na Slasku Opolskim (dawniej
TSKMN) zdobyli 178 mandatéw, jednak jak podaja niektore zZrédla, rzeczywista liczba
czlonkéw mniejszosci niemieckiej w radach gmin wynosita ok. 550, tj. 38% ogoétu
radnych wojewddztwa opolskiego?. Drugi wynik w wyborach do Sejmiku
Wojewo6dztwa Opolskiego osiagneli reprezentanci TSKN w wyborach 1998 r. (13
mandatow). Ponadto w pieciu powiatach wojewddztwa opolskiego osiggneli
zdecydowany sukces, a facznie zdobyli 112 mandatéw rad powiatéw. Kandydaci
TSKN byli réwniez zwyciezcy w gminach polozonych we wschodniej czesci
wojewddztwa opolskiego, a tacznie objeli ok. 475 mandatéw rad gmin®. Cztery lata
pYzniej zmniejszona zostala liczba radnych, co przeniosto sie tez na wyniki liczbowe
reprezentacji mniejszosci niemieckiej. W wyborach do Sejmiku Wojewoédztwa
Opolskiego Komitet Wyborczy Mniejszos¢ Niemiecka uzyskal 7 mandatéw. W
powiatach komitet zdobyl dalszych 61 mandatéw i w czterech osiagnal najlepszy
wynik. W gminach kandydaci Komitetu Wyborczego Mniejszo$¢ Niemiecka uzyskali
facznie 304 mandaty, a jak twierdza wladze mniejszoéci niemieckiej dalszych 93

2 Raport dotyczqcy sytuacji mniejszoéci narodowych i etnicznych oraz jezyka regionalnego w Rzeczypospolitej
Polskiej, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Warszawa 2007, s. 10-29.

» D, Berlinska, Rola mniejszosci niemieckiej w rozwoju wojewddztwa opolskiego, ,Slask Opolski” 1996, nr 3, s.
47; Por.: Mniejszos¢ zwycigska (MN w samorzqdach), , Trybuna Opolska” z 29.06.1994, s. 3-4.

30 W. Lesiuk, M. Lis, A. Trzcieliriska-Polus, Polacy i Niemcy. Plaszczyzny i drogi normalizacji. Doswiadczenia
pierwszej dekady, Opole 2001, s. 29.
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radnych solidaryzowalo z mniejszoscia, aczkolwiek startowato z list obywatelskich
komitetéw wyborcéw3l. W wyborach 2006 r. Komitet Wyborczy Mniejszo$¢ Niemiecka
w drugich wyborach z rzedu uzyskat 7 mandatéw Sejmiku Wojewodztwa Opolskiego.
Poza tym obsadzit 54 mandaty rad powiatéw oraz ok. 330 mandatéw rad gmin32.
Nieco mniejsza liczbe mandatéw Komitet Wyborczy Mniejszo$¢ Niemiecka zdobyt w
jesiennych wyborach samorzadowych 2010 r. Tym razem 6 kandydatéw mniejszosci
uzyskalo mandaty Sejmiku Wojewdédztwa Opolskiego. Nie udalo sie im réwniez
zachowaé status quo w powiatach i gminach, gdzie ich przedstawiciele uzyskali
odpowiednio 49 i 278 mandatéw. Co ciekawe jednak, liczby bezwzgledne mogtyby
wskazywa¢ na odmienng tendencje. Na listy Komitetu Wyborczego Mniejszosé
Niemiecka do Sejmiku Wojewdédztwa Opolskiego swoje glosy oddato w 2006 r. -
49.131 wyborcéw, natomiast w 2010 r. - 53.670 wyborcéw3. Inny uktad gltoséw na
pozostale komitety wyborcze oraz podzial mandatéw wg metody d’Hondta nie
odzwierciedlily tej réznicy.

Od 2002 roku w ramach wyboréw samorzadowych wybierani s3 jednoczeénie
wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast w wyborach bezposrednich. Réwniez na
tym polu sukcesy osiggaly mniejszosci narodowe. Poczawszy od kazdorazowego
zwyciestwa przedstawiciela mniejszosci litewskiej w gminie Punisk, poprzez kilka
mandatéw w kazdej kadencji dla przedstawicieli mniejszosci biatoruskiej i ukrainiskiej,
az po ponad 20 dla kandydatéw reprezentujacych mniejszos¢ niemiecka (25 w 2002 r.,
23 w 2006 i 2010 r. w 71 gminach wojewd6dztwa opolskiego).

4. SPECYFIKA SLASKA OPOLSKIEGO. AKTYWNOSC PRZEDSTAWICIELI
MNIEJSZOSCI NIEMIECKIE]

Slask Opolski, w znaczeniu nadanym mu podczas reformy administracyjnej,
ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 1999 r., obejmuje jako wojewoédztwo
samorzadowe 11 lokalnych jednostek podziatu terytorialnego - powiatéw oraz 71
gmin (w tym Opole - miasto na prawach powiatu). Opolszczyzna jest regionem, ktory
w szczegblnosci charakteryzuje specyficzna struktura etniczno-narodowosciowa
ludnoéci rdzennej i naplywajacej z réznych stron, z rozmaitych przyczyn i w réznym
czasie. W wojewddztwie opolskim wyrézni¢ mozna ponad 20 gmin, gtéwnie we
wschodniej czesci wojewoddztwa, ktére zamieszkuje w zdecydowanej wiekszosci
mniejszo$¢ niemiecka (tj.: Biala, Bierawa, Chrzastowice, Cisek, Dobrodzieni, Dobrzen
Wielki, Gogolin, Gorzéw Slqski, Izbicko, Jemielnica, Kolonowskie, Komprachcice,
Lesnica, Prészkéw, Radiéw, Reriska Wies, Strzeleczki, Turawa, Ujazd, Walce,
Zebowice), jest tez szereg gmin mieszanych (tj.: Dabrowa, Glogéwek, Krapkowice,
Lasowice Wielkie, Lubniany, Muréw, Olesno, Ozimek, Pawlowiczki, Pokéj, Polska
Cerekiew, Popieléw, Strzelce Opolskie, Tarnéw Opolski, Zawadzkie, Zdzieszowice), a
pozostale gminy miejskie i wiejskie, lezace gtéwnie w zachodniej czeéci wojewoddztwa

U Udziat Towarzystwa Spoteczno-Kulturalnego Niemcéw na Slasku Opolskim w wyborach samorzqdowych w roku
2002, pod red. H. Brola, J. Lenorta i R. Donitzy, s. 41, maszynopis powielony.

%2 Niemcy wyszli na swoje, ,Nowa Trybuna Opolska” z 1.12.2006 r., s. 16-17.

3 Dane z protokoléow wynikéw glosowania i wynikéow wyboréw, w dokumentach Delegatury KBW w
Opolu.
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oraz najwigksze miasta charakteryzuja sie zdecydowana przewaga ludnosci
naptywowej34.

Udzial przedstawicieli mniejszo$ci niemieckiej w wyborach oméwiony zostat
w poprzednim rozdziale, w tym miejscu chcialbym skupi¢ sie na aktywnosci
przedstawicieli tej organizacji, ktérej rzecz jasna znaczng czes¢ stanowi aktywnosé
polityczna. Niemcy tworzg bowiem nie tylko najliczniejsza mniejszo$¢ narodowa w
Polsce, ale zapewne najlepiej zorganizowana. Przemiany ustrojowe w Polsce z 1989 r. i
zmiany w stosunkach polsko-niemieckich stworzyly plaszczyzne dla aspiracji i checi
dazenia ludnosci pochodzenia niemieckiego. Stad od 1990 r. powstalo wiele
organizacji mniejszoéci niemieckiej w Polsce, a najwieksze na OpolszczyZnie -
Towarzystwo Spoleczno-Kulturalne Niemcéw na Slasku Opolskim (wczesniej
Towarzystwo Spoleczno-Kulturalne Mniejszosci Niemieckiej), z siedziba najpierw w
Gogolinie, a obecnie w Opolu. W latach 90-ych - wedlug danych organizacji - nalezato
do niej 180 tys. oséb, obecnie liczba ta zmalata do ok. 100 tys. oséb, chociaz - jak
sugeruja sami dzialacze towarzystwa - gdyby uwzglednia¢ aktywnie dziatajgcych i
placacych sktadki mozna by méwic o liczbie 60 tys. os6b.

Najwazniejszym  aspektem dla parlamentarzystéw reprezentujacych
mniejszo$¢ niemiecka bylo przygotowanie ustawy o prawach oséb przynalezacych do
mniejszoséci narodowych i etnicznych. Prace nad ustawa rozpoczeto w 1993 r., a do
uchwalenia ostatecznego tekstu doszlo 12 lat pdézniej - 6 stycznia 2005 r. Ustawa ta
reguluje pozycje mniejszosci narodowych i etnicznych, swobode kultywowania
tozsamos$ci narodowej i etnicznej oraz realizacji polityki oswiatowej i kulturalnej. Ma
ona szczegllne znaczenie dla mniejszosci niemieckiej jako ,duzej mniejszosci
narodowej”’, bowiem gwarantuje ludnosci pochodzacej z mniejszosci, ktéra stanowi
przynajmniej 20% ludnosci zamieszkujacej dana gmine, szereg dodatkowych
uprawnien. W szczegoélnosci takim dodatkowym przywilejem jest postugiwanie sie
jezykiem mniejszosci przed organami gminy oraz mozliwos$é uzywania dodatkowych
tablic informacyjnych w tym jezyku, z czego skorzystalo jak dotad w wojewddztwie
opolskim ponad 20 gmin. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ta ostatnia kwestia budzi
najwieksze kontrowersje wsréd ludnosci pochodzacej z wigkszosci i nierzadko jest
podiozem konfliktéw.

Najwiekszym sukcesem mniejszosci niemieckiej na arenie ogélnopolskiej byto
uchwalenie wspomnianej ustawy, natomiast upodmiotowienie mniejszosci niemieckiej
na Slasku Opolskim najpelniej dokonalo si¢ na plaszczyznie samorzadowej. To
szczebel regionalny i lokalny stat sie miejscem realizacji celéw spotecznych zawartych
w programach i statutach, a do tego dynamizm organizacyjny TSKN na Slasku
Opolskim wyrézniat sie na tle stabych proceséw samoorganizowania sie ludnosci
polskiej. Uczynito to z przedstawicieli mniejszosci niemieckiej jedng z gtéwnych sit
politycznych regionu opolskiego. Jak pokazuja dane przedstawione w rozdziale 3, w
znacznej liczbie gmin i powiatow wojewédztwa opolskiego mandaty radnych
sprawuja cztonkowie mniejszosci niemieckiej, a co wiecej biora oni w wiekszosci z tych
jednostek aktywny udzial w zyciu politycznym, tworza koalicje lub samodzielnie
sprawuja wladze. Ponadto tworza frakcje w Sejmiku Wojewdédztwa Opolskiego i od

3 Por.: D. Berlifiska, Analiza ostatnich wybordw samorzadowych i prezydenckich w wojewddztwie opolskim, ,Slask
Opolski” 1991, nr 2, s. 7; W. Lesiuk, Historyczne uwarunkowania odrebnosci regionalnej Opolszczyzny, [w:]
Slask Opolski. Region i jego struktura, pod red. S. Malarskiego, Opole 1992, s. 67-87; R. Rauzinski, K.
Szczygielski, Slaska ludnosé rodzima w strukturze demograficznej i spotecznej Slaska Opolskiego wezoraj i dzis,
Opole 2008, s. 49.
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momentu powstania wojewo6dztw samorzadowych - wspoélrzadza w regionie, bedac
zawsze w koalicji tworzacej Zarzad Wojewddztwa Opolskiego. Od 1 stycznia 1999 r.
funkcje wicemarszatka wojewodztwa opolskiego peinit Ryszard Galla, a od 19
kwietnia 2002 r. do korica pierwszej kadencji byl on nawet marszatkiem wojewo6dztwa.
W drugiej kadencji Ryszard Galla ponownie sprawowat funkcje wicemarszatka, az do
pazdziernika 2005 r., kiedy zostal postem na Sejm RP. Jego dotychczasowa funkcje
przejat Jozef Kotys i wypelnial ja do korica trzeciej kadencji. Dodatkowo w trzeciej
kadencji przedstawiciel mniejszosci niemieckiej Andrzej Kasiura byl czlonkiem
zarzadu wojewddztwa. Po wyborach 2010 r., pomimo poczatkowego braku
porozumienia z PO, mniejszo$¢ niemiecka znalazla sie jednak w koalicji, a jej
przedstawiciel Roman Kolek objal funkcje wicemarszatka wojewdédztwa.

5.  FUNKCJONALNE UJECIE AKTYWNOSCI WYBORCZE] PRZEDSTAWICIELI
MNIEJSZOSCI NIEMIECKIE]

Aktywnos¢ wyborcza mniejszosci niemieckiej i zwigzany z nig udzial tej
mniejszosci w zyciu publicznym mozna rozpatrywaé¢ w wielu kontekstach. Poprzez
swoja aktywnos¢ mniejszos¢ chce by¢ slyszana, a co za tym idzie - zyskaé¢ wplyw na
istotne dla siebie sprawy poprzez udziat/wspétudzial w decydowaniu politycznym.
Bezsprzecznie takie zachowanie $ciSle wiaze si¢ z dazeniem tej spolecznosci do
stworzenia warunkéw, ktére zapewnilyby harmonijny rozwéj wiasnej kultury i
tozsamos$ci, ochrone jezyka oraz promocje postaw otwartodci i tolerancji wsréd
spoteczeristwa polskiego. Funkcjonowanie wewnatrz systemu politycznego grupy tak
licznej i dobrze zorganizowanej, nastawionej na odbiér specyficznych intereséw i
potrzeb, zapewnia temu systemowi ciggloé¢ procesu legitymizacji. Aktywnosé
natomiast uruchamia inne instytucje i struktury systemu, wykonujgce nastepnie prace,
ktérej efektem sg decyzje i rozwigzania polityczne odpowiadajgce na interesy
mniejszosci®.

Udzial mniejszosci niemieckiej w  wyborach samorzadowych i
parlamentarnych oraz kazdorazowe uzyskiwanie wlasnej reprezentacji w strukturach
lokalnych, regionalnych i krajowych, z jednej strony zwieksza zakres spolecznej
partycypacji we wladzy, z drugiej za§ powoduje przeniesienie postulatéw i form ich
realizacji na ustrukturyzowany poziom ogoélnie akceptowanych regul panistwa
demokratycznego. Aby zerwaé ze stereotypowym postrzeganiem mniejszosci jako
folkloru kulturowego niezbedny jest udziat ich przedstawicieli, celem artykulacji ich
specyficznych postulatéw i budowy sojuszy wokoét okreslonych kwestii. Juz sama
koniecznoé¢ pozyskania dla tych kwestii innych aktoréw politycznych w procesie
negocjacji zapobiega narastaniu napieé, ktére nie znajdujac instytucjonalnego ujécia,
maja tendencje do eskalacji w formie konfliktow.

Poczatki nie byly jednak tatwe. Wybory uzupelniajgce do Senatu RP
przeprowadzone w dniu 4 lutego 1990 r., po $mierci opolskiego senatora Edmunda
Osmarnczyka, byly pierwszym wydarzeniem, ktére ujawnilo nastroje napiecia
narodowosciowego. W drugiej turze glosowania naprzeciw siebie staneto dwoje
Slazakéw: Polka i Niemiec. Kampania wyborcza rozbudzila demony nacjonalizmu,
pojawily sie napisy na murach, glosowanie przerodzilo sie w narodowosciowy
plebiscyt. Wydawato sie, ze po tych wyborach Slask Opolski dtugo bedzie musiat
dochodzi¢ do réwnowagi, a takie dluzsze zaognienie sytuacji narodowosciowej na

3% L. Rubisz, Miejsce i rola mniejszoéci niemieckiej w polskim systemie politycznym, [w:] Slgsk Opolski i Opawski w
kierunku standardow europejskich, Opava 1999, s. 129.
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Slasku Opolskim mogto nawet przyczyni¢ sie do upowszechnienia w spoteczenstwie
polskim idei i symboli politycznych , zamknietego” panstwa narodowego. Zagrozone
mogly by¢ tez stabe podstawy spoteczeristwa obywatelskiego. Majac na uwadze te
perspektywe ulozenie stosunkéw pomiedzy wiekszoscia polska a mniejszoscia
niemiecka na Slagsku Opolskim na zasadzie wspélpracy oraz wzajemnego
poszanowania nabralo cech swoistego kanonu®. Z perspektywy tych ponad
dwudziestu lat wydaje sie, ze wigkszos¢ spoleczeristwa Opolszczyzny uznata obecnosé
mniejszosci niemieckiej za wazny fakt spoteczny, kulturowy i polityczny, a wynikajaca
z obecnosci mniejszosci réznorodnosé jako wzbogacenie regionu i jego mieszkaricéw.

Powyzsze rozwazania w pelni potwierdzily gléwna teze niniejszego
opracowania. Zaréwno udzial przedstawicieli mniejszosci niemieckiej w wyborach, jak
i uzyskanie wlasnej reprezentacji na szczeblu samorzadowym i parlamentarnym
okazaly sie skutecznym sposobem ukierunkowania postulatéw i dziatan politycznych.
Cieszy¢ moze $wiadomo$é, ze miejsce i rola organizacji mniejszosci niemieckiej w
polskim systemie politycznym wynika z funkcji, jakie system panstwa
demokratycznego i jego elementy winny spetniac.

Proces demokratyzacji przyczynil sie do uznania przedstawicieli mniejszosci
niemieckiej na Slasku Opolskim, jako wspétgospodarzy terenu, ktéry zamieszkuja. W
gminach i powiatach z przewaga mniejszosci jej reprezentanci odgrywaja znaczaca
role we wladzach samorzadowych, kierujac niektérymi z jednostek samorzadu
terytorialnego samodzielnie badz w koalicjach z innymi komitetami. W zwigzku z tym
wspoltworza oni polityke, a to oznacza réwniez wziecie na siebie odpowiedzialnosci
za calg spotecznosé i jej pomyslnosé.

Slask Opolski jest regionem wielu historii, wielu cierpieri, ale tez wielu
sukcesow. Jednym z tych sukceséw jest upodmiotowienie mniejszoséci niemieckiej na
Slasku Opolskim na plaszczyznie samorzadowej.

3% K. Zuba, Aktywnoéc polityczna spotecznoéci Slgska Opolskiego w latach 1989-1998, [w:] Slgsk Opolski i
Opawski..., op.cit., s. 161.
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Joanna Uliasz

Finansowanie prezydenckiej kampanii wyborczej w 2010 r.
I

Ostatnie wybory prezydenckie byly wyjatkowe z wielu wzgledéw. Po raz
pierwszy po 1989 r. zaistniala sytuacja opréznienia urzedu Prezydenta przed
zakoniczeniem kadencji (pomijam tutaj zlozony ze wzgledu na kontekst historyczny
przypadek ustgpienia Prezydenta gen. Wojciecha Jaruzelskiego!). W wydarzeniu bez
precedensu - katastrofie samolotu rzadowego - 10 kwietnia 2010 r. w Smolenisku
zgingl urzedujacy woéwczas Prezydent RP Lech Kaczynski, a wraz z nim wielu
wysokich ranga urzednikéw parstwowych. W konsekwencji, dzialajac w oparciu o art.
131 ust. 2 pkt 1 Konstytucji Marszatek Sejmu RP Bronistaw Komorowski tymczasowo,
do czasu ponownych wyboréw, przejat obowiazki glowy panstwa. Kontekst w jakim z
dnia na dziefi znalazl si¢ Marszalek Sejmu byl niezwykle ztozony. Polityk dotychczas
wazny i widoczny, ale jednak nie szturmujacy medialnych salonéw zaczat
wystepowaé w potrdjnej roli: wspomnianego juz Marszalka Sejmu, pelnigcego
obowiazki Prezydenta RP oraz oficjalnego kandydata partii rzadzacej na urzad
prezydenta, jako ze zgodnie z kalendarzem wyborczym kadencja Lecha Kaczynskiego
miata dobiec korica jesienig 2010 .

To, pamietajmy, legalne zgromadzenie w reku jednej osoby szerokich
kompetencji budzilo liczne kontrowersje. Wzmagalo réwniez debate na temat daty
wyboréw prezydenckich oraz wykorzystywania skupionych przez kandydata funkcji
dla celéw wtasnej kampanii wyborczej. Trudnej sytuacji politycznej nie tagodzita
majgca wowczas w Polsce miejsce kleska zywiotowa, jaka byta powodujgca ogromne
zniszczenia powddz. Moéwiac kleska zywiotowa nalezy mieé na uwadze jedynie
zjawisko przyrody, nie za$ jeden ze stanéw nadzwyczajnych wymienionych w art. 228
ust. 1 Konstytucji, ktéry mimo pojawiajacych sie gltoséw ,za”, nie zostal ogloszony.
Stalo sie tak prawdopodobnie dlatego, ze podjecie innej decyzji, ze wzgledu na zakaz
wyrazony w art. 228 ust. 7 Konstytucji2, odsuneloby wybér glowy panistwa sie w
czasie, co w konsekwencji przedluzaloby stan zachwianej réwnowagi pomiedzy
naczelnymi organami panstwa.

Ostatecznie termin wyboréw prezydenckich zostal wyznaczony, w oparciu o
tres¢ art. 128 Konstytucji, na dzierr 20 czerwca 2010 r. Z punktu widzenia zapewnienia
wysokiej frekwencji wyborczej termin ten wydawat sie terminem niekorzystnym, gdyz
pokrywat sie on z poczatkiem rozpoczynajacego sie okresu urlopowego. Jak pokazaly
koricowe dane, obawy o brak uczestnictwa obywateli w wyborach byly przedwczesne,
gdyz frekwencja wyniosta 54,94% w pierwszej i 55,31% w drugiej turze wyboréw?.
Warto wspomnied, ze ostateczna i niezwykle wyréwnana walka w II turze rozegrata
sie pomiedzy Marszalkiem Sejmu Bronistawem Komorowskim, ktéry uzyskat 41,54 %

1 Sejm RP we wrzesniu 1990 r. po rozwazeniu zmian politycznych i ustrojowych, jakie zaszly w Polsce
zdecydowal, ze w zwiazku z o$wiadczeniem Prezydenta RP nalezy uzna¢ za celowe skrécenie kadencji
prezydenckiej i ,podja¢ przewidziane prawem dzialania legislacyjne, tak aby powszechne wybory
Prezydenta mogly sie odby¢ nie pézniej niz w grudniu br.”, zob. Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 21 wrzesnia 1990 r., M.P. z 1990, Nr 36, poz. 289.

2 Art. 228 ust. 7 Konstytucji wprowadza zakaz przeprowadzania wyboréw na urzad Prezydenta RP w
czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego zakoniczeniu, Dz.U. z 1997, Nr 78, poz. 483 z
pozn. zm.

3 Zob. http:/ /prezydent2010.pkw.gov.pl/PZT/PL/WYN/F/index.htm (05.03.2011 r.)
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glosow poparcia, a bratem zmartego Prezydenta RP Jarostawem Kaczyniskim, ktérego
poparlo 36,46 % uczestniczacych w wyborach*.

Wszystkie wspomniane czynniki nie pozostaly bez wplywu na przebieg i
charakter kampanii wyborczej kandydatéw. ,Powodowani udzielajaca sie atmosfera
glowni pretendenci do zwyciestwa zmuszenia zostali do wstrzemiezliwosci w
stosowaniu zabiegéw marketingowych - przede wszystkim tych mierzonych na
ostabienie konkurentéw”>.

II

Prezydencka kampania wyborcza, a przede wszystkim jej finansowanie miaty
odbywac¢ sie wedtug nowych regul. Co prawda podstawe prawng regulujaca zasady
finansowania partii politycznych oraz kampanii wyborczych nadal stanowily przepisy
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych® (w szczegolnosci Rozdzial 4 ,Finanse i finansowanie partii
politycznych”) oraz ustawy wyborcze - a w konkretnie omawianym przypadku -
ustawa z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej” (w
szczegOlnosci jej Rozdzial 12 , Finansowanie wyboréw”), niemniej jednak ostatni ze
wskazanych aktéw prawnych ulegt znaczacym zmianom w stosunku do zakresu jego
obowigzywania w czasie wyboréw prezydenckich 2005 r.

Nowelizacje ustawy o wyborze Prezydenta, przeprowadzone w 2009 r.8
przyczynily sie w spos6b znaczacy do wzmocnienia transparentnosci finansowania
prezydenckiej kampanii wyborczej w 2010 r. Zmiany te byly dlugo oczekiwana i
jednoczeénie konieczne ze wzgledu na znaczace rdznice, jedli idzie o wymogi
dotyczace zasad finansowania prezydenckiej kampanii wyborczej na tle wyboréw do
innych organéw panstwowych, takich jak: Sejm, Senat, Parlament Europejski oraz
organéw stanowiacych i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Zarzut
braku koherencji wspomnianych regulacji podnosito nie tylko srodowisko naukowe
zajmujace si¢ problematyka prawa wyborczego, ale takze GRECO (Grupa Panstw
Przeciw Korupcji)® dzialajaca przy Radzie Europy, ktéra w swoim raporcie’®
oceniajagcym zgodnoé¢ przepiséw prawa polskiego z wymogami Rekomendacji Rec
(2003) 4 Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie przestrzegania zasad przeciwko
korupcji w finansowaniu partii politycznych i kampanii wyborczych!! zalecita, by
polski ustawodawca zharmonizowal przepisy istotne z punktu widzenia jawnosci
finansowania prezydenckiej kampanii wyborczej na tyle, by przyjete w nich standardy
nie odbiegaly od tych obowiazujacych w pozostatych kategoriach wyboréw.

4 Zob. http:/ /prezydent2010.pkw.gov.pl/PZT/PL/WYN/W/index.htm (05.03.2011 r.)

W. Peszyriski, A. Seklecka, Rola sondazy w polskiej kampanii prezydenckiej w 2010 roku, ,Studia Wyborcze”

t. X, Wyd. Lodzkie Towarzystwo Naukowe, £6dz 2010, s. 27.

Dz.U. 22001 r., Nr 79, poz. 857, z p6zn. zm.

Dz.U. z 2010 r., Nr 72, poz. 467 (tekst jednolity).

Dz.U. 22009 r., Nr 202, poz. 1547 i Dz.U. z 2009 r., Nr 213, poz. 1652.

GRECO jest to skrét oznaczajacy Grupe Panstw przeciw Korupcji (Group of States against Corruption).

Polska przystapita do GRECO w 1999r., zob.

http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/ greco/ general/members_en.asp (05.03.2011r.)

10 Evaluation Report on Poland on Transparency of party funding (Strasbourg, 1-5 December 2008),
http:/ /www.coe.int/t/dghl/monitoring/ greco/evaluations/ round3 / GrecoEval3(2008)2 Poland_Two
EN.pdf (05.03.2011r.).

11 Recommendation Rec (2003) 4 of the Committee of Ministers to member states on common rules against
corruption  in  the  funding of  political  parties and  electoral = campaigns,
http:/ /portal.coe.ge/downloads/REC %20(2003)4.en.pdf (05.03.2011r.)
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Zmiany, mimo ze wazne i dlugo oczekiwane nie niwelowaly jednak pewnych
zagrozen. W ich efekcie zawezono krag podmiotéw i sposoby pozyskiwania pieniedzy
przez komitety wyborcze i usankcjonowano obserwowana juz we wczeéniejszych
latach praktyke przenoszenia ciezaru optacania wyboréw z podmiotéw prywatnych
na partie polityczne, czyli de facto na budzet panistwa.

Przyjete rozwigzania sprzyjaly dysproporcji szans kandydatéw do urzedu, co
w perspektywie dlugofalowej - jak pisze Joanna Juchniewicz - moze prowadzi¢ do
deformacji systemu politycznego?2. Sytuacja, o ktérej mowa ma szanse urzeczywistnic
sie wskutek braku istnienia realnych warunkéw do konkurowania miedzy soba
réznych grup kandydatéw: tych, za ktérych plecami stoja wiodace partie polityczne, a
co za tym idzie ogromne $rodki finansowe oraz tych ktérzy sg bezpartyjni czy tez
reprezentuja mniejsze partie polityczne.

Przyjety w 2001 r. przez polskich ustawodawcéw model finansowania polityki
oraz jego kolejne modyfikacje wzmocnily etatyzacje partii politycznych??, gwarantujac
glownym graczom sceny politycznej otrzymywanie z budzetu parnstwa kwot
wyplacanych w postaci subwencji'# i dotacji'®, bedacych dzisiaj podstawowym filarem
majatkéw partii. A kwoty, o ktérych mowa byly niebagatelne. Jedynie w roku 2010 w
ramach subwencji, partiom politycznym miato zosta¢ wyplacone 114 208 948,73
zlotych®. Czes¢ $rodkéw pochodzacych z subwencji zasilita stale Fundusze
Wyborczel” poszczegélnych partii politycznych, a w nastepstwie konta komitetéw
wyborczych tychze partii (w tym takze komitetéw kandydatéw na Prezydenta).

Co wazne, z punktu widzenia omawianej materii, zgodnie z rozporzadzeniem
Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2010 r. kwota wydatkéw poszczegdlnych
komitetéow wyborczych kandydatéw uczestniczacych w walce o fotel prezydencki
mogla siegng¢ 15 552 123 zlotych'®. Doswiadczenia poprzednich wyboréw
wskazywaly, iz nalezalo sie spodziewad, ze niektére komitety wyborcze zbliza sie do
wskazanej prawem granicy wydatkéw?. Sprawozdania finansowe mialy zostaé
ztozone do Panstwowej Komisji Wyborczej: dla komitetéw, ktérych kandydaci nie
kandydowali w ponownym glosowaniu - do 20 wrze$nia 2010 r., dla komitetow,
ktérych kandydaci kandydowali w ponownym glosowaniu - do 4 pazdziernika 2010 r.
Ostatecznie z 17 komitetéw wyborczych sprawozdania ztozylo w terminie 14 z nich, 2

12 J. Juchniewicz, Finansowanie kampanii wyborczych do parlamentu i kampanii prezydenckich, [w:]
Finansowanie polityki w Polsce na tle europejskim, pod red. M Chmaja, Torur 2008, s. 89.

13 Zob. A. tawniczak, Finansowanie partii politycznych, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 59 i nast.

14 Zob. art. 28 i 29 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, Dz.U. z 2001r., Nr 79, poz. 857,
z pozn. zm.

15 Zob. art. 128 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i
do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 2007 r., Nr 190, poz. 1360, z p6zn. zm.

16 Dane ze strony PKW na dzien 4.08.2010 I.
http:/ /www.pkw.gov.pl/pkw?2/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=28&news_id=38849&layout=1&
page=text. (05.03.2011r.)

17 Zob. art. 35-39a ustawy o partiach politycznych.

18 Dz.U. z2010 r., Nr 67, poz. 430.

19 W 2005 r. limit wydatkéw na prezydencka kampanie wyborcza okreslony w rozporzadzeniu Ministra
Finanséw wyniést 13 800 000, Dz.U. z 2005 r., Nr 160, poz. 1346. Wydatki Komitetu wyborczego
kandydata na Prezydenta RP Lecha Kaczyniskiego wyniosty w 2005 r. 13.493.239 zlotych, a Komitetu
wyborczego kandydata na Prezydenta RP Donalda Tuska 14.260.482, 59 ztotych, M.P. z 2006, Nr 8, poz.
110. Przekroczenie limitu wydatkéw w drugim przypadku skutkowalo odrzuceniem przez PKW
sprawozdania finansowego kandydata na Prezydenta RP Donalda Tuska, zob. Uchwala PKW z 5
czerwca 2006 r. w sprawie sprawozdania wyborczego Komitetu Wyborczego Kandydata na Prezydenta
RP Donalda Tuska.

-199 -


http://www.pkw.gov.pl/pkw2/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=28&news_id=38849&layout=1&page=text�
http://www.pkw.gov.pl/pkw2/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=28&news_id=38849&layout=1&page=text�

ztozyly sprawozdania z przekroczeniem terminu ustawowego, a jeden komitet
wyborczy - Mariana Sklepowicza nie dopetnit cigzacego na nim obowigzku w ogdle?.

Z opublikowanych sprawozdan mozna wysnu¢ wniosek, ze kampania
wyborcze nie zawsze musi by¢ bardzo droga, by byla skuteczna. Co prawda zwyciezca
wyboréw wydal na kampanie az 15406 096,63 pln, a jego najwiekszy oponent
14599 327,00 pln, ale juz z trzecim z rzedu wynikiem wyborczym Grzegorz
Napieralski poniést wydatki w wysokosci jedynie 3 163 283, 07 pln 2.

III

Zasada jawnosci finansowania zycia politycznego jest fundamentalna z
punktu widzenia sprawnego dzialania demokratycznego paristwa prawa. Omawiajac
te zasade, zwang inaczej zasada przejrzystoéci czy transparentnosci finansowania
partii politycznych, a w konsekwencji kampanii wyborczych? nalezy zwrdci¢ uwage
na dwa artykuly Ustawy Zasadniczej. Art. 11 ust 2. Konstytucji z 1997 r., ktéry mowi,
ze finansowanie partii politycznych jest jawne oraz art. 61 ust. 1 gwarantujacy
obywatelowi prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnoéci organéw wladzy
publicznej oraz 0s6b pelnigcych funkcje publiczne.

Pierwsza ze wspomnianych regulacji umiejscowiona zostala w rozdziale I
Konstytucji zatytulowanym ,Rzeczpospolita”. Usytuowanie to zapewne nie jest
przypadkowe i nadaje przepisowi range =zasady konstytucyjnej tj. zasady o
najwyzszym znaczeniu normatywnym. Bezspornym pozostaje fakt, ze pluralizm
polityczny i przejrzystosé¢ zrédel jak i mechanizméw finansowania polityki gwarantuja
prawidlowe, nietrawione korupcja funkcjonowanie panstwa.

Art. 61 ust. 1 stwarza obywatelowi szanse ,patrzenie wladzy na rece”. Co
prawda partie polityczne nie sa, w Scistym tego stowa znaczeniu, organami wtadzy
publicznej lecz, jak stusznie zauwaza M. Chmaj, ,z samej ich logiki istnienia wynika
dazenie do zdobycia wladzy lub przynajmniej uzyskanie wptywu na wladze”?, a to z
kolei uzasadnia zakwalifikowanie ich do wyszczegélnionej w przepisie kategorii
podmiotow.

Jawnosé i kontrola kampanii wyborczej znajduje oparcie w konstytucyjnej
zasadzie jawnosci finansowania partii politycznych i jest tym bardziej uzasadniona,
~Zze podstawowe wydatki zwigzane z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyboréw
sa pokrywane z budzetu panstwa”?*. Uszczegétowieniem dla przepiséw konstytucji sa
regulacje ustaw zwyklych. Zasada jawnosci finansowania wyboréw prezydenckich
wyrazona zostala expressis verbis w art. 84 ustawy o wyborze Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (UstPrezWyb).

Do rozwigzan przyjetych przez ustawodawce, ktére mialy stuzy¢ realizacji
wspomnianej zasady, nalezy zaliczy¢: obowigzek tworzenia przez komitety wyborcze
stron internetowych, obowigzek gromadzenia S$rodkéw finansowych komitetu

20 M.P.z2010r., Nr 85, poz. 998.

2 Ibidem.

2 Zob. KW. Czaplicki, Jawnos¢ finansowania wyboréw samorzqdowych. Wybrane zagadnienia. [w:] Wybory i
referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, pod red. M. Steca, K. Matysy - Sulifiskiej,
Warszawa 2010, s. 73-74.

2 M. Chmaj, Jawnos¢ finansowania polityki, [w:] Finansowanie polityki w Polsce na tle europejskim..., s. 37.

% Zob. F. Rymarz, ,Jawnos¢ i kontrola finansowania kampanii wyborczej w wyborach prezydenckich i
parlamentarnych w latach 2000 i 2001. Na tle praktyki Paristwowej Komisji Wyborczej”, Przeglad Sejmowy
6(53)/2002, s. 11 i nast.
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wylacznie na rachunku bankowym, okreslenie Zrédel pozyskiwania Srodkéw
finansowych przez komitety wyborcze oraz obowigzek sprawozdawczosci.

Obowigzek tworzenia stron internetowych byt pozagdanym i uwzgledniajagcym
postep informatyzacyjny novum w stosunku do regulacji obowigzujacej w trakcie
wyboréw prezydenckich w 2005 r. Trescia obowiazku, oprécz nakazu utworzenia
strony internetowej, byl takze wymoég ulokowania na niej okreslonych w ustawie
informacji (szczegdtowych rejestrow zaciggnietych kredytéw oraz wplat o wartosci
przekraczajacej Iacznie od jednej osoby fizycznej kwote minimalnego wynagrodzenia
za prace?, mowa o tym w art. 87ea UstPrezWyb). Za umieszczanie i aktualizowanie
danych odpowiedzialnym uczyniono pelnomocnika finansowy danego komitetu
wyborczego. W przypadku niedopelnienia tegoz obowigzku, wobec pelnomocnika
mozna bylo zastosowac sankcje w postaci grzywny, kary ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolnosci do lat 2 (art. 881 UstPrezWyb).

Jak juz uprzednio wspomniano, $rodki finansowe komitetu mogty by¢
gromadzone wylgcznie na rachunku bankowym. Podstawe do otwarcia rachunku
komitetu wyborczego stanowita uchwala Paristwowej Komisji Wyborczej o przyjeciu
zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego?. Inaczej niz wczesniej, srodki
finansowe nalezalo wplaca¢ na rzecz komitetu jedynie czekiem rozrachunkowym,
przelewem lub karta platnicza. Dzieki temu zablokowana zostala mozliwosé
dokonywania anonimowych wptat srodkéw pochodzacych ze Zrédel niedozwolonych
lub z przekroczeniem limitu wplat od os6b fizycznych?. Pelnomocnik finansowy,
ktéry nie wprowadzil do umowy rachunku bankowego zastrzezenia, ze wplaty na
rzecz komitetu moga by¢ dokonywane jedynie czekiem rozrachunkowym, przelewem
lub karta platnicza narazal sie na sankcje karng, o ktérej mowa w art. 88f pkt. 4
(UstPrezWyb).

Znaczaca zmiang, w stosunku do przepiséw obowiazujacych w poprzednich
wyborach prezydenckich, bylo zawezenie katalogu podmiotéw, od ktérych mozna
bylto pozyskiwac érodki na finansowanie kampanii. Wykluczone zostato finansowanie
kampanii przez osoby prawne (np.: sp.z 0.0 i sp. akcyjne, stowarzyszenia dzialajagce w
oparciu o ustawe prawo o stowarzyszeniach, fundacje), jednostki organizacyjne (np.:
spotki partnerskie) oraz apatrydéw nawet gdyby mieli oni miejsce zamieszkania na
terytorium RP (wczes$niej, w drodze wykladni mozna bylo wyinterpretowaé takie
stanowisko). Wprowadzony zostat réwniez zakaz uzyskiwania érodkéw finansowych
ze zbiérek publicznych.

Ustawa wyraZnie wskazata Zrédla pozyskiwania srodkéw finansowych przez
komitety wyborcze. Mogly nimi by¢é wplaty obywateli polskich, majacych miejsce
stalego zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej (przed nowelizacjg z 2009 r.
darczyricami mogli by¢ obywatele polscy bez wzgledu na miejsce zamieszkania tzn.
takze ci, ktérzy na stale mieszkali za granica) oraz pienigdze pochodzace z funduszéw

% Wzory rejestréw zostaly okreslone rozporzadzeniem Ministra Finanséw, Dz.U. z 2010 r., Nr 67, poz. 429.

2% Zob. Wyjasnienie Panistwowej Komisji Wyborczej o zasadach gospodarki finansowej, uzyskiwanych
przychodéw oraz o wydatkach zwigzanych z finansowaniem kampanii wyborczej komitetow
wyborczych w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 kwietnia 2010, o sygn. ZKF-
603-4/10, www.pkw.gov.pl.

% Z uzasadnienia do projektu ustawy o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta RP. Zmiana przyjeta 12
lutego 2009 r., Dz.U. Nr 202, poz. 1547, http://www.senat.gov.pl/k7/dok/sejm/044/1740.pdf.
Stanowisko to zgodne jest ze stanowiskiem PKW wyrazonym w piémie o sygn. Wyb. 0101-3-Pr-18/2000,
[w:] Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Zbiér aktéw prawnych oraz wyjasnienia Paristwowej
Komisji Wyborczej, Warszawa 2000, s.180.
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wyborczych partii politycznych, tworzonych na podstawie przepiséw ustawy z dnia
27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (art. 85 ust. 1 ustawy)

Laczna suma wplat od osoby fizycznej na rzecz jednego komitetu nie mogta
przekracza¢ 15-krotnosci minimalnego wynagrodzenia za prace, ustalanego na
podstawie odrebnych przepiséw, obowigzujacych w dniu poprzedzajacym dzieni
ogloszenia postanowienia o zarzadzeniu wyboréw (w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w 2010 r. limit ten wyniést 19.755,00 zi?%). Ustawa
przemilczata natomiast kwestie limitu wptat dokonywanych przez fundusze wyborcze
partii politycznych na rzecz poszczeg6lnych komitetow.

Komitet wyborczy moégt zacigga¢ kredyty bankowe. Jednakze tylko wtedy,
gdy zostaly one przeznaczone na cele zwigzane z wyborami. Poreczycielem kredytu
mogt by¢ wytacznie obywatel polski majacy miejsce stalego zamieszkania na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej, z tym ze zobowigzanie poreczyciela nie moglo byé wyzsze
od wymienionego w ustawie limitu Igcznej sumy wptat od osoby fizycznej (art. 85 ust.
3 UstPrezWyb ). Komitety wyborcze zostaly pozbawione mozliwosci przyjmowania
wartosci niepienieznych (np.: darowizn rzeczowych, darowizna w postaci optacenia
powierzchni reklamowej), z wyjatkiem nieodplatnych ustug polegajacych na
rozpowszechnianiu plakatéw i ulotek wyborczych przez osoby fizyczne. W
przypadku przyjecia przez komitet wyborczy korzysci majatkowej z naruszeniem
przepisow ustawy, uleglaby ona przepadkowi na rzecz Skarbu Panstwa. Jezeli za$s
korzyé¢ ta zostalaby zuzyta lub utracona, przepadkowi podlegataby jej rownowartosc.
Sadem wtasciwym do orzekania w wymienionych sprawach bylby Sad Okregowy w
Warszawie (art. 87f ust.1 i art. 87f ust.7 UstPrezWyDb)

Ustawodawca doprecyzowat czasokres w jakim komitety mogty pozyskiwac
wydatkowane $rodki. Jego poczatkiem byl dzien przyjecia przez PKW zawiadomienia
o utworzeniu komitetu wyborczego (art. 87a ust. 1 pkt 1 UstPrezWyb), a w praktyce,
dzien otwarcia rachunku bankowego, koricem za$ dzien wyboréw. Wydatkowaé zas
srodki nalezalo od momentu ich faktycznego, zgodnego z prawem pozyskania, do
momentu zlozenia sprawozdania wyborczego.

Jak juz bylo sygnalizowane wczeéniej komitety wyborcze mogly przeznaczy¢
na kampanie wyborcza kwote do wskazanego przepisami limitu. Jednoczesnie
wydatki na kampanie wyborcza, prowadzong w formach ina zasadach wtasciwych
dla reklamy, w wyborach Prezydenta RP w 2010 r. nie mogly przekroczy¢ 80% limitu
wydatkéw komitetu (art. 87b UstPrezWyb), tj. kwoty 12.441.698,40 z1.

Do wydatkéw komitetu wyborczego nie wliczato sie srodkéw przekazanych
na cele charytatywne oraz inne cele spolecznie uzyteczne, nawet jezeli byly ponoszone
w okresie kampanii wyborczej w ramach promocji komitetu wyborczego lub
poszczegodlnych kandydatéw. Tego typu wydatki stanowilyby naruszenie przepiséw
ustawy 2.

Do momentu nowelizacji ustawy o wyborze Prezydenta RP w 2009 r. przepisy
nie wskazywaly podmiotu odpowiedzialnego za zobowigzania komitetu, ograniczajac
tym samym wierzycielom i Skarbowi Parnstwa mozliwoé¢ dochodzenia swoich
naleznosci. Wprowadzony art. 84 ab UstPrezWyb usunatl te luke, stanowigc ze za

28 Zob. Wyjasnienie..., ibidem.
2 Ibidem.
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zobowigzania majatkowe komitetu odpowiedzialnos¢ ponosza solidarnie osoby
wchodzace w jego sklad, i ze zobowigzania te maja charakter niezbywalny .

Komitety wyborcze byly zobowigzane do prowadzenia rachunkowosci na
zasadach okre$lonych w ustawie zdnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci®!.
Wiazalo sie to z obowigzkiem ewidencjonowania i dokumentowania przez komitety
wyborcze ponoszonych wydatkéw.

v

W obszarze sprawozdawczosci do najwazniejszych obowigzkéw komitetu nalezal
obowiazek sporzadzenia i przediozenia przez pelnomocnika finansowego komitetu
Panistwowej Komisji Wyborczej sprawozdania o przychodach, wydatkach i
zobowigzaniach finansowych komitetu. Pelnomocnik mial obowigzek uczyni¢ to w
terminie 3 miesiecy od dnia wyboréw (do sprawozdania nalezalo zalaczy¢ opinie
bieglego rewidenta wybranego przez Panstwowa Komisje Wyborcza, rejestry
prowadzone przez komitet wyborczy oraz dokumenty Zrédiowe). Jak bylo
wspomniane wczesniej, sposréd 17 komitetéw wyborczych 14 zlozylo sprawozdania
w terminie, 2 przekroczyly ustawowy termin, za$ jeden komitet wyborczy
sprawozdania nie ztozyt w ogdle.

Sprawozdania wyborcze komitetéw w formie przedlozonej Paristwowej Komisji
Wyborczej zgodnie z art. 87g ust. 6a i 7 UstPrezWyb podane zostaly do wiadomosci
publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej, a takze zostaly ogloszone w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski"?2, stajac sie tym samym
ogolnodostepnymi dla kazdego zainteresowanego.

Jezeli w sprawozdaniu finansowym wykazana zostala nadwyzka Srodkéw
pozyskanych na cele kampanii wyborczej nad poniesionymi wydatkami, petnomocnik
obowiazany byl przekazac te nadwyzke na rzecz instytucji charytatywnej (art. 87g ust.
8 UstPrezWyb). O przekazaniu nadwyzki instytucji charytatywnej nalezalo
poinformowa¢ Panstwowa Komisje Wyborcza. Niedopelniajac  obowiazku
informacyjnego oraz obowigzku przedlozenia sprawozdania PKW, pelnomocnik
finansowy narazal sie na odpowiedzialno$¢ karng z tytulu naruszenia art. 88i ust. 1
pkt. 1 i pkt 2 UstPrezWyb. Sankcja przewidziang za dopuszczenie sie wymienionych
uchybien byta grzywna, kara ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat
2.

v

Paristwowa Komisja Wyborcza jest bezsprzecznie najwazniejszym ogniwem w
procesie kontroli legalnosci finansowania kampanii wyborczej. Posiada w tym zakresie
szerokie kompetencje i to ona w terminie 6 miesiecy od dnia zlozenia sprawozdan
wyborczych przez komitety wyborcze kandydatéw na Prezydenta RP zadecyduje o ich
przyjeciu bez zastrzezer badz ze wskazaniem uchybier, albo o ich odrzuceniu (art. 87h
ust. 1 UstPrezWyb). W przeciwienistwie do przepiséw obowigzujacych w kampanii
prezydenckiej 2005 r. znowelizowana ustawa enumeratywnie wskazata przestanki, w

3% W przypadku zbycia zobowigzania czynnos$¢ prawna taka bedzie obarczona wada niewaznosci
bezwzglednej, tzn. ze nie bedzie wywolywata zadnych skutkéw prawnych, art. 58§81 K.C. w zwiagzku z
art. 84ba ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie.

31 Dz.U. 22009 r., Nr 152, poz. 1223 z p6zii. zm.

32 Zob. przypis 20.
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oparciu o ktéore PKW dokona odrzucenia sprawozdania wyborczego. Do
najwazniejszych nalezy zaliczy¢:

= pozyskiwanie lub wydatkowanie srodkéw komitetu na cele inne niz
zwiazane z wyborami,

= pozyskiwanie lub wydatkowanie srodkéw komitetu w innym okresie
niz wskazany w ustawie (zob. art. 87 a UstPrezWyb),

= naruszenie limitu wydatkéw komitetu wskazanych w rozporzadzeniu
Ministra Finansow,

= naruszenie przepiséw dotyczacych Zrédel pozyskiwania Srodkéow
majatkowych (art. 85 ust. 1-3 UstPrezWyb),

= naruszenie zakazu przeprowadzania zbiérek publicznych,

* naruszenie przepisow dotyczacych zasad poreczania kredytow
bankowych.

Panistwowa Komisja Wyborcza, badajac sprawozdanie wyborcze, bedzie mogta
zleci¢ sporzadzanie ekspertyz lub opinii (art. 87h ust.3 UstPrezWyb) albo zazada¢ od
organéw administracji publicznej udzielenia niezbednej pomocy przy badaniu
sprawozdania wyborczego (art. 87h ust. 4 UstPrezWyb). W poprzednich latach PKW,
powolujac sie na wspomniany art. 87h, wystepowala z prosba o pomoc do organéw
kontroli skarbowej. Te jednak niechetnie udostepniaty dane i informacje konieczne do
badania sprawozdarn, czynigc tym samym wskazany zapis ustawy martwym. W
zwigzku z powyzszym, ustawodawca nowelizujac w listopadzie 2009 r. ordynacje
podatkowg, natozy! na naczelnikéw urzedéw skarbowych obowigzek udostepniania
PKW wyszczegélnionych ustawg informacji®.

Jezeli w nastepstwie kontroli dokonanej przez Panstwowa Komisje Wyborcza
sprawozdanie wyborcze zostanie odrzucone, komitet bedzie mial prawo w terminie 7
dni od dnia doreczenia postanowienia o odrzuceniu sprawozdania, wnies¢ do Sadu
Najwyzszego skarge na postanowienie Panstwowej Komisji Wyborczej w tym
przedmiocie. Od orzeczenia Sadu Najwyzszego nie bedzie przystugiwat zaden srodek
prawny.

Czynnoécia konkludujaca proces kontroli sprawozdarn wyborczych bedzie
podanie w Biuletynie Informacji Publicznej informacji o przyjetych i odrzuconych
przez PKW sprawozdaniach3.

VI

Z przychylnoscia nalezy spojrze¢ na nowelizacje z 2009 r., wskutek ktérych z
finansowania prezydenckiej kampanii wyborczej w 2010 r. wyeliminowane zostaty
zbiérki publiczne, ktére nie dawaly szansy na pelna weryfikacje podmiotéw
wspierajgcych komitety i tworzyly obszar do naduzy¢. Waznym rozwigzaniem byto
takze pozbawienie oséb prawnych mozliwosci zasilania $rodkami finansowymi
komitetow wyborczych kandydatéw na Prezydenta, gdyz ograniczylo to przestrzen

3 Art. 29785 ustawy Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2005 r., Nr 8, poz. 60, z p6zn., zm.

3 Po wyborach prezydenckich w 2005 r. PKW zbadata sprawozdania wyborcze 25 komitetéw wyborczych
uczestniczacych w wyborach Prezydenta RP: w nastepstwie czego przyjeta 14 z nich, a odrzucita 11
http:/ /www.pkw.gov.pl/pkw?2/index.jsp?place=Lead07&news_cat_id=21417&news_id=40992&layout
=1&page=text (05.03.2011r.)
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dla korupcyjnej wspoétpracy $wiata polityki i biznesu. Za korzystne nalezy réwniez
uzna¢ wzmocnienie pozycji PKW poprzez nalozenie na inne organy parnstwa
ustawowego obowiazku udzielania jej pomocy, koniecznej przy kontroli sprawozdan
finansowych komitetéw wyborczych.

Warto nadmienié¢, iz finansowanie kolejnych kampanii wyborczych bedzie
odbywato si¢ w oparciu o wspélne dla wszystkich wyboréw przepisy Rozdzialu 15
Kodeksu Wyborczego uchwalonego 5 stycznia 2011 r.%

Szkoda, ze uchwalajac Kodeks wyborczy ustawodawca nie rozwazyl
mozliwosci m.in. wprowadzenia limitéw wplat dokonywanych z funduszéw
wyborczych partii politycznych na rzecz komitetéw wyborczych. Pozostawiajac w
dalszym ciggu istniejaca w przepisach luke, umocnit proces wzrostu wydatkéw na
wybory partii dominujgcych i faktyczng marginalizacja kandydatoéw partii mniejszych.
Panaceum na owg stabo$¢ systemu moglaby okazac¢ sie zupelnie przemilczana w akcie
normatywnym propozycja zespolu monitorujagcego Fundacji im. Stefana Batorego
(dziala we wspoélpracy z Instytutem Spraw Publicznych), ktéra brzmi: ,partie
polityczne popierajace kandydata powinny moc finansowa¢ kampanie wyborcza tylko
do poziomu 50% limitu wydatkéw wyborczych. Pozostala kwote komitet powinien
pozyskiwa¢ od sympatykéw w postaci drobnych wplat, dokonywanych za
posérednictwem instytucji i narzedzi bankowych (karty kredytowe, przelewy na
konto)” 3.

Oddajac  sprawiedliwoé¢ ustawodawcy nalezy jednak podkreélié, ze
sukcesywnie wprowadza on do przepiséw prawa wyborczego pozadane zmiany, od
lat postulowane przez $rodowisko akademickie, Paristwowa Komisje Wyborcza, a
takze niezalezne instytucje zajmujace si¢ badaniem wplywu korupci na
funkcjonowanie demokratycznego parnstwa.

% Dz.U.z2011r., Nr 21, poz. 112.

% Raport Instytutu Spraw Publicznych i Fundacji im. Stefana Batorego, Wybory prezydenckie 2005.
Monitoring finanséw wyborczych, Warszawa 2006, s. 42.
http:/ /www.batory.org.pl/doc/monitoring_finansow_wyborczych_2005.pdf (05.03.2011r.).
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Katarzyna Wilazlak
Podzial na obwody glosowania i okregi wyborcze

w orzecznictwie sadow administracyjnych
1. Wprowadzenie

Jednym z wyrazéw demokratycznego ustroju parnstwa sg okresowo
przeprowadzane wybory samorzadowe, ktérych zasady okresla samorzadowe prawo
wyborcze. Prawo to ujete jest obecnie w dwoéch ustawach': w ustawie z dnia 16 lipca
1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw?
(dalej zwanej w skrécie O.w.) oraz w ustawie z dnia 20 czerwca 2002 r. o
bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta’. Na podstawie
pierwszej z tych ustaw juz czterokrotnie - w latach 1998, 2002, 2006 i 2010 - wybierano
przedstawicieli do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego,
natomiast druga z ustaw dala podstawe do bezposredniego wyboru organu
wykonawczego gminy w latach 2002, 2006 i 2010. Zauwazy¢ trzeba, ze obie ustawy
byty wielokrotnie nowelizowane i poprawiane, a co do sposobu wprowadzania tych
zmian (dokonywanych zazwyczaj tuz przed wyborami, z pominieciem zasad dobrej
legislacji, nawet z naruszeniem regul wvacatio legis) zglaszane sa w doktrynie
zastrzezenia®.

Na gruncie ostatnich nowelizacji O.w. i ustawy o bezposrednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta® powstaly m.in. watpliwosci co do
obowigzywania nowych przepiséw samorzadowego prawa wyborczego. Na
podstawie odpowiednio art. 4 i art. 6 znowelizowanych ustaw, wprowadzone nimi
przepisy maja zastosowanie od nowej kadencji organéw samorzadu terytorialnego.
Zdaniem Panistwowej Komisji Wyborczej oznacza to, ze wybory do tych organéw na
kadencje 2010-2014 powinny by¢ przeprowadzane na podstawie przepiséw
znowelizowanych ustaw, ktére obowiazuja od dnia zarzadzenia tych wyboréw. PKW
podniosta, ze rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 wrzesnia 2010 r. w sprawie
zarzadzenia wyboréw do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewoddztw, Rady
m.st. Warszawy i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wojtéw, burmistrzow i
prezydentéw miast®, jak i zalacznik do rozporzadzenia czyli kalendarz wyborczy
okredla terminy czynnoséci wyborczych zgodnie ze znowelizowanymi przepisami
ustaw wyborczych. Odmienne stanowisko zajmowal w tym zakresie P. Ciurak,

1 Ustawy te utraca moc prawna z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks
wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.), tj. z dniem 1 sierpnia 2011 r., przy czym Trybunat
Konstytucyjny ma zbada¢ zgodno$¢ niektérych przepisow tego aktu =z Konstytucja
(www.trybunal.gov.pl, sprawy w Trybunale, sygn. K 9/11).

2 Tekstjedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190.

3 Tekstjedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191.

¢ Zob. np. F. Rymarz, Standardy wykonywania wladzy publicznej przez organy wyborcze, [w:] Standardy
wykonywania wladzy publicznej, red. nauk. K. Miaskowska-Daszkiewicz, R.M. Pal, Lublin - Stalowa Wola
2008, s. 72-73; A. Frydrych, A. Sokala, Ewolucja samorzgdowego prawa wyborczego w III Rzeczypospolitej, [w:]
Samorzgd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, praca zbiorowa pod
red. ]. Stugockiego, Bydgoszcz 2009, s. 36.

5 Dokonanych ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw oraz ustawy o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U. Nr
213, poz. 1651) oraz ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 213, poz. 1652).

¢ Dz.U.Nr171, poz. 1151.
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zdaniem ktérego niedopuszczalne byloby zastosowanie tych przepiséw przed
poczatkiem nowej kadencji. Zwracal on uwage, ze znowelizowane przepisy stosuje sie
od kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego nastepujacej po kadencji, w
trakcie ktérej ustawy wyborcze weszly w zycie. W ustawach tych nie ma mowy o
fakcie zarzadzenia wyboréw przez Prezesa Rady Ministréw, tylko o kadencji organéw,
ktéra zaczyna sie 21 listopada 2010 r.”

Postanowienia samorzadowych ustaw wyborczych budza ponadto wiele
innych watpliwosci interpretacyjnych, ktére niejednokrotnie prowadzily i prowadza
nadal do sprzecznych rozstrzygnie¢ w orzecznictwie sadowym. Trzeba jednak
zaznaczy¢, ze wiele spraw zwigzanych z wyborami samorzadowymi nalezy do
wlasciwoéci sgdow okregowych8. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
natomiast, najwieksze problemy, obok kwestii zwigzanych z wygasnieciem mandatéw
radnego i wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), budzily sprawy podziatu gminy na
obwody glosowania i okregi wyborcze.

2. Podzial gminy na obwody glosowania
2.1. Zmiany w podziale gminy na obwody glosowania

W celu przeprowadzenia glosowania w wyborach do rad tworzone s3 na
obszarze gminy dwa rodzaje obwodoéw: state i odrebne. Zasady ich tworzenia okresla
art. 30 O.w. Staly obwdd glosowania powinien obejmowaé¢ od 500 do 3000
mieszkaricéw, przy czym w przypadkach uzasadnionych miejscowymi warunkami
obwdéd moze obejmowac mniejsza liczbe mieszkaficow. W doktrynie zauwaza sie, ze
chodzi tu o blisko$¢ i, co za tym idzie, fatwy dostep do lokalu wyborczego. Stad,
miejscowymi warunkami uzasadniajacymi utworzenie obwodu glosowania dla
mniejszej liczby mieszkanicow moga by¢ np.. duze rozproszenie zabudowy
mieszkalnej na danym obszarze, trudne uksztaltowanie terenu, brak albo zly stan
dr6g?®. Natomiast odrebny obwdd glosowania tworzy sie w szpitalu, zakladzie pomocy
spolecznej, zakladzie karnym i areszcie $ledczym - jezeli w dniu wyboréw w tych

7 Por. pismo PKW z dnia 3 listopada 2010 r., nr ZPOW-703-187/10, P. Ciurak, Obowigzujgcy blgd, tegoz,
Obowigzujgcy blgd - cigg dalszy polemiki, Wybory Samorzadowe 2010, Serwis Samorzadowy,
www.samorzad.LEX.pl.

8 Np. WSA w Biatymstoku w wyrokach z dnia 2 lutego 2006 r. (Il SA/Bk 680/05, LEX nr 194646, 11 SA/Bk
681/05, LEX nr 194648) podkreslil, ze rozstrzyganie o waznosci wyboréw, takze o waznosci wyboru
uzupelniajacego radnego nalezy do kognicji sadu okregowego, a zatem sad administracyjny nie jest
kompetentny do wypowiadania sie w kwestii uksztaltowania liczebnego sktadu rady gminy; w tej
sprawie zob. réwniez wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 r. (I OSK 669/06, LEX nr 275445). Z kolei w
wyroku WSA w Warszawie z dnia 31 marca 2005 r. (I SA/Wa 2506/04) oraz w wyroku NSA z dnia 8
wrzeénia 2006 r. (I OSK 1144/05, LEX nr 277365, Casus 2006, nr 4 (42), s. 1-3) zgodnie stwierdzono, ze
art. 90 ust. 8 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP (Dz.
U. Nr 46, poz. 499 ze zm.) stanowi jedynie podstawe dzialari podejmowanych przez organ administracji
publicznej, kierowanych i realizowanych za posrednictwem podleglych mu stuzb. Nie stanowi
natomiast podstawy do wydania orzeczenia w sferze powszechnej, czy to w formie decyzji
administracyjnej, czy w drodze postanowienia. Wtasciwy komitet wyborczy moze by¢ zobowigzany do
uiszczenia kosztéw usuniecia plakatéw i hasel wyborczych. Spory w tym zakresie rozstrzygane sa
jednak na drodze cywilnoprawnej w przypadku kwestionowania wysokosci czy istnienia okreslonej
naleznodci. Zgodne orzeczenia zapadaly ponadto w kwestii udostepnienia do wgladu rejestru
wyborcéw. WSA w Gliwicach w postanowieniu z dnia 8 czerwca 2009 r. (IV SA/Gl 129/09) oraz NSA w
postanowieniu z dnia 9 pazdziernika 2009 r. (I OSK 1297/09, LEX nr 564442) zajeli stanowisko, ze sagdem
wlasdciwym do orzekania w sprawie odmowy udostepnienia informacji publicznej, ze wzgledu na
wylaczenie jej jawnosci z powolaniem sie na ochrone danych osobowych, jest sad powszechny wlasciwy
ze wzgledu na siedzibe podmiotu, ktéry odmoéwit udzielenia informacji publicznej.

9 K. Czaplicki, B. Dautner, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzqdowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa
2010, s. 102-103.
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jednostkach bedzie przebywac, co do zasady, co najmniej 15 oséb objetych rejestrem
wyborcéw w danej gminie. Zaréwno stale, jak i odrebne obwody glosowania tworzy
rada gminy w drodze uchwaly, na wniosek wéjta (burmistrza, prezydenta miasta).

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym dyskusyjny stat sie problem zmian
w podziale gminy na stale obwody glosowania. W wyroku WSA w Rzeszowie z dnia
11 grudnia 2007 r. (I SA/Rz 877/07)10 wyrazony zostal poglad, zgodnie z ktérym
przepis art. 30 O.w. stanowi tez podstawe do dokonania zmian w tym podziale.
Okresla on tryb, organy wlasciwe oraz warunki, jakie musza by¢ spelnione, aby rada
gminy mogta utworzy¢ stalty obwoéd glosowania. Z tym pogladem nie zgodzit sie NSA
w wyroku z dnia 17 pazdziernika 2008 r. (I OSK 523/08)11. Zdaniem tego Sadu art. 30
ust. 1-4 O.w. ustala jedynie tryb i sposéb utworzenia statych obwodéw glosowania.
Nie odnosi sie natomiast w zaden sposéb do mozliwosci dokonania zmian w
uchwalonym juz podziale przez rade gminy.

Slusznie podkreéla sie, ze przestanki brane pod uwage przy dokonywaniu
podziatu gminy na obwody glosowania nie znajduja zastosowania przy zmianie tego
podziatu. Gminy nie mogg wprowadza¢ tych zmian kierujac sie takimi kryteriami, jak
wygoda mieszkanicow czy zmiana nazw miejscowoscil2. Przepis art. 30 O.w. nie daje
podstawy do dokonania zmian w ustalonym podziale gminy na obwody gltosowania.
Przestanki uzasadniajace takie zmiany enumeratywnie wymienia art. 31 ust. 1 O.w.3.
Przepis ten stanowi, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) przedklada radzie gminy
wnioski w sprawie zmian w podziale na stale obwody glosowania, jezeli koniecznos¢
taka wynika ze zmian granic gminy, zmiany liczby mieszkaricow w gminie lub w
obwodzie glosowania, zmiany liczby radnych w radzie gminy lub zmian w podziale
gminy na okregi wyborcze. Wprowadzony zostal zatem zamkniety katalog przestanek
tych zmian, co oznacza, ze tylko wystapienie ktérejs z nich stanowi podstawe do
dokonania jakichkolwiek zmian w istniejacym podziale gminy na obwody glosowania.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze Paristwowa Komisja Wyborcza przyjmuje
interpretatio restictiva art. 31 O.w. Uznajac za wartos¢ zasade statosci podziatu gminy na
obwody gtosowania, PKW podniosta, ze samo wystgpienie przestanek z art. 31 ust. 1
nie jest jednak wystarczajaca podstawa do dokonania zmian w podziale. Musza one
powodowaé, ze dotychczasowy podzial gminy na stale obwody glosowania nie
spelnia wymogéw okreslonych w art. 30 ust. 2a O.w. Przy wprowadzaniu tych zmian
nalezy mie¢ takze na uwadze, ze powinny one w jak najmniejszym stopniu ingerowac
w dotychczasowy podzial, tj. moga by¢ dokonane wylacznie w zakresie niezbednym
do dostosowania obecnego podzialu do wymogéw O.w.1* Zmiany te majg zatem w jak
najmniejszym stopniu narusza¢ zasade statosci obwodéw glosowania. W literaturze
przedmiotu postuluje sie takze, aby wymaganie ,stalosci” obwodu glosowania
odnosi¢ nie tylko do jego granic przestrzennych, ale réwniez do usytuowania lokali
wyborczych. Z przepisow O.w. nie wynika wprawdzie obowigzek wskazywania w
kolejnych wyborach jednego i tego samego pomieszczenia na lokal wyborczy, zgodzi¢

z 20

mozna sie jednak z tym, ze tego rodzaju ,stato$¢” ulatwia udzial w gtosowaniu’®.

10 Nowe Zeszyty Samorzadowe 2008, nr 2, poz. 31.

1 LEX nr 511451.

12 P. Ciurak, Nie ma dowolnosci przy zmianie podziatu gminy na obwody gtosowania, Wybory Samorzadowe
2010, Serwis Samorzadowy, www.samorzad.LEX.pl.

13 Rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody Podlaskiego: z dnia 5 maja 2009 r. (NK.IL.KK.0911-69/09, LEX nr
551488), z dnia 22 kwietnia 2010 r. (NK.IL.BG.0911-62/2010, http:/ /edziennik.bialystok.uw.gov.pl/).

14 Pismo PKW z dnia 15 stycznia 2010 r., nr ZPOW-703-1/10.

15 K. Czaplicki, B. Dautner, A. Kisielewicz, F. Rymarz, op. cit., s. 102.
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Na gruncie orzecznictwa pojawilo sie pytanie, czy staly charakter podzialu na
obwody glosowania ma zastosowanie réwniez do podziatu dokonanego w trybie art.
209 O.w., zgodnie z ktérym w pierwszych wyborach do rad gmin przeprowadzanych
na podstawie O.w. - w roku 1998, obwody glosowania tworzy! zarzad gminy bedacy
woéwczas organem wykonawczym samorzadu gminnego. W ocenie WSA w Poznaniu,
zawartej w wyroku z dnia 29 lipca 2009 r. (I SA/Po 352/09)', podzial taki ma
charakter staly, a jego zmiana jest mozliwa tylko w przypadku zaistnienia przestanek
wskazanych w art. 31 ust. 1 O.w. Jezeli nie pojawily sie okolicznosci, z ktérymi ustawa
faczy dopuszczalnoéé¢ zmian w podziale gminy na obwody glosowania, podziat
dokonany w 1998 r. przez zarzad gminy jest nadal obowiazujacy. WSA podkreslit, ze
przepis art. 30 ust. 2 O.w. nie stanowi podstawy dla dzialain rady gminy w
przedmiocie obwodéw glosowania w sytuacji, gdy podzial na obwody zostat juz
dokonany, a nie zachodza ustawowe przestanki zmian w tym podziale, okreslone w
art. 31 powolanej ustawy. NSA w wyroku z dnia 24 lutego 2010 r. (I OSK 2001/09)
stwierdzil, Zze nie ma zadnego powodu traktowaé¢ obwodéw funkcjonujacych przez
ostatnie kilka lat, w kolejnych wyborach jako nieistniejagce, a tym bardziej -
funkcjonujace nielegalnie.

Przyja¢ zatem trzeba, ze staly charakter bedzie miat takze podzial na obwody
glosowania dokonany przez wojewode w drodze zarzadzenia zastepczego, jak
réwniez przez komisarza wyborczego w trybie art. 203a O.w. Z przepisu tego wynika,
ze jezeli wlasciwe organy nie wykonujg w terminie, w sposéb zgodny z prawem zadan
dotyczacych m.in. utworzenia obwodéw glosowania, wlasciwy komisarz wyborczy
wzywa te organy do wykonania zadan w spos6b zgodny z prawem w wyznaczonym
terminie, a w razie bezskutecznego uplywu terminu niezwlocznie wykonuje te zadania
i powiadamia o tym Panistwowa Komisje Wyborcza. W poprzednim brzmieniu
powolanego przepisu komisarz wyborczy sam nie podejmowal tych zadan, a
wystepowat do wojewody o zastepcze ich wykonanie.

2.2. Charakter prawny uchwaly w sprawie podzialu gminy na obwody
glosowania

W  kwestii charakteru wielu uchwal organéw jednostek samorzadu
terytorialnego czesto pojawiaja sie watpliwoéci w orzecznictwiel”. Brak jest takze
jednolitosci w sprawie istoty prawnej uchwaly rady gminy dotyczacej podziatu na
obwody glosowania. WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 29 lipca 2009 r. (II SA/Po
352/09)'8 odmoéwil takiej uchwale powszechnie obowigzujacego charakteru, z kolei
NSA w wyroku z dnia 24 lutego 2010 r. (I OSK 2001/09) uznal ja za akt prawa
miejscowego w $cislym tego stowa znaczeniu.

Art. 30 ust. 3 O.w. stanowi, ze uchwale rady gminy o utworzeniu obwodoéw
glosowania oglasza sie w wojew6dzkim dzienniku urzedowym oraz podaje do
publicznej wiadomosci w sposéb zwyczajowo przyjety. Po jednym egzemplarzu
uchwaly przekazuje si¢ niezwlocznie wojewodzie i komisarzowi wyborczemu. Przepis

16 LEX nr 556344.

17 Por. M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sgdowym. Rozbieznosci i wqtpliwosci, Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego 2006, nr 6, s. 22-23; tejze, Dorobek orzeczniczy sqdéw administracyjnych w
sprawach samorzgdowych, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2010, nr 5-6 (wydanie
jubileuszowe z okazji 30-lecia Naczelnego Sadu Administracyjnego 1980-2010), s. 410-411; K. Wlazlak,
Glosa do wyroku NSA z dnia 25 maja 2006 r., Il GSK 39/06, LEX/el. 2010, nr 116567; tejze, Glosa do wyroku
WSA z dnia 11 marca 2008 r., IV SA/Wa 2617/07, LEX/ el. 2010, nr 117920.

18 LEX nr 556344.
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ten stosuje si¢ takze do uchwal dotyczacych zmian w podziale na stale obwody
glosowania (art. 31 ust. 3 O.w.). W ocenie WSA, zawartej w wyroku z dnia 29 lipca
2009 r., przedmiotowa uchwata skierowana jest do organéw, na ktérych cigzy
obowiazek organizowania i prawidlowosci przebiegu wyboréw, a przez to nie jest ona
aktem prawa miejscowego. Charakter tej uchwaly jest szczegdlny, jest to ,inny akt”,
ktory podlega publikacji w wojewédzkim dzienniku urzedowym, bo tak stanowia
przepisy szczeg6lne. W konsekwencji wejscie w zycie takiej uchwatly nie nastepuje w
trybie okreslonym w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych?, lecz na zasadach okredlonych w O.w. Z
obowiazkiem publikacji uchwaly w sprawie podzialu gminy na obwody glosowania
nie mozna, zdaniem WSA, wigza¢ terminu jej wejscia w zycie. W tym zakresie
rozstrzygajgce znaczenie ma podanie uchwaly do publicznej wiadomosci w sposéb
zwyczajowo przyjety i uplyw terminu do zaskarzenia uchwaly do komisarza
wyborczego.

Odmienne stanowisko w tej materii zajagt NSA w wyroku z dnia 24 lutego 2010
r. stwierdzajac, ze przyjety w uchwale rady gminy podzial na obwody glosowania
wspolksztattuje mozliwosci realizacji czynnego prawa wyborczego mieszkaficow
gminy: w my$l art. 40 ust. 1 O.w., glosowanie odbywa sie w lokalu obwodowej komisji
wyborczej. Zatem uchwata w sprawie podzialu gminy na obwody jest adresowana nie
tylko do komisji wyborczych, ale w réwnym stopniu do wyborcéw przez okreélenie
miejsca wykonywania przez nich czynnego prawa wyborczego. Wyborcy ci nie sa
okredleni imiennie, lecz ogdlnie, tj. kazdy mieszkaniec gminy chcacy skorzystaé¢ ze
swego czynnego prawa wyborczego musi sie¢ dostosowaé do ustalen zawartych w
takiej uchwale. Abstrakcyjnos¢ dyrektywy powinnego postepowania potwierdzana
jest wykorzystywaniem tych samych obwodéw dla przeprowadzenia kolejnych
wyboréw. Ustalenia zawarte w uchwale sa prawnie sankcjonowane w szczegdlnosci
przez przepisy gwarantujace prawidlowos¢ procesu glosowania i obliczenia wynikéw
wyboréw (art. 51 i nast. O.w.).

We wskazanym wyzej wyroku NSA podkreélil, ze uchwatla o podziale gminy
na obwody glosowania jest aktem prawa miejscowego w Scistym tego stowa
znaczeniu, dlatego nalezy faczy¢ tryb publikacji uchwaly w wojewédzkim dzienniku
urzedowym z datg jej wejScia w zycie. W uzasadnieniu podnosi si¢ ponadto, ze art. 30
ust. 3 O.w. nie ustala terminu wejécia w zycie uchwaly w sprawie obwodéw do
glosowania, lecz okresla dwa réwnolegle tryby publikowania uchwaly (poprzez
ogloszenie w wojewddzkim dzienniku urzedowym oraz poprzez podanie do
publicznej wiadomosci w spos6b zwyczajowo przyjety). Zdaniem Sadu, nie ma
podstaw, aby z faktem publikowania w wojewddzkim dzienniku urzedowym nie
faczy¢ 14-dniowego terminu wejscia w zycie uchwaly - stosownie do art. 4 ust. 1
ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych.

Slusznie przyjat WSA w wyroku z dnia 29 lipca 2009 r., ze ustawowy
obowiazek uregulowania pewnego zakresu spraw ,, uchwala” nie przesadza o tym, czy
uchwata ta bedzie aktem prawa miejscowego. Uchwala moze by¢ bowiem skierowana
na zewnatrz - do mieszkaricéw i innych podmiotéw, moze by¢ takze adresowana do
wewnatrz danego ukladu organizacyjnego. Uchwala jest po prostu typowa forma
wyrazania woli lub prezentowania merytorycznego stanowiska przez organ
kolegialny administracji publicznej, w tym rade gminy, w sprawach zastrzezonych do

19 Tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 17, poz. 95.
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jego wiasciwosci®. Nie mozna natomiast zgodzi¢ sie z tym, ze uchwala w sprawie
podzialu gminy na obwody glosowania nie ma waloru przepiséw powszechnie
obowiazujacych. Nie ulega watpliwosci, ze akt ten wykazuje cechy charakteryzujace
prawo miejscowe.

W kwestii charakteru prawnego omawianej uchwaly nalezy wobec tego
podzieli¢ stanowisko NSA wyrazone w powolywanym wyzej wyroku. Uchwale o
utworzeniu obwodéw glosowania, jak réwniez uchwale w sprawie zmian w podziale
na te obwody nie sposéb zaliczy¢ do aktéw kierownictwa wewnetrznego. Organy
wyborcze nie sg bowiem wylacznym adresatem tych uchwal. Tres¢ tych aktow
ksztaltuje sytuacje prawna mieszkaricéw gminy, bezposrednio odnosi si¢ do sfery ich
uprawnien. Czlonkowie wspdlnoty samorzadowej posiadajgcy czynne prawo
wyborcze w zasadzie nie mogg dokonywag, celem gltosowania, swobodnego wyboru
komisji wyborczych. Uchwala rady gminy w sprawie obwoddéw glosowania
podejmowana jest na podstawie upowaznienia ustawowego. Poza sporem powinno
réwniez pozostawad, ze charakteryzuje si¢ ona generalnoscia i abstrakcyjnoscia.
Trzeba ponadto zwrdci¢é uwage, ze w tych samych stalych obwodach glosowania
przeprowadzane sa nie tylko wybory samorzadowe, ale réwniez wybory
parlamentarne, prezydenckie, referenda, a takze wybory do Parlamentu
Europejskiego.

Kwestia charakteru uchwal organéw samorzadu terytorialnego i przesadzenie,
ze sa (lub nie sq) aktami prawa miejscowego wplywa na zakres obowiazku ich
publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym?'. W przypadku bowiem uznania,
ze uchwala zawiera przynajmniej jednag normg postepowania o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym bylaby ona aktem prawa miejscowego, ktéry zgodnie z
art. 42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?? w zwigzku z art. 13
ust. 1 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych podlegalby obowiazkowi publikacji w wojewddzkim dzienniku
urzedowym (wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 r.,, I OSK 669/06%)24. Obowiazek
publikacji uchwaly dotyczacej obwodéw glosowania zawarty jest w art. 30 ust. 3 O.w.
Gdy idzie natomiast o termin jej wejscia w zycie, okredla go art. 4 ust. 1 ustawy o
oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze przepisy tej ustawy maja zastosowanie nie tylko do aktoéw
obowiazujacych powszechnie. Gdyby nawet uzna¢, ze uchwata w sprawie podziatu na
obwody glosowania nie stanowi prawa miejscowego, zasady i tryb jej oglaszania i tak
ustalalaby ta ustawa. Nie mozna przyjaé, ze termin wejscia w zycie wspomnianej
uchwaly zostal odrebnie wskazany w art. 30 ust. 4 O.w. Przepis tego art. odnosi sie

20 Zob. wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 r. (I GSK 39/06, LEX nr 236397) z glosa aprobujaca K. Wlazlak,
LEX/el. 2010, nr 116567, takze M. Chlipata, Glosa do wyroku WSA w Krakowie z 27 czerwca 2006 r. (Il
SA/Kr 226/06, niepubl.), Przeglad Prawa Publicznego 2007, nr 3, s. 76; P. Chmielnicki, [w:] Komentarz do
ustawy o samorzqdzie gminnym, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2007, s. 658; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Krakéw 2008, s. 190; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ 0gdlna, Torun
2009, s. 360.

2l M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sqdowym..., s. 22-23.

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

% LEX nr 275445.

2 Takze wyroki: WSA w Bialymstoku z dnia 21 grudnia 2006 r. (Il SA/Bk 752/06), WSA w Olsztynie z
dnia 3 czerwca 2008 r. (II SA/OIl 211/08), WSA we Wroclawiu z dnia 6 listopada 2008 r. (IV SA/Wr
452/08), WSA w Gliwicach z dnia 20 lutego 2009 r. (IIl SA/GI 1564/08), WSA w Szczecinie z dnia 17
listopada 2009 r. (Il SA/Sz 840/09), WSA w Szczecinie z dnia 3 marca 2010 r. (I SA/Sz 1363/09), WSA w
Olsztynie z dnia 19 pazdziernika 2010 r. (I SA/Ol1 665/10).
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jedynie do mozliwosci zaskarzenia ustaleri rady gminy do komisarza wyborczego oraz
termin, w jakim wnosi sie w tym zakresie skargi.

2.3. Skarga na ustalenia rady gminy w sprawach obwodéw glosowania

Nie budzi watpliwosci, ze uchwaly rady gminy o utworzeniu statych i
odrebnych obwodéw glosowania nie podlegaja zaskarzeniu w trybie art. 101 ustawy o
samorzadzie gminnym. Wlasciwos$é rzeczowa sadéw administracyjnych zostala tu
bowiem wylaczona poprzez wprowadzenie szczeg6lnego trybu oceny prawidtowosci
tych uchwat. Jak stanowi art. 30 ust. 4 O.w., na ustalenia rady gminy w sprawach
tworzenia statych i odrebnych obwodéw gltosowania wyborcom, w liczbie co najmniej
15, przystuguje prawo wniesienia skargi do komisarza wyborczego, w terminie 5 dni
od daty podania do publicznej wiadomosci odpowiedniej uchwaty. Komisarz
wyborczy rozpoznaje sprawe w terminie 5 dni i wydaje postanowienie, na ktére nie
przystuguje srodek zaskarzenia. Zaskarzeniu do sadu administracyjnego w trybie art.
101 ustawy o samorzadzie gminnym nie podlega takze uchwala rady gminy w
sprawie zmian w podziale na stale obwody gltosowania. Jak wynika bowiem z art. 31
ust. 3 O.w., przepis art. 30 ust. 4 stosuje sie réwniez do zmian w podziale na stalte
obwody glosowania.

Podzieli¢ trzeba wobec tego poglad wyrazony w postanowieniu WSA w
Kielcach z dnia 19 listopada 2010 r. (I SA/Ke 706/10), wedlug ktérego powyzszy
przepis wyczerpujaco reguluje procedure wnoszenia skarg w sprawach obwodoéw
glosowania, a przekazujac kompetencje do ich rozpatrywania komisarzowi
wyborczemu, wylgcza wlasciwosé rzeczowg sadéw administracyjnych. W zwigzku z
tym, w tego typu sprawach nie bedzie réwniez mial zastosowania art. 101 ustawy o
samorzadzie gminnym. Stusznie réwniez WSA podniésl, ze wlasciwos$é rzeczowa
sadéw administracyjnych nie rozcigga sie bezwzglednie na wszelkg dziatalnos¢
uchwalodawcza rady gminy i pozostalych organéw samorzadu terytorialnego.
Kontrola ta niemozliwa bedzie w sprawach nie bedacych sprawami z zakresu
administracji publicznej, wreszcie wlasciwos¢ rzeczowa sadéw administracyjnych
moga wylacza¢ inne ustawy. Jedna z nich jest O.w., ktéra okredla zasady i tryb
przeprowadzania wyboréw do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewoddztw,
zglaszania kandydatéw oraz warunki waznosci tych wyboréw - art. 1 O.w. Z przepisu
tego wynika wiec, ze O.w. zawiera kompleksowe uregulowanie problematyki
wyboréw samorzadowych, obejmujac zagadnienia o charakterze materialnoprawnym,
ustrojowym i proceduralnym.

3. Podzial gminy na okregi wyborcze
3.1. Zmiany w podziale gminy na okregi wyborcze

Zasady podzialu gminy na okregi wyborcze oraz wprowadzania zmian w
podziatach juz istniejacych wyznaczaja art. 89 i nastepne O.w. Stosownie do tych
przepiséw, okreg wyborczy obejmuje czeé¢ obszaru gminy. W gminach na terenach
wiejskich okregiem wyborczym jest solectwo, zas w miastach przy tworzeniu okregéw
uwzglednia sie dzielnice, osiedla czy inne utworzone jednostki pomocnicze. L.aczenie
lub dzielenie solectw jest mozliwe woéwczas, jezeli wynika to z koniecznosci
zachowania jednolitej normy przedstawicielstwa lub w przypadku, gdyby liczba
radnych wybieranych w danym solectwie byta wigksza od okreslonej w ustawie. W
kazdym okregu wyborczym tworzonym dla wyboru rady w gminie liczacej do 20 000
mieszkaficéw wybiera sie od 1 do 5 radnych, natomiast dla wyboru rady w gminie
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liczacej powyzej 20 000 mieszkaricow tworzy sie okregi wyborcze, w ktérych wybiera
sie od 5 do 8 radnych.

Podzial gminy na okregi wyborcze jest staly. Zmiana ich granic mozliwa jest
najpdzniej na 3 miesigce przed uptywem kadencji, w przypadkach okreslonych w
ustawie. Art. 92 ust. 2 O.w. stanowi, ze podzial na okregi wyborcze, ich granice i
numery oraz liczbe radnych wybieranych w kazdym okregu ustala, na wniosek wojta
(burmistrz, prezydenta miasta), rada gminy. W orzecznictwie podkresla sig, ze
ustalenia rady gminy w sprawie podzialu i zmian w podziale na okregi wyborcze bez
wymaganego ustawg O.w. wniosku wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) - sa
dziataniami sprzecznymi z prawem. Niezachowanie tej procedury stanowi naruszenie
dajace podstawe stwierdzenia niewaznosci tak podjetej uchwaty (wyrok WSA w
Lublinie z dnia 20 lipca 2010 r., IIl SA/Lu 273/10, wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2010
r., I OSK 2180/10).

Zmiany granic okregéw wyborczych moga byé dokonywane, zgodnie z
dyspozycja art. 92 ust. 1 O.w., jezeli koniecznos¢ taka wynika ze zmiany w podziale
terytorialnym panstwa, zmiany granic solectw, zmiany liczby mieszkaricéw danej
gminy, zmiany liczby radnych w radzie gminy lub zmiany liczby radnych
wybieranych w okregach wyborczych. Paristwowa Komisja Wyborcza w pismie z dnia
7 lutego 2006 r. do Przewodniczacych Rad Gmin i Miast, do Wéjtéw, Burmistrzéw i
Prezydentéw Miast oraz Komisarzy Wyborczych dotyczacym okregéw wyborczych i
obwodéw glosowania w wyborach do organéw samorzadu terytorialnego?
zaznaczyla, ze zmiany granic okregéw wyborczych dopuszczalne sa wylacznie w razie
wystapienia przestanek okreslonych w art. 92 ust. 1 O.w. Oznacza to, ze zmiany moga
by¢ dokonywane jedynie w wypadku, gdy w wyniku zajécia przestanek
wymienionych w tym przepisie dotychczasowy podzial gminy na okregi wyborcze nie
spelnia wymogow okreslonych w art. 89 ust. 2-4 i art. 92 ust. 2 w zwiazku z art. 90
O.w.2 Zdaniem PKW, dotyczy to jednak takze sytuacji, gdy podzial gminy na state
okregi wyborcze juz w chwili jego dokonywania nie byl zgodny z wymogami
okreslonymi w art. 89 ust. 2-4 O.w., gdyz niemozliwe bylo utworzenie okregéw
wyborczych spetniajacych jednoczeénie te wymogi i zapewniajgcych zachowanie
zasad okredlonych w art. 90 oraz w art. 92 ust. 2, ktére musza by¢ rygorystycznie
przestrzegane.

WSA w Lublinie w wyroku z dnia 27 czerwca 2006 r. (III SA/Lu 224/06),
odnoszac sie do przestanki zmiany liczebnosci mieszkarficéw gminy, zwrécit uwage, ze
nie mozna traktowaé tej normy instrumentalnie. Zmiana stanu liczebnosci musi
powodowaé, ze dotychczasowe zasady podzialu traca sens, co ma miejsce np.
woéwczas, gdy powoduje ona zwiekszenie lub zmniejszenie liczby wybieranych
radnych w danym okregu lub w gminie. Bez znaczenia bedzie zatem odnotowana w
kazdym z sotectw zmiana liczebnoéci mieszkarnicéw rzedu 1 - 2%, bo zjawisko to nie
zmienia w znaczacy sposOb proporcji pomiedzy solectwami?”. Z kolei w wyroku z
dnia 3 pazdziernika 2006 r. (II SA/Bd 814/06) WSA w Bydgoszczy stwierdzil, ze nie
kazda zmiana liczby radnych wybieranych w okregach wyborczych musi
automatycznie pociggac za sobg konieczno$¢ zmiany granic okregéw, w szczegd6lnosci

% Nr ZPOW-703-5/06, dostepnym na stronie internetowej Panstwowej Komisji Wyborczej,
www.pkw.gov.pl.

2 Podobnie K. Czaplicki, B. Dautner, A. Kisielewicz, F. Rymarz, op. cit., s. 310.

27 Por. réwniez wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 sierpnia 2006 r. (I SA/Bd 731/06) w sprawie zmian
w podziale na okregi wyborcze dokonywanych przez sejmik wojewddztwa w trybie art. 164 O.w.
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nie musi pocigga¢ koniecznoéci tacznia okregéw. Przepis art. 92 ust. 1 O.w. wylicza
wspomniane okolicznoéci w sposéb wyczerpujacy, co oznacza, ze rada gminy moze
zmieni¢ podzial na okregi wyborcze jedynie woéwczas, gdy wystapi ktéras z wyzej
wskazanych przestanek. Podstawa zmiany okregéw wyborczych, jak podniést WSA w
wyroku z dnia 27 czerwca 2006 r., nie moze by¢ doswiadczenie gminy wynikajace z
dotychczasowych wyboréw, w tym wola uzyskania lepszego przedstawicielstwa, a
wszelkie proby rozszerzania powyzszego katalogu droga pozaustawowa skazane sa
na niepowodzenie.

WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 10 pazdziernika 2006 r., (IIl SA/Wr
368/06) zwrécil uwage, ze mozliwe jest taczenie sotectw, w celu utworzenia okregu
wielomandatowego, jezeli wynika to z koniecznosci zachowania jednolitej normy
przedstawicielstwa. W ocenie Sadu, zachowanie tej normy polega na dazeniu do jak
najmniejszych od niej odstepstw. WSA podkreslit réwniez, ze podziat gminy na okregi
wyborcze jest staly, a przestanki ich zmiany sa wyczerpujaco wyliczone w ustawie.
Odstepstwa od tej zasady nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco. Zdaniem Sadu,
podstawy do zmiany granic okregéw wyborczych z cala pewnoscia nie moga stanowié
wzgledy zupelnie pozanormatywne, chocby spolecznie byly one jak najbardziej
pozadane. Przy zmianie granic okregéw wyborczych zaistnie¢ musza przestanki
ustawowe, nie ma natomiast znaczenia wola lokalnej spotecznosci. Nie byloby wobec
tego zasadne tworzenie na terenie solectwa jednomandatowego okregu wyborczego z
uwagi na to, ze obowigzujacy w gminie podzial na okregi wyborcze spowodowat
konflikt lokalnych intereséw prowadzacy do napie¢ pomiedzy sotectwami?.

W wyroku z dnia 22 wrzesnia 2009 r. (Il SA/Po 350/09)2 WSA w Poznaniu
podniést, ze czym innym jest zmiana granic okregéw wyborczych, a czym innym
zmiana sposobu ich opisu. O ile obszar okregu wyborczego musi, co do zasady,
pozostawac staly, o tyle opis przebiegu jego granic nie jest objety takim rygorem. O.w.
nie definiuje ani sposobu, w jaki rady gmin maja opisa¢ przebieg granic okregéw
wyborczych, ani nie zastrzega, ze raz przyjety przez rade gminy sposéb opisu granic
jest staly. WSA zwroécil uwage, ze uszczegoblowienie opisu granic okregéw wyborczych
np. przez uporzadkowanie nazw miejscowosci, ulic, numeracji nieruchomosci itp. nie
stanowi w zadnym razie zmian w podziale na okregi wyborcze w rozumieniu art. 92
ust. 1 O.w. Dlatego nazwanie nowych ulic potozonych w granicach jednego z tych
okregéw wyborczych uzasadnia dokonanie aktualizacji tego opisu. Upowaznienie
rady gminy do podejmowania takich dzialan wynika z tresci art. 92 ust. 2 O.w. Do
uszczegblowienia opisu granic nie jest natomiast wlasciwy wojt. Zdaniem Sadu,
przyjecie odmiennego pogladu doprowadzitoby do wylaczenia spod jakiejkolwiek
kontroli przyjetego opisu granic okregéw wyborczych. Nie odpowiadatoby to z kolei
idei zapewnienia trwatosci raz dokonanym podzialom na okregi wyborcze. Uchwaty
rad gmin, w mys$l art. 92 ust. 3 O.w., podlegaja kontroli wojewody i komisarza
wyborczego, natomiast obwieszczenie woéjta stanowi wylacznie podawana do
publicznej wiadomosci informacje.

% W wyroku z dnia 29 sierpnia 2006 r. (I SA/Bd 731/06) WSA w Bydgoszczy podnidst, ze ani
przywrocenie wiezi spolecznych taczacych wyborcéw, ani uwarunkowania historyczne, ani cigzenia
spoteczno-gospodarcze, ani tez wreszcie wnioski i petycje mieszkaficéw nie wyczerpuja przestanek
przepisu art. 138 ust. 1 O.w., dotyczacych zmian w podziale na okregi wyborcze dokonywanych w
drodze uchwaly sejmiku wojewdédztwa.

2 LEXnr 603146.
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Stanowiska tego nie podzielit NSA w wyroku z dnia 24 lutego 2010 r. (II OSK
2076/09) stwierdzajac, ze jesli w uchwale rady gminy dopisano kilka nowych ulic,
ktére topograficznie nie mieszcza si¢ w granicach okregu wyborczego, to nalezy to
traktowac jako zmiane granicy tego okregu. W wyroku akcentuje sie, ze obszar gminy
wykraczajacy poza ulice ,, brzegowe” (graniczne) nie miesci sie w granicach okregu. W
efekcie wpisanie nowych ulic do okregu wyborczego nie jest tylko uporzadkowaniem
czy aktualizacja tego wykazu, ale ingeruje w rozstrzygniecie o granicach okregu.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych ugruntowany jest poglad, w mysl
ktérego podzial na okregi wyborcze ma charakter staty i to bez wzgledu na to, ktéry z
organéw podziatu tego dokonat (wyrok WSA w Lublinie z dnia 27 czerwca 2006 r., III
SA/Lu 224/06, wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 2006 r., II OSK 1302/06%). Nie ma tu
zatem znaczenia, czy ustalenie okregéw wyborczych nastgpilo przez rade gminy
dzialajaca w ramach swoich ustawowych kompetencji, czy tez podzialu na te okregi
dokonal wczesniej zarzad gminy w trybie art. 209 O.w., wojewoda w zarzadzeniu
zastepczym - zgodnie z poprzednim brzmieniem art. 203a O.w. czy komisarz
wyborczy - w my$l aktualnych postanowien tego przepisu.

WSA w wyroku z dnia 27 czerwca 2006 r. podkreslil, iz nie ulega watpliwosci,
ze to wladze gminy maja lepsze niz wojewoda warunki dla ustalenia okregéw
wyborczych, a spotecznosé lokalna ma prawo i powinna samodzielnie regulowac takie
kwestie, dlatego tez ustawodawca konstrukcyjnie zalozyl, ze organy gminy (rada
gminy na wniosek wojta, burmistrza, prezydenta miasta) dokonuja podzialu gminy na
okregi wyborcze. Jezeli jednak nie sa one w stanie tego dokonaé, zastepcze
rozstrzygniecie wojewody jest konieczne, wigzace i trwale na réwni z podzialem w
trybie uchwatly podjetej przez rade gminy. Stanowisko to podzielit NSA w wyroku z
dnia 28 wrzeénia 2006 r. podkreslajac, ze zarzadzenie zastepcze wojewody w sprawie
ustalenia okregéw wyborczych nie moze by¢ potraktowane jako unormowanie
tymczasowe, za$ rada gminy, jezeli uzna, ze wojewoda sie pomylit i nieprawidlowo
ustalil okregi wyborcze, nie moze bez wzgledu na pozostawanie w obrocie prawnym
zarzadzenia zastepczego wojewody, we wlasnym zakresie dokona¢ ponownego
ustalenia okregéw wyborczych.

Zatem ceche statosci ma podzial gminy na okregi wyborcze dokonany nie
tylko przez rade gminy, ale réwniez przez inne organy, ktére byly upowaznione do
wprowadzenia takiego podzialu na gruncie poprzednio badz aktualnie
obowiazujacych przepisow O.w. W regulacji ustawowej nie znajduje oparcia
twierdzenie, ze rada gminy moze w kazdym czasie dokona¢ zmiany podzialu gminy
na okregi wyborcze w celu usuniecia bledéw popelnionych przez wojewode nawet,
jezeli nie wystapi zadna okolicznoé¢ wymieniona w art. 92 ust. 1 O.w. Rada gminy,
ktéra nie ustalita tego podzialu w trybie art. 92 ust. 2 O.w., a zatem nie wykonala
okreslonego tam obowigzku, nie moze nastepnie zmienia¢ podzialu na okregi
wyborcze dokonanego zarzadzeniem wojewody.

3.2. Charakter prawny uchwaly w sprawie podzialu gminy na okregi wyborcze

W zasadzie poza przedmiotem sporu pozostaje charakter prawny uchwat w
sprawie podzialu gminy na okregi wyborcze oraz w sprawie zmian ich granic. W
dotychczasowej linii orzecznictwa sgdowoadministracyjnego dominuje poglad, w
mys$l ktérego uchwaly te stanowia prawo miejscowe (wyrok WSA w Poznaniu z dnia

% LEX nr 321211.
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22 wrzesnia 2009 r., II SA/Po 350/09%, wyrok NSA z dnia 24 lutego 2010 r., II OSK
2076/09).

WSA w Poznaniu podkreélil, ze o ile na organach wyborczych spoczywa
obowiazek organizowania i czuwania nad prawidlowoscia wyboréw, to nie sposéb
przyjaé, ze uchwata w sprawie granic okregéw wyborczych jest kierowana wylacznie
do nich. Przeczy temu nalozony na wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) z mocy art.
94 O.w. obowigzek podania do publicznej wiadomosci, w formie obwieszczenia,
informacji o okregach wyborczych, ich granicach i numerach, liczbie radnych
wybieranych w kazdym okregu wyborczym oraz o wyznaczonej siedzibie gminnej
komisji wyborczej. W tym zakresie WSA stusznie powolatl sie réwniez na stanowisko
doktryny, zgodnie z ktérym ze wzgledu na znaczenie dla wyborcéw oraz podmiotéw
zainteresowanych udzialem w zglaszaniu kandydatéw na radnych informacji
zawartych w obwieszczeniu zasadne jest, aby informacje te, majace charakter
informacji publicznej, byly réwniez dostepne w Biuletynie Informacji Publicznej32.

Art. 92 ust. 3 O.w. stanowi, ze uchwate rady gminy w sprawach okregow
wyborczych oglasza sie w wojewddzkim dzienniku urzedowym oraz podaje do
publicznej wiadomosci w sposéb zwyczajowo przyjety. Po jednym egzemplarzu
uchwaly przekazuje sie niezwlocznie wojewodzie i komisarzowi wyborczemu.
Wedlug WSA, przepis ten nie jest przepisem szczegdlnym do art. 4 ust. 1 ustawy o
oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych. O.w. stanowi
bowiem wylacznie, ze uchwale rady gminy w sprawie okregéw wyborczych oglasza
sie w wojewddzkim dzienniku urzedowym (i co do tego pozostaje ona zgodna z art. 4
ust. 1 w zw. z art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych) oraz podaje si¢ do publicznej wiadomosci w sposéb
zwyczajowo przyjety. Brak natomiast szczegélnej regulacji dotyczacej wejécia tych
uchwat w zycie. Na tej podstawie Sad przyjal, iz uchwaly rad gmin w sprawie
okregéw wyborczych - jako akty prawa miejscowego - wchodza w zycie w sposéb
uregulowany w art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych.

Takie stanowisko w sprawie normatywnego charakteru uchwaty o okregach
wyborczych zajal réwniez NSA w wyroku z dnia 24 lutego 2010 r., ktéry zwrécit
uwage, ze uchwala ta jest aktem prawa miejscowego, a jej adresat zostal okreslony
generalnie. Zaakcentowal ponadto role, jaka uchwata odgrywa w dookresleniu trybu
wykonywania biernego prawa wyborczego. Kandydat na radnego musi sie
mianowicie dostosowaé¢ do ustalein zawartych w takiej uchwale. Zdaniem Sadu,
ustawowy wymoég opublikowania uchwaly w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym
implikuje uznanie, ze wchodzi ona w zycie po uplywie 14 dni od jej opublikowania we
wspomnianym akcie promulgacyjnym.

Trzeba zgodzi¢ sie, ze uchwatla rady gminy w sprawie okregéw wyborczych
jest aktem prawa miejscowego skierowanym nie tylko do organéw wyborczych, ale i
do podmiotéw znajdujacych sie na zewnatrz administracji, w tym do obywateli
posiadajacych zaréwno czynne, jak i bierne prawo wyborcze. Jest to akt generalny
dotyczacy spraw publicznych o znaczeniu lokalnym i abstrakcyjny - ma zastosowanie
w okolicznoéciach powtarzalnych, czyli w kolejnych wyborach, tym bardziej, ze
podzial gminy na okregi wyborcze jest staly. Nalezy réwniez zaznaczyé, ze rada

31 LEX nr 603146.
32 K. Czaplicki, B. Dautner, A. Kisielewicz, F. Rymarz, op. cit., s. 320.
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gminy podejmuje te uchwale na podstawie upowaznienia ustawowego. Jako akt
prawa miejscowego, w mys$l art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata w
sprawie okregdw wyborczych powinna by¢ ogloszona na zasadach i w trybie
przewidzianym w ustawie o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych. Wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia. Art. 93 ust.
1 O.w. nie stanowi w tym zakresie szczegolnego przepisu, okreéla jedynie prawo i
termin wniesienia skargi do komisarza wyborczego.

3.3. Skarga na ustalenia rady gminy w sprawach okregéw wyborczych

W sprawach uchwal dotyczacych okregéw wyborczych wyklucza sie tryb
zaskarzania, o ktérym mowa w art. 101 ustawy o samorzadzie gminnym. W tym
przypadku kompetencje kontrolne realizowane sg, z inicjatywy grupy wyborcéw,
przez organy wyborcze. Zgodnie z art. 93 ust. 1 O.w., na ustalenia rady gminy w
sprawach okregéw wyborczych wyborcom, w liczbie co najmniej 15, przystuguje
prawo wniesienia skargi do komisarza wyborczego, w terminie 5 dni od daty podania
do publicznej wiadomosci uchwaty, o ktérej mowa w art. 92 ust. 3 O.w. Komisarz
wyborczy rozpoznaje sprawe w terminie 5 dni i wydaje postanowienie, doreczajac je
niezwlocznie wnoszacym skarge oraz radzie gminy. Od postanowienia komisarza
wyborczego przystuguje odwotanie do Paristwowej Komisji Wyborczej w terminie 5
dni od daty jego doreczenia. Na orzeczenie PKW nie przystuguje érodek zaskarzenia
(art. 93 ust. 2). Przepisy te, jak wynika z kolei z art. 93 ust. 3 O.w., stosuje sie réwniez
do zmian w podziale na okregi wyborcze. Zatem wylaczenie wlasciwosci rzeczowej
sadu administracyjnego w omawianym trybie dotyczy zaréwno podziatu na okregi
wyborcze, ustalania ich granic i numeréw oraz liczby radnych wybieranych w kazdym
okregu, jak i zmian w dokonanym juz podziale na okregi wyborcze.

WSA w Rzeszowie w postanowieniu z dnia 10 listopada 2010 r. (Il SA/Rz
1054/10), odrzucajac skarge na uchwale rady gminy podjeta w sprawie okregéw
wyborczych, stwierdzitl, ze wykluczony jest w tym wypadku tryb skargi
indywidualnej, gdyz mégtby on prowadzi¢ do réznych ocen tego samego fragmentu
dzialania organéw samorzadu terytorialnego. Z uwagi na brak mozliwosci
wspolistnienia obok siebie dwéch trybéw badania legalnosci uchwal w sprawach
okregéw wyborczych, tj. trybu wyborczego i sgdowoadministracyjnego, wylacznosé w
tym wzgledzie ustawodawca przyznaje komisarzowi wyborczemu oraz Paristwowej
Komisji Wyborczej. Poglad ten podzielono réwniez w postanowieniu WSA w Kielcach
z dnia 19 listopada 2010 r. (I SA/Ke 705/10) oraz w postanowieniach WSA w
Warszawie z dnia 1 lutego 2011 r. (Il SA/Wa 1584/10, II SA/Wa 1585/10) uznajac, iz
przepis art. 93 O.w. wyczerpujaco reguluje procedure wnoszenia skarg w sprawach
podzialu na okregi wyborcze, wylaczajagc wlasciwos¢ rzeczowa sadow
administracyjnych.

W orzecznictwie rozstrzygany byl ponadto problem zakresu kompetencji
nadzorczej w stosunku do uchwal w sprawie podzialu gminy na okregi wyborcze.
Podkreslano, ze przepis art. 93 O.w., jako lex specialis, nie wylacza nadzoru wojewody
realizowanego w trybie art. 86 i nast. ustawy o samorzadzie gminnym na rzecz
komisarza wyborczego. Do zakresu zadan tego ostatniego przepis art. 12 ust. 1 O.w.
zalicza wprawdzie sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego,
ale nie wynika stad ograniczenie ingerencji nadzorczej wojewody realizowanej na
podstawie ustawy ustrojowej (wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 lipca 2010 r., III
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SA/Lu 273/10, wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2010 r., II OSK 2180/10)33. Oczywiste
wydaje sie natomiast, ze kompetencje nadzorcze wojewody nie moga obejmowac
postanowienia komisarza wyborczego wydawanego w trybie art. 203a O.w.
zastepujacego uchwate rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewo6dztwa). Wojewoda
nie jest bowiem organem nadzoru nad dziatalnoscig komisarzy wyborczych.

4. Wnioski koficowe

O.w. formuluje generalng zasade stalosci podzialu obwodéw glosowania i
okregéw wyborczych, zgodnie z ktérg podzial ten ma charakter staly, jezeli brak jest
ustawowych przestanek do dokonania zmian w tym podziale. Zmiany te moga by¢
zatem wprowadzane wylacznie z tych przyczyn, na ktére wprost wskazuja art. 31 ust.
1 oraz art. 92 ust. 1 O.w., dodatkowo interpretowane zawezajaco. Zmian tych nie
uzasadniaja natomiast przestanki pozanormatywne, jak np. wygoda mieszkancéw,
zmiany nazw miejscowosci, wnioski i petycje wyrazajace wole lokalnej spolecznosci
czy zapewnienie wiezi spolecznych faczacych wyborcow. Dla statego charakteru
podziatu gminy na obwody gtosowania i okregi wyborcze nie ma réwniez znaczenia,
ktéry z organéw podzialu tego dokonal: rada gminy, zarzad gminy w 1998 r.,
wojewoda w drodze zarzadzenia zastepczego czy komisarz wyborczy w
postanowieniu. W tym zakresie nalezy jedynie zbadaé, czy zachodza przestanki
dokonywania zmian w podziale terenu gminy na obwody glosowania i okregi
wyborcze.

Uchwaly w sprawie podziatu, jak i zmian w podziale gminy na obwody
glosowania i okregi wyborcze spelniajg cechy aktéw prawa miejscowego i wchodzg w
zycie po uplywie 14 dni od dnia ich ogloszenia w wojewédzkim dzienniku
urzedowym. Uchwaly te nie podlegaja zaskarzeniu w trybie art. 101 ustawy o
samorzadzie gminnym - z uwagi na przekazanie kompetencji do rozpatrywania skarg
komisarzowi wyborczemu oraz Panistwowej Komisji Wyborczej. Nie zostal jednak
przez to wylaczony ogélny nadzér wojewody sprawowany nad dziatalnoscia
uchwatodawcza organéw samorzadu terytorialnego na podstawie ustaw ustrojowych.
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Jarostaw Zbieranek

Instytucja list ogélnopolskich w wyborach 1991 roku. Zalozenia i
praktyka wyborcza.

W polskim prawie wyborczym od 1922 roku funkcjonowaly mechanizmy,
ktére w wyborach parlamentarnych umozliwialy obsadzenie czesci mandatow z list
zglaszanych przez ugrupowania polityczne dla calego panistwa. Konstrukcje te
wystepowaly obok procedury wyboru kandydatéw w okregach wyborczych. W II RP
byta to lista panistwowa, w PRL lista krajowa, a w III RP - lista ogélnopolska.

Warto jednak podkresli¢, ze wymienione mechanizmy budzily bardzo duze
kontrowersje i liczne glosy krytyki formulowane przez przedstawicieli doktryny
prawa wyborczego, politykéw, wyborcéw. Mimo tego przez wiele lat, w réznych
okolicznosciach, stanowily element polskiego prawa wyborczego.

W niniejszym artykule uwaga zostanie skoncentrowana na zalozeniach i
zastosowaniu w praktyce wyboréw 1991 roku instytucji list ogélnopolskich. Tekst jest
czedcig przygotowywanej do wydania publikacji poswieconej kompleksowej i
wszechstronnej analizie instytucji listy panstwowej wystepujacej w polskim prawie
wyborczym (m.in. w odniesieniu do konstytucyjnych zasad wyboréw).

Listy ogolnopolskie wprowadzono do polskiego prawa wyborczego w
specyficznych warunkach ustrojowych, kiedy to przygotowywano regulacje na
podstawie ktérej miaty odby¢ sie pierwsze w pelni wolne i demokratyczne wybory do
Sejmu RP. Projekt tej instytucji nie zostal przyjety poczatkowo zbyt entuzjastycznie
zaréwno przez postoéw, jak i ekspertéw. Mimo, ze lista ogdélnopolska nawigzywac
miala do tradydji list pafistwowych z II RP, wcigz budzila kontrowersje i skojarzenia z
niedawng instytucja prawa wyborczego PRL - listg krajowa, ktéra po wyborach 1989
roku budzita skrajnie negatywne opinie.

Geneza wprowadzenia instytucji i kontekst ustrojowy

Sejm X kadencji przystapit do przeprowadzania kompleksowej reformy
najwazniejszych instytucji Panstwa. Bardzo szybko pojawilo sie przy tym wsréd
wiekszosci postow przekonanie, ze kadencja Sejmu zostanie skrécona i nie bedzie
trwala, jak przewidywano do 1993 roku. Uznawano bowiem, ze dopiero w pelni
demokratyczne wybory do organéw przedstawicielskich umocnig i potwierdza
zmiany zapoczatkowane przez ,okragly st6l”!, zapewniajac réwniez reprezentacje
srodowiskom, ktére rozpoczely swoja dziatalnos¢ polityczna po jego obradach i nie
posiadaty swoich przedstawicieli w Parlamencie?. Sytuacja spoteczno-polityczna3, w
tym konieczno$¢ uzyskania legitymizacji spolecznej dla zmian i przeksztalcen o
zasadniczym znaczeniu* skionila Sejm do przyjecia uchwaly z dnia 21 wrzesnia 1990
roku, w ktérej przyjmowano, ze mozliwe bedzie do korca pierwszego kwartalu 1991

1 Na ten poglad mial wplyw szereg czynnikéw, obok krajowych, réwniez miedzynarodowych. Nalezy
podkresli¢, ze cho¢ Polska byla pionierem przemian ustrojowych w Europie Wschodniej, to inne
panstwa tego regionu przeprowadzaly w 1990 roku wybory juz w pelni wolne. Fakt wylonienia Sejmu
w czesciowo tylko wolnych wyborach mial niewatpliwie negatywne przelozenie m.in. na kwestie
przystapienia Polski do Rady Europy.

2 W. Cimoszewicz, G. Rydlewski, Przeksztalcenia w systemie wyborczym do Sejmu i Senatu, [w:] A.
Lopatka (red.), Przeobrazenia ustroju politycznego w Polsce i ZSRR (1980-1991), Warszawa 1991, s. 61.

3 R. Chrusciak, Proces przygotowania i uchwalania ordynacji wyborczej do Sejmu, Warszawa 1992, s. 2.

4+ W. Cimoszewicz, G. Rydlewski, Przeksztalcenia w systemie..., s. 61.
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roku skrécenie kadencji obu izb>. W pdzniejszym czasie - w marcu 1991 roku - Sejm
przygotowal kolejng uchwate w ktérej stanowil, ze rozwigzanie Parlamentu nastapi
najpdézniej do jesieni 1991 roku®. Intencja ta zostala w najsilniejszy sposéb
potwierdzona przez Sejm, bowiem w ustawie o zmianie Konstytucji RP z dnia 19
kwietnia 1991 roku’, ustanowiono, ze najblizsze wybory do Sejmu i do Senatu
Prezydent zarzadzi na dzieri ustawowo wolny od pracy, przypadajacy nie pdzniej
jednak niz do korca pazdziernika 1991 rokus.

Powyzsze ustalenia, a takze waga nadchodzacych wyboréw wplynety bez
watpienia na szczeg6lna aktywnosé¢ Parlamentu przy pracach nad nowym prawem
wyborczym. Parlament rozpatrywal bowiem w latach 1990-1991 szes¢ projektow
nowej ustawy wyborczej normujacej wybory do Sejmu (w tym cztery poselskie i dwa
zgloszone przez Prezydenta RP). Projekty te przewidywaly réznorodne rozwigzania,
ktére czeSciowo czerpaly z istniejacych juz instytucji prawa wyborczego, stanowiac ich
modyfikacje, jak réwniez proponowaly rozwigzania zupelnie nowe, ktdére nie zostaty
jeszcze sprawdzone w praktyce wyborcze;j.

Duzy wplyw na dalsze prace nad nowa ustawg wyborcza wywart projekt
ordynacji wyborczej® zgloszony przez Prezydenta RP pod koniec lutego 1991 roku
przewidujacy wybér kandydatéw w systemie mieszanym, przy czym 230 postéw
wybranych miato zosta¢ w okregach jednomandatowych (system wiekszosciowy), a
kolejnych 230 z ,list krajowych” proporcjonalnie do liczby gloséw oddanych na
poszczegolne listy na obszarze catego kraju.

Projekty w pierwszym czytaniu 7 marca 1991 roku zostaly poddane duzej
krytyce. Szczegdlnie projekt prezydencki i przewidywana przez niego, jak
wskazywano, konstrukcja zmodyfikowanych ,list krajowych”, wzbudzaly duze
emocje. Godne zauwazenia sa argumenty jakich uzywano przeciwko tej instytucji.
Postanka Ziétkowska przekonywata, iz : ,[..] spoleczeristwo odrzuca projekt
krajowych list wyborczych, majac w pamieci negatywne doswiadczenia =z
poprzedniego okresu. Jednoczednie spoleczeristwo wyraza opinie, ze chce glosowac na
konkretnych ludzi, na konkretnych kandydatéw na postéw [...]”1°. W podobnym tonie
wypowiadal sie¢ posel Kostrzewa: ,Idea krajowych list jest w pewnym sensie
powtdrzeniem [...] pewnego kontraktu z przeszlosci. JesteSmy za personalizacja
wyboréw”11. Zaréwno projekt Komisji, jak i prezydencki zostaly skierowane do
dalszych prac tejze Komisjil2

Kancelaria Prezydenta pracowala nadal nad udoskonaleniem projektu
ordynagcji i juz 20 marca 1991 roku minister Jarostaw Kaczyniski przestat do Sejmu list
zawierajacy Tezy projektu ordynacji wyborczej do Sejmu RP. Zawarto w nich nowe,
odmienne od poprzedniego projektu, rozwigzania. Przede wszystkim przewidziano
wybory proporcjonalne, rezygnujac z czesciowego systemu wiekszosciowego. Zgodnie
z Tezami, wyborcy mieli bowiem wybiera¢ 391 poslow w 35 wielomandatowych

5 M.P.Nr 36, poz. 289

¢ M.P.Nr9, poz. 63.

7 Ustawa z dnia 19 kwietnia 1991 r., O zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 41. poz.
176).

8 Wiecej: Chmaj M., Sejm , kontraktowy” w transformacji systemu politycznego Rzeczypospolitej Polskiej,
Lublin 1996, ss. 154-156.

9 Druk sejmowy nr 763.

10 Sprawozdanie stenograficzne z 53 posiedzenia..., LIII/43 - wypowiedzZ postanki Ziétkowskiej.

11 Ibidem, LIII/54 - wypowiedz posta Kostrzewy.

12 M. Chmaj, Sejm , kontraktowy”..., s. 140.
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okregach wyborczych. Propozycja przewidywata réwniez, po raz pierwszy w debacie,
wybodr 69 postow (a wiec 15 % liczby postéw) z list ogélnopolskich w zaleznosci od
wyniku wyborczego ugrupowann w okregach. Jeéli chodzi o nowa instytucje,
podkreslano iz odmiennie od listy krajowej w PRL, list ogélnopolskich miato by¢
wiele, tak by kazde startujace w wyborach ugrupowanie mogtoby wystawi¢ wiasng?3.
Projekt przewidywal réwniez, iz rozdzial mandatéow z list ogolnopolskich
obejmowatby jedynie ugrupowania, ktére uzyskaly w okregach wyborczych
przynajmniej 5% waznych gloséw, badz zdobyly w nich 5 mandatéw. Bardzo istotnym
zastrzezeniem, ktére wprowadzono, zapewne nie bez wplywu negatywnych reakcji
postéw na wczesniejsze projekty list regionalnych i krajowych, byl réwniez wymoég
jednoczesnego kandydowania na licie ogoélnopolskiej, jak i okregowej (lub w
podokregu wyborczym). Powyzsze tezy projektu znalazly uznanie czlonkéw Komisji
Konstytucyjnej i zostaly wziete pod uwage w dalszych pracach. Na podkreslenie
zastuguje fakt zaakceptowania przygotowanej przez Prezydenta RP instytucji listy
ogolnopolskiej. Uznano potrzebe jej funkcjonowania, wskazujagc m.in. jej wazng
funkcje gwarantowania stabilnosci Sejmu’4.

Komisja Konstytucyjna i dzialajaca w jej ramach podkomisja ds. ordynacji
wyborczej w dniu 16 kwietnia 1991 roku zakoriczyly prace nad nowym projektem
ordynacji wyborczej. Uzna¢ go nalezy za rozwigzanie kompromisowe, bedace préba
pogodzenia dwoéch réznych projektéw - zgloszonych przez postéw oraz Prezydenta
RP. Nowa ordynacja ustanawiala w sumie cztery (sic!) rézne sposoby uzyskania
mandatu poselskiego. Projekt przewidywat bowiem wybér nie wiecej niz 391 postéw
w wielomandatowych okregach wyborczych wedlug zasady proporcjonalnosci, ale
powiazany z wyborem 115 postéw w jednomandatowych podokregach® (kazdy
wyborca dysponowal dwoma glosami). Listy ogélnopolskie wystepowaly w formie
zaproponowanej przez Prezydenta RP i wybieranych z nich mialo zosta¢ 69 postow.

W trakcie debaty sejmowej w dniu 10 maja 1991 roku wprowadzono do
projektu szereg zmian. Dyskusja byla bardzo burzliwa, zostal przedstawiony m. in.
projekt poprawki przewidujacy catkowite zniesienie instytucji list ogélnopolskich.
Motywowano go zbytnimi komplikacjami systemu wyborczego oraz przytaczano
argumenty watpliwego z punktu widzenia demokracji trybu uzyskania mandatu
przez ,[...] sekretarzy generalnych i prezeséw partii i stronnictw” jedynie ,[...] dzieki
popularnosci i zaufaniu spolecznemu kolegéw z okregowych list wyborczych”16.
Wykazywano réwniez mozliwo$¢ zbytniego wzmocnienia ugrupowan silnych i
»popularnych”, co powodowatoby wbrew intencjom projektodawcéw, destabilizacje
polskiej sceny politycznej. Zwolennicy instytucji list ogélnopolskich przekonywali, iz
jest ona koniecznym elementem uzupelniajgcym ustalony system wyborczy, dzieki
swym rozwigzaniom umozliwi uczestnictwo w Sejmie mniejszoéci narodowych,
wreszcie, iz jest waznym elementem kompromisu pomiedzy projektem prezydenckim,
a poselskim'”. Wyraznie akcentowano, iz gtéwna intencja wprowadzenia tzw. ,puli
69”, jak nazywano liste ogdlnopolska, byla che¢ zagwarantowania reprezentacji
ugrupowaniom malym, co potwierdza¢ miat dodatkowo prég 5% uzyskanych gloséw.

13 J. Buczkowski, Listy ogdlnopolskie - geneza, istota i ich wplyw na realizacje zasady bezposredniosci
wyboréw do Sejmu RP, Rzeszowskie Zeszyty Naukowe 1997, nr 21, s. 76.

14 Ibidem, s. 77.

15 Z.Jarosz, Ordynacja wyborcza do Sejmu RP z 28 czerwca 1991 r., Paristwo i Prawo 1991, nr 10, s. 7.

16 Sprawozdanie stenograficzne z 59 posiedzenie Sejmu RP w dniu 10 maja 1991 r., LIX/256 - wypowiedz
posta Czerwinskiego.

17 Ibidem, LIX/319 - wypowiedZ posta Luczaka.
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Wskazywano przy tym na spodziewane $rednie naturalne progi wyborcze, ktére
szacowano na ok. 10%18. Ostatecznie konstrukcja list ogélnopolskich zostata
zaakceptowana, przyjeto jedynie, iz dla podzialu mandatéw z jej puli stosowac sie
bedzie metode Sainte-Lagué&?®.

Uchwalony przez Sejm projekt ordynacji zostal przekazany do Senatu, ktéry
po jego rozpatrzeniu nie wniést zadnych poprawek. 10 czerwca 1991 roku nowa
ustawa zostala jednak zawetowana przez Prezydenta, ktéry uznat jej regulacje za zbyt
zawila 1 niezrozumiala?, zarzucajac jej réwniez niezadowalajacy stopiend
uwzglednienia elementéw prezydenckiego projektu ordynacji wyborczej. Jednoczesnie
zostaly przedstawione przez Prezydenta RP nowe propozycje systemu wyborczego do
Sejmu, w ktérych postulowano: 1) wprowadzenie wyboréw w wielomandatowych
okregach wyborczych 391 postéw (bez podokregéw jednomandatowych), oraz wybér
69 postéw, ktérzy wybierani byliby z powiazanych z listami okregowymi list
ogoblnopolskich, lub 2) wybér zgodnie z zasada proporcjonalnosci 345 postéw w
wielomandatowych okregach wyborczych i z powigzanych z nimi list ogélnopolskich i
115 postow wedlug zasady wiekszosciowej w jednomandatowych okregach
wyborczych. Prezydent zaproponowal réwniez m. in. zastosowanie metody
rozdzielania mandatéw Sainte-Lagué nie tylko w przypadku list ogélnopolskich, ale
réwniez w okregach wyborczych.

Sejmowi nie udato sie odrzuci¢ prezydenckiego veta, konieczne staly sie dalsze
prace nad projektem ustawy wyborczej. Komisja Konstytucyjna dokonata w szybkim
tempie modyfikacji projektu, uwzgledniajac wczeéniejsze propozycje Prezydenta.
Nowy projekt?! zostal poddany debacie sejmowej w dniu 15 czerwca 1991 roku Warto
zauwazy¢, iz w jej trakcie zgloszono poprawke przewidujacg catkowite zniesienie
instytucji list ogélnopolskich, ktéra zostala jednak odrzucona??.. Ordynacje wyborcza
uchwalono i przestano do Senatu. Pod wplywem sugestii Prezydenta?’ izba wyzsza
wprowadzila szereg zmian (nie dotyczacych jednakze instytucji list ogélnopolskich),
ktére zostaly jednak przez Sejm odrzucone. Prezydent zglosil wéwczas veto réwniez
wobec tej ustawy, jednakze tym razem zostalo one skutecznie odrzucone. Ustawa
regulujgca wybory do Sejmu weszla w zycie.

Konstrukcja prawna listy ogélnopolskiej w Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991
roku

Ordynacja wyborcza do Sejmu RP% wprowadzala w miejsce obowiazujacego
od dziesiecioleci systemu wiekszosciowego, system proporcjonalny?. Przewidziano
przy tym dwa mechanizmy objecia mandatéw poselskich. 391 postéw wybieranych
mialo by¢ z okregowych list kandydatéw, w 37, wielomandatowych okregach

18 Jbidem, LIX/261 - wypowiedzZ posta Wiatra.

19 M. Chmaj, Sejm , kontraktowy” ..., s. 143.

20 Z.Jarosz, Ordynacja wyborcza..., s. 7.

2l Druk sejmowy nr 917 A.

2 Sprawozdanie z 63 posiedzenia Sejmu RP w dniu 15 czerwca 1991 r., LXIII/ 325.

2 Komentujac przeslanie uwag, Jarostaw Kaczyriski, wéwczas minister w Kancelarii Prezydenta RP
sugerowal nawet, Ze jesli poprawki pozostana nieuwzglednione, ordynacja bedzie ,obiektywnie
wadliwa” i w zwigzku z tym wystgpia przestanki do rozwigzania Parlamentu. W takim przypadku w
wyborach obowigzywataby ordynacja wyborcza z 1989 roku. Wiecej: Ordynacja jaka jest, Gazeta
Wyborcza z dnia 25 czerwca 1991 roku.

% Dz. U.Nr 59, poz. 252.

% J. Buczkowski, System proporcjonalnego rozdzialu mandatéw w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej - uwagi de lege lata i de lege ferenda, Rzeszowskie Zeszyty Naukowe 1998, nr 28, s. 6.
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wyborczych. 69 postéw obejmowatoby mandaty z list ogélnopolskich powigzanych z
okregowymi listami wyborczymi. Wyborca dysponowal przy tym jednym glosem,
glosujac na liste okregowa. Bardzo istotng kwestig byta przy tym ,personalizacja”?¢
wyboru, a wiec obowigzek wyraznego wskazania przez wyborce kandydata na
okregowej liscie wyborczej, czym wskazywal jego pierwszenstwo w objeciu mandatu
(art. 29)27.

Odnosénie uregulowania dotyczacego instytucji list ogélnopolskich ordynacja
stanowila, ze byly one ,powigzane” z listami komitetu w okregach wyborczych (art.
2). Ustalono réwniez, iz prawo ich zglaszania bedzie przystugiwalo tym komitetom,
ktére zarejestrowaly swoje listy w co najmniej pieciu okregach wyborczych.

Zgloszenia list og6élnopolskich dokonywano w Paristwowej Komisji Wyborczej
najpdézniej na 35 dni przed terminem wyboréw. Minimalna liczba kandydatéw
umieszczanych na listach ogélnopolskich, zgodnie z postanowieniami ordynacji to 35
osob. Co wazne, gérna granica nie zostala okreslona, warto zwréci¢ przy tym uwage
na przepis, ktéry stanowil, ze PKW zobowigzana byta oglosi¢ (w formie
obwieszczenia) informacje o ogolnej liczbie postéw zgloszonych na listach
ogolnopolskich komitetéw, oraz dane co najwyzej o 70 kandydatach z kazdej z list (art.
78 ust. 1).

Bardzo wazne dla koncepcji instytucji list ogélnopolskich bylo postanowienie,
iz umieszczany na nich moégt by¢ jedynie ten kandydat, ktéry réwnoczesnie
kandydowat na liscie tego samego komitetu w okregu wyborczym. Konsekwencja tego
wymogu byl réwniez obowigzek przy zglaszaniu list ogélnopolskich podania przy
kazdym kandydacie numeru okregu oraz danych listy okregowej, z jakiej kandydowat
(art. 76 ust. 4).

Ordynacja wyborcza do Sejmu przewidywalta instytucje blokowania list.
Zgodnie z art. 75 ustawy, pelnomocnicy zarejestrowanych w okregach list
kandydatéw, mogli zlozyé wspodlne oswiadczenie w sprawie sumowania gloséw
oddawanych na ich listy. Stanowito to podstawe do tacznego uczestniczenia tych list w
podziale mandatéw?®. Postanowienie takie dotyczylo réwniez list ogélnopolskich -
mozliwe bylo ich blokowanie.

Ustalenia wynikéw wyboréw z ogélnopolskich list kandydatéw dokonywata
Panistwowa Komisja Wyborcza po uzyskaniu protokotéw z komisji okregowych i
sprawdzeniu ich prawidlowoéci. Do puli podzialu dopuszczone byly jedynie takie
komitety, ktore zglosily liste ogélnopolska oraz spetnily dodatkowe wymogi. Nalezy
wyraznie podkresli¢, ze ustawodawca dla podzialu mandatéw z list ogélnopolskich
ustanowil ograniczenia. Aby komitet objal mandaty z listy ogdlnopolskiej musiat
przekroczy¢ prog wyborczy 5 % liczby waznie oddanych gloséw w okregach
wyborczych w skali kraju (progi wyborcze zgodnie z ordynacja wyborcza do Sejmu z
1991 roku nie dotyczyly rozdziatu mandatéw w okregach wyborczych), lub objaé pieé

2% R. Chrusciak, System wyborczy i wybory w Polsce 1989-1998. Parlamentarne spory i dyskusje,
Warszawa 1999, s. 64.

27 Kwestia ta byla w trakcie prac nad Ordynacja wyborcza do Sejmu przedmiotem sporu pomiedzy
Komisja Konstytucyjna a Prezydentem, ktéry stal na stanowisku, ze wskazanie kandydata nie powinno
by¢ obowigzkiem, a co najwyzej uprawnieniem fakultatywnym.

2 Instytucje blokowania przewidziang w Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 roku poddaje szerszej
analizie Zbigniew Jackiewicz, ktéry krytycznie zauwaza: ,Bez przesady mozna stwierdzi¢, Ze instytucja
blokowania stanowila w ramach procedury wyborczej element loteryjnej zabawy”. Wiecej: Z. Jackiewicz,
O prawie wyborczym..., s. 54.
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mandatéw z list okregowych, ktére byly - co bardzo istotne - powigzane z lista
ogolnopolska.

Do podzialu mandatéow z list ogolnopolskich wykorzystywano znang w
panstwach skandynawskich® tzw. ,zmodyfikowang” metode Sainte-Lagu&30
(odmiennie od metody podziatu mandatéw w okregach wyborczych). Polegata ona na
tym, iz sume gloséw oddanych na listy okregowe komitetu, ktéry zarejestrowat
réwniez liste ogdlnopolska, dzielito sie kolejno przez 1,4 , 3, 5, 7 i dalsze listy
nieparzyste, az do uzyskania szeregu 69 (liczba mandatéw) ilorazéw. Nastepnie
dokonywano rozdzialu mandatéw w zaleznosci od tego, ile najwyzszych ilorazéw
przypadato poszczegélnym ugrupowaniom. Jezeli jednak w trakcie obliczen
okazywalo sie, iz kilka list ma ten sam, ostatni w szeregu iloraz, pierwszenistwo w
zdobyciu mandatu przystugiwato ugrupowaniu, ktére zdobylo wiecej mandatow w
okregach wyborczych. Jesli chodzi o blokowanie list ogélnopolskich, sume gloséw
oddanych na listy okregowe powiagzane z poszczegdlnymi i ze zblokowanymi listami
okregowymi uznawano jako liczbe gtoséw oddanych na jedng liste (art. 100 ust. 3).

Rozdzielajgc mandaty pomiedzy kandydatéw =z list ogolnopolskich,
uwzgledniano kolejno$é w jakiej zostali na niej umieszczeni. Jezeli kandydat objat juz
mandat w okregu wyborczym, pomijano go przy podziale mandatéw z listy
ogélnopolskiej (art. 101 ust. 3). Przyjeto wiec wazna zasade pierwszenstwa objecia
przez kandydata mandatu z okregu wyborczego.

Ograniczenia wystepujace w procedurze zglaszania list ogélnopolskich i
podziatlu mandatéw nie obejmowaly, lub obejmowaly w mniejszym stopniu komitety
mniejszoéci narodowych. Komitety te mogly rejestrowaé listy ogoélnopolskie bez
wzgledu na liczbe okregéw w ktoérych rejestrowaly listy kandydatéw (art. 76 ust. 3).
Minimalna liczba kandydatéw na liscie ogélnopolskiej takiego komitetu to 10 (art. 76
ust. 5). W zakresie podzialu mandatéw, list ogélnopolskich rejestrowanych przez
komitety mniejszosci narodowych nie obejmowal wymoég przekroczenia progu
wyborczego 5 % w skali panstwa, lub 5 mandatéw z list w okregach wyborczych
przylaczonych do listy ogélnopolskiej.

Konstrukgeja list ogélnopolskich wprowadzona na mocy Ordynacji wyborczej
do Sejmu z 1991 roku moze zosta¢ uznana za regulacje kompleksowa i sp6jna. Nalezy
podkreslié, ze wplynela na to z pewnoscia jasna wizja tej instytucji przedstawiana
przez Prezydenta RP, ktéry w swych projektach wyraznie zaznaczal koniecznos¢ jej
wprowadzenia, proponujac kolejne modyfikacje. Dzialania te doprowadzily w efekcie
do zmiany stanowiska Komisji Konstytucyjnej®! oraz Sejmu, poczatkowo bardzo
niechetnym tej instytucji.

Funkgje list ogdélnopolskich

Instytucja listy ogdlnopolskiej w modelu jaki zostal przyjety w Ordynacji
wyborczej do Sejmu z 1991 roku spelniala trzy zasadnicze funkcje.

2 A. Szmyt, Wprowadzenie do prawa wyborczego, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej. Ordynacja
wyborcza do Sejmu. Ordynacja wyborcza do Senatu, Gdarisk 1991, s. 37.

3%  David M. Farell zauwazyt, ze ,zmodyfikowana” metoda Sainte-Lague na ,skali proporcjonalnosci”
plasuje sie pomiedzy metoda d'Hondta (uprzywilejowujaca ugrupowania z duzym poparciem), a
~Czystg” metoda Sainte-Lague (znang w Stanach Zjednoczonych pod nazwa metody Webstera). Wiecej:
D. M. Farell, Comparing Electoral Systems, London 1997, s. 65.

31 Z. Jarosz, Ordynacja wyborcza..., s. 8.
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W swietle przyjetej regulacji, mozna méwi¢ o funkeji list ogélnopolskich,
polegajacej na stworzeniu dodatkowej gwarancji objecia mandatéw poselskich przez
waznych dzialaczy ugrupowan politycznych. W czasie prac legislacyjnych i w
towarzyszacych im debatach parlamentarnych, funkcja ta byla przez wnioskodawcéw,
jak sie wydaje, Swiadomie marginalizowana. Niewatpliwie bylo to skutkiem z jednej
strony potrzeby wprowadzenia instytucji list ogélnopolskich, a z drugiej obawy o
negatywne skojarzenia czesci postow 1 ekspertéw =z nieodleglymi przeciez
do$wiadczeniami funkcjonowania instytucji listy krajowej. Mimo to w debacie
sejmowe]j pojawily sie glosy krytyczne. Formulowano zarzuty, ze ,jest to sposéb na
wprowadzenie do Sejmu nastepnej kadencji niepopularnych lideréw partyjnych”32
Wnioskodawcy zmuszeni do udzielenia odpowiedzi na nie, starali sie jedynie
uwypukli¢ inne, istotne funkcje instytucji list ogélnopolskich, tak aby udowodni¢, ze
»[...] argument, ze listy ogdlnokrajowe stuza wylacznie elitom politycznym jest
argumentem czeéciowo niestusznym”33.

Zdecydowana cze$¢ doktryny byla przy tym zdania, ze listy ogélnopolskie
sprzyjaja zapewnieniu mandatéw czolowym dziataczom ugrupowan politycznych,
ktérzy w okregach wyborczych moga okaza¢ sie mniej popularni niz kandydaci
»miejscowi”, startujacy w okregach wyborczych34. Zdzistaw Jarosz znajduje dla takiej
funkcji wazne uzasadnienie: ,Jesli bowiem partie maja wywiera¢ wplyw na polityke
panstwa w parlamencie i przez parlament, to ich gléwni, najbardziej wplywowi
przedstawiciele nie moga pozostawaé¢ poza skladem parlamentu. Inaczej grozi to
ryzykiem uciekania sie przez nich do srodkéw pozaparlamentarnych”%. Warto dodad,
ze Prezydent RP postulujac wprowadzenie nowej instytucji, motywowatl ja m.in.
koniecznoécig zagwarantowania stabilnosci Sejmu?.

Analizujac model list ogélnopolskich, zgadzam si¢ ze stwierdzeniem, ze ich
funkcja bylo zwiekszenie gwarancji objecia mandatéw przez osoby wazne dla
ugrupowan. Jednakze bardzo wyraznie chcialbym podkreslié, ze wprowadzono
swoisty mechanizm asekuracji, ale juz nie ,automatyzmu” w obejmowaniu mandatéw
przez partyjnych lideréw. Przywdédcy ugrupowan ciesza sie wérod swojego elektoratu
najwiekszym powazaniem, co przeklada sie na poparcie wyborcze. Kandydujac z list
ogblnopolskich, kandydowa¢ musieli réwniez w okregach wyborczych, gdzie
posiadali najwieksza szanse uzyskania mandatu. Wynikato to réwniez z formy list
okregowych, gdzie kolejno$¢ umieszczania kandydatéw wynikala z preferencji
kierowniczych gremiéow ugrupowan. Stanowila ona dodatkowa sugestie dla
wyborcéw, co miato o tyle istotne znaczenie, iz doé¢ przewidywalnym zachowaniem
wyborczym jest glosowanie na osoby znajdujace sie na poczatku listy%”. Oczywiscie na
mocy Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 roku dopuszczalne byto przyjecie systemu
kolejnoéci alfabetycznej®, jednakze s$wiadczylo to raczej o braku wyraznego
przywodztwa w ugrupowaniu®. W systemie wielomandatowych okregéw
wyborczych moze jednak okazaé sig, iz poparcie udzielone liderom, mimo iz

%2 Sprawozdanie stenograficzne z 59 posiedzenia..., LIX/261 - wypowiedZ posta Wiatra.

3 Ibidem, LIX/319 - wypowiedz posta Luczaka.

3 M. in. A. Szmyt, Wprowadzenie..., s. 30, R. Chrusciak, System wyborczy..., s. 67, S. Bozyk, Partie
polityczne, a Sejm RP, Warszawa 2006, s. 43.

% Z. Jarosz, Ordynacja wyborcza..., s. 11.

% J. Buczkowski, Listy ogélnopolskie..., s. 77.

3 ]. Raciborski, Polskie wybory. Zachowania wyborcze spoleczeristwa polskiego 1989-1995, Warszawa
1997, s. 238, tabela 8.6.

3% W wyborach 1991 roku zgloszono w sumie 101 takich list.

3 J. Raciborski, Polskie wybory..., s. 237.
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najwieksze z listy ugrupowania, okaze sie niewystarczajace dla objecia mandatu.
Wtedy wtlasnie kandydat taki mial mozliwo$¢ ubiegania sie¢ o mandat z listy
ogolnopolskiej. Moim zdaniem $wiadczy to wiec stanowczo o ich pomocniczym
charakterze wobec wyboru z list okregowych, co dodatkowo potwierdza mozliwosé
zglaszania na nich dowolnej liczby kandydatéw#. Roéwniez wzgledem list
ogolnopolskich rozpatrywac nalezy kwestie kolejnosci w ukladzie zglaszanych na nich
kandydatoéw, jednakze na zupelnie innej juz plaszczyznie. Poniewaz o otrzymaniu
mandatéw decydowalo poparcie udzielone calemu ugrupowaniu, rola kierownictwa
ugrupowania w tym procesie ogromnie wzrastala. Poprzez umieszczenie kandydata w
czotéwcee listy ogoélnopolskiej zwiekszano w znacznym stopniu mozliwosé jego
wyboru, a oczywistym jest fakt, iz na takie preferencje mogly liczy¢ jedynie osoby
najbardziej wartoéciowe dla ugrupowania.

Reasumujac, nalezy uznaé, iz listy ogdlnopolskie mialy wspoméc w objeciu
mandatéw poselskich przez czolowych przedstawicieli ugrupowan politycznych.
Zgodnie z przyjetym modelem, mialo to mie¢ miejsce tylko w tym przypadku, gdyby
kandydaci ci nie uzyskaliby mandatéw z list okregowych.

Inng kwestia, ktéra nalezy bardzo wyraznie odréznié, jest rola list
ogblnopolskich w zapewnieniu mandatéw osobom, ktére swoja fachowoscia i
umiejetnoéciami byly bardzo przydatne ugrupowaniom, lecz nie odznaczaly sie
aktywnoscig stricte polityczng, a przez to musialy liczy¢ sie z mniejszym poparciem
elektoratu. W tym przypadku to wlasnie lista ogélnopolska w pierwszej kolejnosci
miata zapewni¢ im uczestnictwo w Sejmie. Jak sie wydaje, funkcja ta miala w debacie
publicznej charakter marginalny, przyjeto bowiem najwyrazniej znak réwnosci
pomiedzy liderem partyjnym a ekspertem.

W szerszym ujeciu politologicznym, mozliwo$é¢ wplywu kierownictwa partii i
ugrupowan politycznych na ksztalt list ogolnopolskich, a wigec dobdr, w
domniemaniu, najwazniejszych dzialaczy, miala charakter dodatkowo wzmacniajacy
wewnetrzng strukture partii. Nalezy jednakze odnotowaé, ze zdaniem niektérych
badaczy, mozliwos¢ ta miata wplyw na dziatanie tzw. zelaznego prawa oligarchii4!.

Warto zastanowi¢ sie nad funkcjami list ogélnopolskich w proporcjonalnym
systemie wyborczym. Przyjecie zasady proporcjonalnosci w wyborach do Sejmu byto
rozwigzaniem, ktére pozwoli¢ mialo w éwczesnym czasie na budowania podstaw
ustroju demokratycznego oraz na ustalenie rzeczywistego poparcia spolecznego dla
poszczegdlnych ugrupowan i zapewnienie im reprezentacji W kontekscie
wprowadzenia systemu proporcjonalnego w Ordynacji wyborczej z 1991 roku,
powstaje pytanie o funkgcje listy ogélnopolskiej.

Przyjeta regulacje wyborcza uznano za wprowadzajaca co do zasady system
proporcjonalny w ,czystej” postaci. Swiadczy¢ o tym miata m.in. przyjeta dla podzialu
mandatéw w okregach wyborczych metoda Hare-Niemeyera, ,najbardziej
arytmetycznie sprawiedliwa”#2. Dodatkowo, jak juz wspomniano, odnosnie
obejmowania mandatéw w okregach wyborczych nie wystepowaly progi wyborcze, co

40 Np. Ogoélnopolski Komitet Wyborczy Unii Demokratycznej zglosit ich 186, a Komitet Wyborczy Unii
Polityki Realnej-137.

4 J. Majchrowski, Ordynacje wyborcze do Sejmu w procesie krystalizacji systemu partyjnego w Polsce,
Studia Iuridica 1998, nr XXXVI, s. 182.

42  Jbidem, s. 35. Tego samego zdania jest Stanistaw Gebethner. Wiecej: S. Gebethner, Wybory
parlamentarne 1991 i 1993 a polska scena polityczna, Warszawa 1995, s. 12.
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zdaniem Andrzeja Szmyta: ,nalezy rozumie¢ jako dazenie do tego, by skiad Sejmu
wierniej odpowiadal opcjom politycznym wyborcéw niz to miatoby miejsce, gdyby
wprowadzono taki prog” 4.

Pojawily sie jednak stanowcze opinie, ze funkcjg list ogélnopolskich byta
modyfikacja wynikéw wyboréw. W doktrynie mozna odnalez¢é wyrazny dysonans co
do beneficjenta tej modyfikacji. W trakcie prac legislacyjnych Prezydent RP
uzasadniajagc  propozycje wprowadzenia do ustawy wyborczej instytucji list
ogoblnopolskich, wskazywal na ich wazng role w ulatwieniu uzyskania mandatéw
ugrupowaniom stabszym#*. Analizujac przyszly system wyborczy, zakladano bowiem,
iz rozdrobnienie ugrupowan politycznych bedzie niewielkie, a §redni naturalny prég
oddanych gloséw bedzie wysoki i oscylowaé bedzie w granicach 10% poparcia w skali
kraju (co jest szczegdlnie istotne przy podziale kraju na wiecej niz 30 okregéw
wyborczych). Stad tez ugrupowania niewielkie, ktére nie bytyby w stanie przekroczy¢
progu naturalnego, mialy mozliwos¢ objecia kilku mandatéw, wiec ,[...] beda mialy
swdj glos w tej izbie”#. Dlatego tez zdaniem wnioskodawcéw, przyjety ustawowy
prég uprawniajacy do otrzymania mandatow z list ogélnopolskich ustalono na 5 %
(lub 5 mandatéw w okregach wyborczych) w ich prze$wiadczeniu, iz jest on
niezmiernie niski.

Znaczgca cze$¢ doktryny prawnej uznala jednakze, ze wprowadzony 5 % prog
(nalezy podkreslié, ze jedyny w tej ordynacji) uzyskania mandatéow z list
ogolnopolskich preferowal partie silne, wzglednie $rednie“t, ktére byly w stanie prog
ten w skali panstwa pokonaé. Jak wskazywal Andrzej Szmyt: ,Bariera ta premiuje
silniejsze partie, a zapobiegaé ma, czeSciowo, nadmiernemu rozdrobnieniu
politycznemu w Sejmie, jakie nie$¢ moze przyjeta zasada proporcjonalnosci, zwtaszcza
gdy rozbicie polityczne spoleczeristwa jest duze” .

Nalezy zwréci¢ réwniez uwage na stosowang w podziale mandatéw z
ogolnopolskich list kandydatéw - metode ,,zmodyfikowana” Sainte-Lagué. Uwaza sie
ja za preferujaca ugrupowania Srednie i relatywnie silne*s.

W Swietle powyzszych sadéw deklaracje ustawodawcy konstruujacego ksztatt
listy ogdlnopolskiej i zakladajacego jej funkcje - wzmocnienia ugrupowan stabych,
niewielkich® (a za takie uznawano ugrupowania, ktére uzyskaja od 5 do 10 %
poparcia w skali kraju®) tak, aby zapewni¢ im maksymalng reprezentacje, uwazam za
bledne. O ile wiec w okregach wyborczych zastosowano metode odzwierciedlajaca
poparcie wyborcéw, lista ogélnopolska w przyjetym modelu z progiem zaporowym
oraz ,zmodyfikowang” metoda Sainte-Lagué - miala by¢ elementem wzmacniajacym
(cho¢ jak sie wydaje nieznacznie) ugrupowania silne.

Dla list ogélnopolskich przewidziano jeszcze jedna bardzo istotna funkcje.
Wraz z pakietem innych rozwigzan, miaty bowiem umozliwia¢ uzyskanie mandatéw

4 A.Szmyt, Wprowadzenie..., s. 36.

4 J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego IlI Rzeczypospolitej, Warszawa 1998, s. 184.

4 Sprawozdanie stenograficzne z 59 posiedzenia..., LIX/261 - wypowiedZ posta Wiatra.

4% A.Szmyt, Wprowadzenie..., s. 36, R. Chrusciak, System wyborczy..., s. 70, S. Bozyk, Partie polityczne...,
s. 62.

4 A. Szmyt, Wprowadzenie..., s. 36.

48  A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999, s. 15.

4 Wiecej o oczekiwanym wysokim poparciu dla poszczegélnych ugrupowan w 1991 roku m.in. : E.
Olczyk, Przedwyborczy optymizm, Rzeczpospolita, 18 czerwca 1993 roku.

5 Sprawozdanie stenograficzne z 59 posiedzenia..., LIX/261 - wypowiedz posta Wiatra.
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przez mniejszosci narodowe z uwzglednieniem specyficznego rozkladu ich poparcia.
Podkreslenia wymaga doniostos¢ tego rozwigzania. Po raz pierwszy w polskim prawie
wyborczym, w Ordynacji wyborczej z 1991 roku (rozwigzanie takie znato juz wowczas
m.in. prawo wyborcze Wegier i Rumunii®!) przewidziano ufatwienia dla mniejszosci
narodowych w trybie zglaszania list - zaréwno w okregach wyborczych, jak i list
ogolnopolskich. Szczegélnie listy ogoélnopolskie, wobec ktérych nie obowigzywaly
komitety mniejszoéci narodowych: prég wyborczy oraz konieczno$é uzyskania
mandatéw w pieciu okregach wyborczych, mialy stanowi¢ o realnej szansie objecia
mandatéw mimo rozproszenia poparcia. Bylo to rozwigzanie racjonalne, a zarzuty o
famanie konstytucyjnej zasady réwnosci wyboréw sa moim zdaniem bledne,
chociazby dlatego, ze dotyczyly jedynie realizacji biernego prawa wyborczego®?
(bedzie o tym dokladniej mowa w dalszej czesci pracy). Listy ogdlnopolskie z calg
pewnoécia mialy umozliwi¢ mniejszosciom cho¢by minimalng reprezentacje w Sejmie.

W trakcie prac legislacyjnych w maju 1991 roku, kiedy to Sejm rozpatrywat
Ordynacje wyborcza przewidujaca skomplikowany system podzialu mandatéw (m.in.
w podokregach)%, Prezydent RP dodatkowo wskazywal na inna funkcje list
ogblnopolskich. Listy te mialy stanowi¢ niezbedny ,techniczny bezpiecznik”>*
przeciwdziatajacy mozliwosci wyboru wigkszej ilosci posiéw niz to przewidywata
Konstytucja RP (ktéra jest stala). Jak przedstawiat to poset Aleksander Luczak: ,[...]
glosowanie w okregach i podokregach jest powigzane i [...] moze zdarzy¢ sie sytuacja,
ze w podokregu dane ugrupowanie uzyskuje wiecej mandatéw niz to samo
ugrupowanie w okregu wyborczym. Mamy woéwczas taka sytuacje, ze trzeba z list
ogélnopolskich zabra¢ jeden mandat. Trzeba po prostu mie¢ go skad zabrac”%.
Ostatecznie, wraz z uchwaleniem ustawy w innym ksztalcie, funkcja ta stracita swoje
znaczenie.

Lista ogélnopolska a praktyka wyborcza

Wyniki wyboréw 27 pazdziernika 1991 roku przyniosly znaczne rozdrobnienie
sit politycznych w polskim Sejmie. W okregach wyborczych 391 mandaty objeli
kandydaci zgloszeni z list az 29 komitetéw wyborczych® (z tego jedynie dwa
ugrupowania w skali paristwa uzyskaty poparcie powyzej 10%).

Z zarejestrowanych przed wyborami przez PKW 21 list ogélnopolskich
niezblokowanych komitetéw wyborczych, w podziale 60 mandatéw uczestniczyto 9
komitetow®’, przy czym jedno z ugrupowan (Polska Partia Przyjaciél Piwa) nie
przekroczylo progu 5 % waznie oddanych gloséw, a mandaty z listy ogélnopolskiej
obsadzilo dzigki zdobyciu réwniez 12 mandatéw w okregach wyborczych.

Jak juz zostalo wspomniane, Ordynacja wyborcza z 1991 roku przewidywata
mozliwos¢ blokowania list wyborczych, co odnosito sie¢ réwniez do list
ogblnopolskich. Umozliwialo to mniejszym ugrupowaniom polaczenie sit i

51 A. Szmyt, Wprowadzenie..., s. 37.

52 Z. Jackiewicz, O prawie wyborczym..., s. 57.

% Uchwalona dnia 11 maja 1991 roku, wobec ktorej skutecznie swoje veto zglosil Prezydent RP.
5 J. Buczkowski, Podstawowe zasady..., s. 184.

%  Sprawozdanie stenograficzne z 59 posiedzenia..., LIX/319 - wypowiedz posta Luczaka.

5% J. Buczkowski, System proporcjonalnego..., s. 12.

57 J. Buczkowski, Listy ogdlnopolskie..., s. 80.
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sumowanie gltoséw, a w efekcie korzystniejszy rozdzial mandatéw?. 9 mandatéw z
list og6lnopolskich obsadzity dwa bloki ugrupowar.

Na uwage zastuguje fakt, iz w wyborach parlamentarnych 1991 roku swoje
listy ogolnopolskie zarejestrowaly trzy komitety reprezentujace mniejszosci narodowe.
Swoje listy ogolnopolskie zgtosil Krajowy Komitet Wyborczy Mniejszosci Niemieckiej
~Mniejszo§¢ Niemiecka”, ,Biatoruski Komitet Wyborczy” oraz ,Wyborczy Blok
Mniejszosci”. Dodatkowo dokonano zblokowania list dwéch pierwszych komitetow. Z
listy ogodlnopolskiej udalo sie obsadzi¢ jeden mandat ,Mniejszosci Niemieckiej”. W
okregach wyborczych padio na ten komitet jedynie 1, 45 % glosow®, co pozwolito
jednakze na objecie 6 mandatéw, ale w czterech okregach wyborczych (przy braku
ulatwiert dla komitetéw mniejszosci narodowych nie uzyskatby wiec one wymogow
dla objecia mandatéw z listy ogélnopolskiej).

Wyniki wyboréw parlamentarnych z pazdziernika 1991 roku zweryfikowaly
postanowienia przyjetej kilka miesiecy wczesniej regulacji. Okazalo sie, iz prog
naturalny oscylowal znacznie nizej niz zakladano, co przy braku klauzul zaporowych
spowodowalo wspomniane juz, znaczne rozdrobnienie sil politycznych w Sejmie.
Tylko najsilniejsze ugrupowania mogly przy tym liczy¢é na mandaty z list
ogolnopolskich.

Nie mozna jednakze stwierdzié¢, ze funkcjonowanie list ogélnopolskich
wplynelo w znaczgcym stopniu na sam wynik komitetéw. Konrad Skladowski, ktory
przygotowat bardzo ciekawe, rozbudowane symulacje wynikéw wyboréw z 1991 roku
analizujgc wyniki z zastosowaniem réznych metod przeliczania gloséw na mandaty
(w tym réwniez bez instytucji listy ogélnopolskiej) konkludowatl, ze istnienie list
ogélnopolskich nie wplynelo w wyrazny sposéb na dodatkowe wzmocnienie
ugrupowan, ktére uzyskaly najwiecej gloséw. Ale jak stwierdzil: ,Nie znajduje
rowniez potwierdzenia, ze istnienie listy ogélnopolskiej jest korzystne dla mniejszych
ugrupowan”®. Wydaje sie wiec, ze o powazniejszych modyfikacjach w podziale
mandatéw mozna méwié dopiero w przypadku zmiany metody podzialu mandatéw
np. na metode d"Hondta.

Podobnego zdania byl réwniez Jan Majchrowski, ktoéry stwierdzit: ,[...]
zastosowanie [...] list ogélnopolskich [...] nie doprowadzilo [...] do istotnej (podkr. -
J.Z.) zmiany ukladu sit w parlamencie. Mialo natomiast znaczenie dla partii, a
szczegolnie tworzacego sie <aparatu>. Pozwalalo [...] znalez¢ sie w Sejmie dziataczom
partyjnym negatywnie postrzeganym przez wyborcéw®. Opinia ta nie jest
odosobniona, uzyskanie mandatu z listy ogolnopolskiej postrzegane byly raczej
negatywnie. Nie zmienia to faktu, ze z list tych swoje mandaty do Sejmu otrzymaty
osoby niewatpliwie wazne dla ugrupowan, jak m.in. Mikotaj Kozakiewicz, Jan Bury,
Aleksander tuczak (PSL), Stawomir Siwek, Andrzej Urbanski, Andrzej Anusz (POC),

% Szerzej o instytucji blokowania list: Z. Jackiewicz, O prawie wyborczym regulujagcym wybory do Sejmu
RP I kadencji, Paristwo i Prawo 1993, nr 5, s. 54.

% J. Buczkowski, Podstawowe zasady..., s. 186.

00 K. Sktadowski, Wptyw list ogélnopolskich na zasade réwnoéci wyboréw, [w:] A. Sylwestrzak (red.),
Prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej: materiaty
XLIV Ogolnopolskiej Konferencji Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego, Olsztyn 25-27 kwietnia
2002 r., Olsztyn, s. 153.

61 J. Majchrowski, Ordynacje wyborcze..., s. 181.
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Michat Boni (KLD), czy tez Bronistaw Komorowski, Jerzy Osiatynski, Jacek Taylor,
Kazimierz Michat Ujazdowski (UD)®2.

Wybory z pazdziernika 1991 roku mialy swéj bardzo istotny epilog. Komitet
Wyborczy Wyborcéw ,Chrzescijariska Demokracja”, ktéry uzyskat 2, 36 % poparcia
wiec uzyskal 5 mandatéw w pieciu okregach wyborczych, nie objal mandatéw z listy
ogolnopolskiej. Panistwowa Komisja Wyborcza stala bowiem na stanowisku,
interpretujac art. 100 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu, ze fakt , powigzania” listy
ogélnopolskiej z listami okregowymi ma przejawiaé sie faktem wystawiania
przynajmniej jednego kandydata z listy okregowej, na liScie ogodlnopolskie;j.
Tymczasem, cho¢ wspomniany komitet uzyskal mandaty z list w pieciu okregach
wyborczych, na jednej z nich nie bylo zadnego kandydata, ktéry znalazt sie na liscie
ogoélnopolskiej. Zdaniem Panistwowej Komisji Wyborczej byla to wiec lista nie
powiazana, w zwiazku z tym list powigzanych bylo jedynie cztery, nie spelniajac
wymogu ustawowego.

Komitet Wyborczy Wyborcéw ,Chrzesdcijariska Demokracja” zlozyl w tej
sprawie protest do Sadu Najwyzszego, ktéry postanowieniem z dnia 19 grudnia 1991
roku, uznat jego zasadnos$¢® wskazujac, ze PKW w sposéb nieuzasadniony rozszerza
warunki, od ktérych zalezy ,powiazanie” okregowej listy kandydatéw danego
komitetu wyborczego, z lista ogé6lnopolska tego komitetu. Zdaniem Sadu
Najwyzszego ,Art. 76 ust. 4 Ordynacji [...] ustala [...] tryb zgloszenia na liscie
ogolnopolskiej kandydatow z list okregowych, nie za$ odwrotnie”%. Sejm przyjat
orzeczenie Sadu Najwyzszego®, a na mocy uchwaly Sejmu, Parstwowa Komisja
Wyborcza dokonata ponownego podzialu mandatéw pomiedzy ogdlnopolskie listy
kandydatow. Komitet Wyborczy Wyborcow ,Chrzescijariska Demokracja” uzyskat
dwa mandaty z listy ogélnopolskiej (utracity je inne komitety©°).

W sprawie ustalenia powszechnie obowigzujacej wykladni art. 100 ust. 2
Ordynacji wyborczej do Sejmu wystapit Rzecznik Praw Obywatelskich. Nie
prezentujac wlasnej wyktadni tego przepisu, wskazal na rozbieznosci pomiedzy
interpretacja Panstwowej Komisji Wyborczej i Sadu Najwyzszego. Trybunat
Konstytucyjny w uchwale z dnia 15 pazdziernika 1992 roku®” orzekl: ,[...] uzyty w art.
100 ust. 2 ustawy z dnia 28 grudnia 1991 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej [...] zwrot <listy okregowe powigzane z ich listami
ogolnopolskimi> oznacza te listy okregowe, z ktérych przynajmniej jeden kandydat na
posta zgloszony zostal przez Komitet wyborczy na liscie ogoélnopolskiej”. Trybunat
Konstytucyjny wskazal réwniez odnoszac sie do relacji list okregowych i listy
ogb6lnokrajowej oraz koniecznosci wskazywania numeréw okregéw w jakich
kandydaci z tej drugiej listy kandyduja, ze ,[...] nie tyle okreslenie numeréw list jest tu
wazne [...] lecz identyfikacja kandydatéw na postéw. Decyduje wobec tego
personifikacja, a nie numeracja. Dla wyborcy merytorycznie rzecz biorac nie tyle jest

02 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej o wynikach wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, przeprowadzonych w dniu 27 pazdziernika 1991 roku (M. P. Nr 41, poz. 288).

6 Postanowienie III SW 33/91.

64 Ibidem.

% Uchwala Sejmu RP z dnia 22 maja 1992 roku w sprawie protestéw wniesionych przeciwko wyborowi
postéw oraz stwierdzenia waznosci wyboru posiéw wybranych w poszczegélnych okregach
wyborczych w wyborach przeprowadzanych w dniu 27 pazdziernika 1991 r. (M. P. Nr 15, poz. 113).

% Po jednym mandacie uzyskanym z list ogélnopolskich utracita Unia Demokratyczna i KPN.

07 Sygnatura W 10/92.
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wazna informacja o numerach list <chociaz jest ona konieczna> lecz to, jakie osoby
kandyduja i ktére z nich wigza liste okregowa z lista ogélnopanistwowq”.

Zakoficzenie

Przyjecie w czasie prac ,sejmu kontraktowego” nad prawem wyborczym
zalozenia, ze w wyborach do Sejmu najbardziej pozadang jest ordynacja
proporcjonalna, postawila ustawodawce przed powaznym dylematem - w jaki sposéb
zagwarantowaé¢ choéby minimalng stabilizacje tworzacego sie dopiero systemu
partyjnego. Dos$¢ szybko zaczeto zastanawia¢ sie¢ nad mechanizmami prawa
wyborczego, ktére mogly by¢ przy tym pomocne. Na skutek konsekwentnych dazen i
inicjatyw Prezydenta RP, zaczeto bardzo powaznie bra¢ pod uwage wprowadzenie
obok wyboru postéw w okregu réwniez podzial mandatéw z puli zamknietych list
ogblnopolskich. Intencja bylo zapewnienie stabilnosci zycia politycznego w
Parlamencie, przede wszystkim poprzez wzmocnienie gwarancji wprowadzenia do
Sejmu kierownictw ugrupowan, a przez to unikniecie tworzenia pozaparlamentarnych
osrodkéw wiadzy. Nowa instytucja miala jednakze przy tym wyraZnie zrywacé z
»socjalistycznym” dziedzictwem niestawnej , listy krajowej”, co zostalo podkreslone w
prezydenckich , Tezach”.

Przyjety w Ordynacji wyborczej z 1991 roku model list ogélnopolskich
stanowi¢ mial nowg jako$¢ prawng, nawigzujaca do regulacji przedwojennej instytucji
list panistwowych. Umiarkowane poparcie ze strony postéw dla nowej instytucji,
szczeg6lnie w kontekscie odejscia w wyborach w okregach wyborczych od glosowania
na listy zamkniete, na rzecz glosowania na konkretnego kandydata, wreszcie
powracajace skojarzenia z listami krajowymi mialy jednakze niebagatelne znaczenie
przy opracowywaniu modelu list ogélnopolskich. Spowodowaly przyjecie szeregu
specyficznych rozwigzan, jak uwazano - kompromisowych. Jako wyraz uwzglednienia
postulatow przeciwnikéw tej instytucji, przyjeto moim zdaniem bardzo istotne
obwarowania: wymoég kandydowania kandydatéw zgloszonych na listach
ogolnopolskich réwniez w okregach wyborczych oraz bezwzgledne pierwszeristwo
objecia mandatu uzyskanego przez tego kandydata z listy okregowej. Rozwigzania
takie mialy wzmocni¢ wypelnianie przez instytucje list ogdlnopolskich zasady
bezposredniosci wyboréw, ale efektem ,ubocznym” bylo przesuniecie akcentu z
zagwarantowania mandatéw osobom waznym dla ugrupowar, liderom, na jedynie
asekuracje ich. W praktyce - przyjeta konstrukcja wplyneta znaczaco na odbiér
instytucji listy ogélnopolskiej zar6wno wéréd wyborcéw, jak i samych politykéw jako
»listy odrzuconych”. Nawet jezeli ktorys z przedstawicieli kierownictwa ugrupowania
uzyskiwal mandat z ,puli 69” nie poczytywal tego za sukces, o czym $§wiadczy np.
wypowiedz Mirostawa Czecha: ,[...] ja dawno zapowiedzialem kolegom, ze w tych
wyborach z listy krajowej nie skorzystam. Trzeba sie zmierzy¢ z wyborcami. W kornicu,
jesli sie wystepuje w mediach i ma si¢ w miare rozpoznawalng twarz, to albo sie
czlowiek dostaje z okregu, albo trzeba sobie na jakié czas da¢ spokdj” 8.

Wobec przyjecia w wyborach do Sejmu systemu proporcjonalnego,
usankcjonowanego poézZniej w ustawie zasadniczej, listy ogélnopolskie staly sie
istotnym jego elementem. W deklaracjach ustawodawcy, na mocy ordynacji wyborczej
do Sejmu z 1991 roku, mialy one wprowadza¢ dodatkowa premie dla ugrupowan
stabych. Jednakze zastosowane rozwigzania (prég zaporowy, metoda rozdziatu

% Bez czeskiego btedu (rozmowa z Mirostawem Czechem), Nowe Paristwo z dnia 11 listopada 2001 roku.
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mandatéw ,zmodyfikowana” Sainte-Lagué) sklaniajg raczej do wniosku, ze stanowity
(niewielka) premie dla ugrupowan érednich i relatywnie wiekszych®.

Kwestig, na ktérg trzeba zwréci¢ uwage, byla funkcja list ogdlnopolskich
polegajaca na zapewnieniu reprezentacji mniejszoSciom narodowym. Niestety,
przyjeta regulacja okazata sie by¢ w praktyce mato przydatna.

Przewazajaca czes¢ doktryny prawa wyborczego przez szereg lat formutowala
uzasadniong krytyke list ogoélnopolskich wskazujac na naruszenie przez nie
konstytucyjnych zasad bezposredniosci i réwnosci wyboréw70.

*k%

Wybory parlamentarne, ktére odbyly sie w 1991 roku dokonujac praktycznej
weryfikacji Ordynacji wyborczej pozwolily na sformulowanie wniosku, ze brak
ustawowych mechanizméw modyfikacji wynikéw wyboréw w  systemie
proporcjonalnym, w tym klauzul zaporowych w skali calego panistwa, szczegélnie w
6wczesnych realiach doprowadzaja do znacznego rozdrobnienia sit politycznych?.
Bezposrednio po wyborach utworzono w Sejmie az 18 klubéw poselskich?2
Dotychczasowg regulacje uznano za nieprzydatng, wywierajacg wrecz ,fatalny wplyw
na wyniki wyboréw” 7. Krytykowano system ,czystego”, proporcjonalnego rozdziatu
mandatéw, ktéry doprowadzit do ogromnych trudnosci w wylonieniu stabilnej
wiekszosci w Sejmie. Uznano, iz konieczne sa prace nad aktem zupelnie nowym.

Mimo jednak planéw wprowadzenia w wyborach do Sejmu systemu
wyborczego ,mieszanego”, ostatecznie postanowiono pozostaé przy systemie
proporcjonalnym, wprowadzajac przy tym pakiet rozwigzann zapewniajacych
dodatkowe preferencje dla ugrupowan zwycieskich, utatwiajacych formulowanie
stabilnych wiekszosci. Instytucja listy ogoélnopolskiej nie tylko nie zostata
zlikwidowana, ale na mocy Ordynacji wyborczej do Sejmu z 1993 roku, stala sie
waznym elementem tego pakietu i jej rola wymiernie wzrosta.

®  Cho¢ ,zmodyfikowana” metoda Sainte-Lagué nie byta tak niekorzystna dla mniejszych ugrupowan jak
metoda d'Hondta. Wiecej: Y. Deloye, M. Bruter, Encyclopaedia of European Elections, London 2007, ss.
110-111.

70 Z powodu zlozonosci tej tematyki nie zostala ona szerzej rozwinieta w niniejszym tekscie.

71 M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991-1997. Studium prawno-ustrojowe, Warszawa
1999, s. 86.

72 S. Bozyk, Partie polityczne..., s. 63.

7 Z. Jackiewicz, Ordynacja wyborcza do Sejmu RP w $wietle doswiadczen wyboréw 1993 r., Panistwo i
Prawo 1994, nr 3, s. 40.
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Radostaw Zych

Przymus wyborczy na $wiecie i perspektywy jego
wprowadzenia w Polscel

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z najwiekszych probleméw i to nie tylko w
skali polskiej, ale takze $wiatowej, jest niska frekwencja wyborcza. Dla przykladu
podczas drugiej tury ostatnich wyboréw na urzad Prezydenta Rzeczpospolitej
wyniosta ona 55, 31 %2 - pomimo burzliwych nastrojéw spotecznych towarzyszacych
kampanii wyborczej. Jednym ze sposobéw na podwyzszenie partycypacji osob
uprawnionych do glosowania jest wprowadzenie przymusu wyborczego. Wystepuje
on w dwéch odmianach - jako przymus polityczny albo prawny.

Regulacje prawne przymusu wyborczego przyjelo wiele panstw. W 1915 r.
przymus zdecydowano stosowacé w Australii - w stanie Queensland, a w 1924 r. objeto
nim wybory parlamentarne na terytorium calej federacji. Motywem jego
wprowadzenia w tym panstwie byla che¢ polepszenia wynikéw wyborczych rzadzacej
woéwczas w tym stanie Partii Ludowej. Jej zwolennicy mieszkali gtéwnie na farmach,
daleko od o$rodkéw miejskich, w ktérych funkcjonowaly komisje obwodowe3.
Obecnie w Europie prawny obowigzek uczestnictwa w glosowaniu w wyborach
parlamentarnych przyjety jest w Belgii (od 1892/93), Gregji (od 1932), Luksemburgu
(od 1918/19), na Cyprze (od 1959/60), w dwoéch krajach Austrii (Tyrol i Vorarlberg) i
jednym kantonie szwajcarskim (Szafuza - od 1904 r.).

Nastepstwem przyjecia konstrukcji prawnego obowigzku glosowania jest
system sankcji stosowanych wobec os6b, ktére uchylaja sie od jego spelnienia.
Najlagodniejszym $rodkiem wymuszenia pozadanych zachowan jest koniecznosé
wyjasnienia przyczyn absencji (w Belgii przed sedzig). Powszechnie praktykowana jest
kara grzywny. W Szwajcarii sa to 3 franki, na Cyprze przed wprowadzeniem w 2008
roku euro grzywna nie mogla przekroczy¢ 500 funtéw cypryjskich, w Austrii gérna
wysokos¢ grzywny za niepdjscie na glosowanie przed wprowadzeniem euro wynosita
od 300 do 3000 szylingéw*. Natomiast w Australii jest to kwota 20 dolaréw
australijskich, ktéra w razie niezaptacenia moze by¢ podwyzszona przez sad do 50
dolaréw, a nawet mozna wéwczas orzec kare pozbawienia wolnosci.

Z kolei w konstytucji wtoskiej z 1947 r. udzial w glosowaniu byt traktowany
do 1993 roku jako obowiazek obywatelski. Nastepstwem tego bylo niestosowanie tam
sformalizowanych sankcji prawnych. Nie oznaczalo to jednak braku konsekwencji.
Niewypelnienie tego obowiazku, absencja w wyborach do Izby Deputowanych, mogta

1 Artykul niniejszy porusza problematyke, ktéra doczekata si¢ wnikliwej dokumentacji w nieodlegtym
czasie. Wystarczy wspomnie¢ takie opracowania, jak: G. Kryszen, Przymus wyborczy, ,Przeglad
Sejmowy” nr 3 (62)/ 2004; A. Zukowski, Przymus wyborczy - istota, przestanki i implikacje, ,Prawo i
Polityka” nr 1 (1) 2009. Obecny artykut stanowi glos w dyskusji na ten temat.

2 Z kolei frekwencja w polskich wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2004 r. wyniosta 20, 87%,
natomiast w 2009 r. 24, 53%. Dane pochodza z oficjalnej strony internetowej Paristwowej Komisji
Wyborczej www.pkw.gov.pl.

3 Zob. M. Mackerras, 1. McAllister, Compulsory Voting, Party Stability and Electoral Advantage in Australia,
“Electoral Studies” 1999, vol. 18, no 2, s. 218 in.

4+ M. Gratschew, Compulsory Voting, [w:] Voter Turnout Since 1945. A Global Report, International Institute
for Democracy and Electoral Assistance, Stockholm 2002, s. 107. Obecnie gérna granica ksztaltuje sie na
poziomie 700 euro.
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spowodowaé umieszczenie nazwiska obywatela w rejestrze gminnym z adnotacja , nie
glosowal” lub zapisanie takiego sformutowania w zadwiadczeniu moralnosci®.

Wedlug szacunkéw Arenda Lijpharta istnienie prawnego obowigzku jest
przyczyna wzrostu frekwencji w poszczegélnych parnstwach od 7 do 16 %° W
Australii skutkiem jego ustanowienia w 1924 r. byl gwaltowny wzrost wyborczej
partycypacji z 57, 9% (wybory z 1922 r.) do 91, 3 % (wybory z 1925 r.), §rednia
frekwencja ksztaltuje sie tam na poziomie 94, 6 %7. W Belgii réznica byta jeszcze
wieksza, gdyz frekwencja wzrosta z 48 % w 1892 r. do 94,6 % w 1894 r8.

Warto nadmienié, iz z badan International Democratic Election Association
(IDEA) przeprowadzanych pod koniec XIX wieku wynika, ze parnstwach, w ktérych
udzial w wyborach jest obowigzkowy, przy stosowaniu sankcji w przypadku absencji
wyborczej, frekwencja wynosita srednio 86 %, a w paristwach, ktére sankcji nie stosuja
- 74 %°.

Tab.1. Poréwnanie frekwencji w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Polsce i w
wybranych parnstwach stosujacych przymus wyborczy.

Nazwa panstwa 2004 2009
GRECJA 74,7 % 52,63%
BELGIA 91,2% 90,39%

LUKSEMBURG 87,9% 91%
POLSKA 20,87% 24,53%

Opracowanie wlasne na podstawie R. Rose, Europe Expands, Turnout Falls: The
Significance of the 2004 European Parliament Election, Stockholm 2004, s. 12.

Mozna zasadnie postawi¢ pytanie - czy obowigzek uczestniczenia w wyborach
to ,lekarstwo” na coraz nizsza frekwencje? W tym wzgledzie wyréznia sie dwa
stanowiska - wolnosciowe i obywatelskiel0. Zwolennicy obowigzkowego glosowania
zwracajg uwage na jednos¢ praw politycznych, na to, ze glosowanie jest obowigzkiem
wobec innych obywateli, rodzajem aktywnosci zbiorowej'l. Przedstawiciele kierunku
obywatelskiego traktuja udanie sie do urn jako obowigzek obywateli, wzmacniajacy
demokracje i dajacy silniejsza legitymizacje wladzy. Wspomniany juz Arend Lijphart
zauwaza, iz ,przymusowe glosownie” i ,przymus wyborczy” (ang. - compulsory
voting) moga wprowadzac¢ w blad, gdyz narzucaja jedynie wymoég udania sie do urny
wyborczej. W zwiazku z tym zasada tajnosci glosowania nie ulegtaby uszczupleniu,
poniewaz obowigzek ten nie odnosi si¢ do dokonywania w akcie wyborczym

5 Zob. G. Galli, A. Prandi, Patterns of Political Participation in Italy, New Heaven - London 1970, s. 28.

¢ A. Lijphart, Unequal Participation: Democracy’s Unresolved Dilemma, “ American Political Science Review”
1997, nr 91, s. 9.

7 G. Kryszen, op. cit., s. 66.

8  Podaje za: A. Zukowski, op. cit., s. 117.

9 Zob. K. Polarczyk, Frekwencja w wyborach parlamentarnych w panistwach Swiata, ,Studia Biura Analiz
Sejmowych Kancelarii Sejmu”, Warszawa 2007, s. 24.

10 Przymus wyborczy ma by¢ srodkiem wzmacniajagcym demokracje. Wokét tego zalozenia wyksztalcily
sie w Wielkiej Brytanii dwa stanowiska - obywatelskie - popierane przez Partie Pracy oraz wolnosciowe
- ktérego zwolennikami byli sympatycy Partii Konserwatywnej. Zob. A. Zukowski, op. cit., s. 122.

11 Tak L. Hill, On the Reasonableness of Compelling Citizens to “Vote”: the Australian Case, “Political Studies”
2002, vol. 50, s. 89.
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konkretnej preferencji’2. Przymus wyborczy pozwala stwierdzi¢ tylko absencje w akcie
wyborczym i umozliwia zastosowanie sankcji’3. Obroncy przymusowego glosowania
argumentujg, ze decyzje podjete przez demokratycznie wybrany rzad sa bardziej
uprawnionymi, kiedy w glosowaniu uczestniczy wiekszy odsetek populacji. Dowodza
oni, ze glosowanie (dobrowolne albo przymusowe) wywiera edukacyjny skutek w
stosunku do obywateli. Ponadto, partie polityczne moga wyprowadzi¢ finansowe
zyski z przymusu wyborczego, gdyz nie musza wydawac zasobow pienieznych, aby
przekona¢ wyborcéw do gtosowania. W konicu, jezeli demokracja jest tworzona przez
ludzi, to zobowiagzuje wszystkich ludzi do jej ksztaltowania. Powinnoscia kazdego
obywatela pozostaje to, by wybrac swoich reprezentantow.

Z kolei przeciwnicy przymusu wyborczego argumentuja, iz jego
wprowadzenie zwigksza liczbe tzw. ,o8lich gloséw”, czyli tych oddawanych na
kandydatéw z czota listy. Ponadto powoduje, iz glosuja ,ignoranci polityczni”, czyli
osoby nieposiadajace nalezytej wiedzy o uczestnikach wyborczej rywalizacji.
Argumentem przeciwko obowigzkowemu glosowaniu jest fakt, iz ingeruje ono w
wolnos¢ jednostki. Podnosi sie nawet jej ,prawo do nieglosowania’®’. Niektoérzy
konstytucjonali$ci upatruja w przymusie wyborczym braku zgodnosci z zasada
wolnych wyboréw16. Jednak, jak stusznie pisze Grzegorz Kryszen, ,z punktu widzenia
istoty zasady wolnych wyboréw jest rzecza obojetna, czy obywatel jest lub nie jest
zmuszany do glosowania - nakazuje ona jedynie stworzenie gwarancji dokonywania
w tym akcie preferencji zgodnych z jego rzeczywistg wolg””.

Rys. 1. Rysunek obrazujacy oddawanie , 0lich gtoséw”.

Zrédto: http:/ /compulsoryvoting.org/

12 A. Lijphart, The Problem of Law and Unequal Voter Turnout - and What We Can Do About It, “Reihe
Politikwissenschaft” 1998, nr 54, s. 2. Jak podaje M. Babiak, najdotkliwszg sankcjg za naruszenie tajnosci
podczas aktu glosowania bywa uznanie glosu za niewazny. We Wloszech przewodniczacy komisji
obwodowej nie dopuszcza w takiej sytuacji do umieszczenia karty do glosowania w urnie wyborczej.
Por. M. Babiak, Prawo wyborcze do Parlamentu Republiki Whoskiej [w:] S. Grabowska i K. Sktadowski (red.),
Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych paristwach europejskich, Krakéw 2006, s. 293.

13, W takim przypadku tajemnicg objeta jest tylko decyzja co do tego, ktérg partie lub ktérego kandydata
popiera wyborca, natomiast ujawniany jest sam nieuczestniczenia w wyborach”. Zob. A. Antoszewski,
R. Herbut, Systemy polityczne paristw $wiata, Gdansk 2001, s. 219 - 220.

14 7rodlo: http:/ /www.idea.int/vt/compulsory voting.cfm [dostep z 26. 02. 2011 r.].

15 J. Rydon, Compulsory Voting and Compulsory Preferences, [w:] C. Copeman i A. McGrath (red.), Corrupt
Elections, Kensington 1997, s. 177.

16 Zob. P. Winczorek, Obowigzek glosowania a konstytucja, "Rzeczpospolita” z 3 lutego 2003 r.

17 Zob. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Bialystok 2007, s. 252.
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Perspektywy wprowadzenia przymusu wyborczego w Polsce rysuja sie
mgliscie. W opinii socjologéw jego zastosowanie nie odniesie zamierzonego skutku,
gdyz Polacy nie lubig przestrzega¢ narzuconych im obowigzkéw's. Wynika to z
tradycji, uwarunkowan historycznych, stereotypéw minionego ustroju politycznego.
Obecne nastroje spoleczne nie sprzyjaja obowigzkowi wyborczemu?’. Natomiast z
punktu widzenia systemu prawnego, wprowadzenie przymusu wigzaloby sie z
dokonaniem szeregu nowelizacji w obowigzujgcych aktach prawnych. Zmiany
wymagalby art. 62 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej2, ktéra udziat obywatela
w referendum oraz w wyborze Prezydenta RP, posiéw, senatoréw i przedstawicieli do
organéw samorzadu terytorialnego traktuje wyraZnie jako uprawnienie?!.

W doktrynie polskiego prawa wyborczego wyrazono poglad, iz skutecznym
érodkiem wyegzekwowania przestrzegania przymusu wyborczego bedzie
wprowadzenie ulg podatkowych dla glosujacych??. Rozwiazanie takie moze budzié
jednak watpliwosci, gdyz jedna z cech konstrukcyjnych podatku jest jego
nieodplatnoséé, co wyklucza otrzymanie przez wyborcéw Swiadczert ekwiwalentnych
ze strony panstwa?. Ulgi podatkowe polegaja na obnizeniu wielkosci obcigzenia
podatkowego w formie obnizki podstawy obliczenia podatku, obnizki stawek
podatkowych, obnizki ustalonej kwoty podatku?*. Tymczasem badania wykazuja, ze
obywatele w wiegkszosci odczuwaja, iz maja zobowigzanie wobec ich kraju w
odniesieniu do wspierania jego obrony albo utrzymywania publicznych finanséw.
Trzeba by¢ jednak ostroznym, by rozrézni¢ miedzy robieniem czego$, co jest dla kraju
i czego$, co nie daje zadnego realnego zysku, ale w rezultacie tylko faworyzuje
pewnych politykéw?. Czy wprowadzanie ulg podatkowych pomogloby w
wystarczajacym stopniu uprawnionym uzna¢ udzial w glosowaniu za postepowanie
rozsadne? Ludzie raczej chetnie chodza na glosowanie, wiedzac, ze inni tez tak robia i
bedac przekonanymi, iz ich gtos naprawde co$ znaczy?.

Akt glosowania jest zatem prawem osoby uprawnionej i w obowigzujacym
stanie prawnym Rzeczpospolitej Polskiej absencja wyborcza nie jest zagrozona zadng

18 Poglad taki wyraza Jarostaw Flis, ktory sadzi ponadto, iz , przymus oznaczalby tez skazanie wyborcéw
na przypadkowa decyzje: wielu z nich skreglatoby kandydatéw tylko dlatego, by unikna¢ kary”. Zrédto:
www.gazetakrakowska.pl/fakty24 /343689, flis-malo-klotni-politykow-w-kampanii-frekwencja-
spada,id,t.html. [dostep z 20. 02. 2011 r.].

19 W opinii Wojciecha Jablonskiego jakikolwiek przymus nakladany na Polaka spotyka sie z jego
negatywna reakcja: ,mentalnie nie jestesmy do tego przygotowani, politycy tez nie”. Zrédlo:
http:/ /www.polityka.pl/spoleczenstwo/ artykuly/231606,1,frekwencja-wyborcza.read [dostep z 3. 03.
2011 r.].

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

2L Zob. P. Winczorek, op. cit.

2 Zob. A. Zukowski, op. cit., s. 120.

2 Cecha nieodptatnosci podatku przejawia sie tym, iz podatnik nie otrzymuje w zamian za $wiadczenie
podatkowe pozostajace w bezposrednim zwigzku z nim - $wiadczenia wzajemnego. Mozna co najwyzej
moéwic¢ o odplatnosci ogdlnospotecznej, wyrazajacej sie w $wiadczeniu przez jednostki parstwa lub
samorzadu terytorialnego ustug na rzecz spoleczeristwa jako zbiorowosci (np. obrona narodowa). Zob.
B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesiriska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Torun 2007, s. 42.

2 Tak rozumiane ulgi nalezy odrézni¢ od zwolnienn podatkowych, bedacych stanami faktycznymi badz
prawnymi wylaczonymi od opodatkowania przez przepis prawa. Zob. B. Brzezinski, Wprowadzenie do
prawa podatkowego, Torun 2008, s. 62-63.

% Report of the Inquiry into the Conduct of the 2001 Federal Election and Matters Related Thereto’, Joint
Standing ~ Committee ~ on  Electoral =~ Matters, ~ June 2003, p. 249. Podaje  za:
http:/ /compulsoryvoting.org/duty.html [dostep z 26. 02. 2011 r.].

2% Powody nieglosowania w wyborach podaja A. Zalewska - Wisniewska, A. Walus, Obraz wahajgcego sie
wyborcy, [w:] M. Czeénik (red.) Niestabilnos¢ wyborcza w Polsce, Warszawa 2010, s. 98 - 100.
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sankcja. Przepisy prawa traktuja udzial w wyborach tylko w kategorii wolnosci
przystugujacej uprawnionym jednostkom?”. Wszelkie istotne zmiany w tak delikatnej
materii, jaka jest prawo wyborcze, nalezy wprowadza¢ w sposéb rozsadny, wolny od
doraznych politycznych potrzeb. Decyzja o wprowadzeniu przymusu wyborczego
niewatpliwie musi uwzglednia¢ szereg czynnikéw, takich jak §wiadomos¢ polityczna,
kultura polityczna spoleczenistwa, jego nawyki oraz system normatywny?. Na
zakonczenie warto by¢ moze postawi¢ pytanie - czy demokracje buduje sie na
przymusie czy konsensie? Pewne jest, ze udzielenie ktérejkolwiek z odpowiedzi w tej
kwestii nie przekresla istoty wolnych wyboréw, a ta jest ,jakby dorozumiang zasada
prawa wyborczego i szeroko pojmowanego systemu wyborczego?”.

27 Jak pisze B. Banaszak w komentarzu do Konstytucji, , z wolnosci oprécz roszczerr wynikajacych z
realizacji tych zadan nie wynikaja zadne inne roszczenia (zwlaszcza finansowe) wobec wiladz
publicznych. Jednostka sama powinna méc decydowad, czy i w jakim zakresie skorzysta z
przystugujacych jej wolnosci. Zob. B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2009, s. 160.

2% Zob. M. Mackerras, I. McAllister, op. cit., s. 231.

2 G. Kryszen, Standardy..., s. 15. Podaje za A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim.
Struktura organizacyjna, charakter prawny, kompetencje, Toruni 2010, s. 25.
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Arkadiusz Zukowski
Partycypacja wyborcza kobiet — wyzwania i dylematy
Partycypacja wyborcza - kwestie terminologiczne i teoretyczne

Demokracja, wedlug Roberta Dahla, zawiera dwa podstawowe wymiary -
rywalizacje i partycypacje. Partycypacja traktowana jest jako warunek realizacji
demokracji uczestniczacej (partycypacyjnej), tzn. uczestnictwa obywateli poprzez
udzial bezposredni, gléwnie w wyborach!. Partycypacja polityczna czyli
zaangazowanie obywateli w proces polityczny, w demokracjach czesto analizowana
jest wlasnie z punktu widzenia poziomu frekwencji (m.in. poprzez ,paradoks
uczestnictwa” Johna M. Hansena i Stevena J. Rosenstone’a czy konstatacje Roberta
Putnama, ze ,w kregle gramy sami”)2 Teorie wyjaéniajace poziom partycypacji
wyborczej elektoratu eksponuja rézne determinanty3. Wéréd tych teorii mozna
wymieni¢ prace autorstwa: Gabriela Almonda i Sidneya Verby* Ruya Teixeira®,
Rolanda Ingleharta®, G. Binghama Powella’?, Marka Franklina8, Angusa Campbella,
Williama Rikera i Petera C. Ordeshooka?, Davida Eastonal?, Seymoura Lipsetall.

Glosowanie w wyborach stanowi obok wypelniania deklaracji podatkowej
najpowszechniejsza i najbardziej podstawowa forme aktywnosci politycznej'2. Ta
forma okreslana jest w literaturze przedmiotu najczesciej jako partycypacja wyborcza
elektoratu co potocznie zwane jest frekwencjg wyborcza. Dostarcza ona informacji o
przecietnej intensywnosci uczestnictwa obywateli w wyborach. Wyraza sie
procentowym stosunkiem liczby wyborcow, ktérzy wzieli udziat w wyborach (pobrali
karty wyborcze i oddali glosy wazne i niewazne lub ich nie oddali), do liczby
wyborcéw uprawnionych do glosowania. W celu mierzenia frekwencji postugujemy
sie dwoma wskaznikami. Pierwszy, czedciej stosowany, pod okresleniem
uprawnionych do glosowania rozumie wyborcéw zarejestrowanych (registered voters),
tzn. tych ktérzy figuruja w rejestrach/spisach wyborczych, umieszczonych tam z
urzedu (automatycznie) czy tez na podstawie wlasnej rejestracji. Drugi, stosowany w
kontekscie badan poréwnawczych frekwencji wyborczej na $wiecie, za uprawnionych

1 Zob. szerzej: R. Dahl, Demokracja i jej krytycy, Krakéw 1995.

2 R. J. Dalton, H-D Klingeman, Wprowadzenie, w: Zachowania polityczne, pod red. R. J. Daltona, H-D
Klingemana, t. 1, Warszawa 2010, s. 47-49.

3 Zob. publikacja André Blaisa, np. Turnout in Elections, w: The Oxford Handbook of Political Behavior, ed. by
R. J. Dalton, H-D. Klingemann, Oxford 2007, s. 621-635 (wykaz przekrojowych publikacji w bibliografii,
s. 633-635). W literaturze polskiej przeglad teorii i modeli partycypacji wyborczej przeprowadzit m.in.
Mikotaj Czesnik, zob. M. Czeénik, Partycypacja wyborcza w Polsce. Perspektywa pordwnawcza, Warszawa
2007, s. 13-46.

4+ G. Almond, S. Verba, The Civic Culture: Political Attitudes and Democracy in Five Nations, Princeton 1963,
passim.

5 R Teixeira, The Disappearing American Voter, Washington 1992, s. 21.

¢ R. Inglehart, Modernization and Postmodernization: Cultural, Economic, and Political Change in 43 Societies,
Princeton 1997, passim.

7 G. Bingham Powell, Voter Turnout in Thirty Democracies: Partisan, Legal and Socio Economic Influences, w:
Electoral Participation: A Comparative Analysis, ed. by R. Rose, Beverly Hills 1980, passim.

8 M. Franklin, Voter Turnout and the Dynamics of Electoral Competition in Established Democracies Since 1945,
New York 2004, passim.

9 S. Lipset, Political Man: The Social Bases of Politics, New York 1959, passim.

10 R. Topf, Beyond Electoral Participation, w: Citizens and the State, ed. by D. Fusch, H. D. Klingemann,
Oxford 1995, s. 27-52.

1S, Lipset, Political Man: The Social Bases of Politics, New York 1959, passim.

12 A. Blais, Frekwencja wyborcza, w: Zachowania polityczne, pod red. R. J. Daltona, H-D Klingemana, t. 2,
Warszawa 2010, s. 237.
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do gtosowania uwaza sie wszystkich dorostych obywateli/wyborcéw (voters czy tez
voting age population). To rozréznienie jest istotne zwlaszcza w stosunku do tych
panstw, gdzie wyborca zobowiazany jest zarejestrowac sie, aby moéc zaglosowaé, czy
tez do tych, gdzie nie cala dorosta cze$¢ spoleczeristwa uwzgledniana jest w
rejestrach/spisach wyborczych. Z tego tez zréznicowania na ,faktycznych” i
»potencjalnych” wyborcéow frekwencje wyborcza podaje sie¢ w dwoéch wymiarach. W
Polsce oficjalne dane frekwencji wyborczej Paristwowej Komisji Wyborczej podawane
w oparciu o liczbe uprawnionych do gtosowania (figurujacych w spisach wyborczych)
i liczbe wydanych kart do glosowania. Nie bierze sie pod uwage liczby waznych i
niewaznych gloséw. Liczba wydanych kart do glosowania rézni sie z reguly
nieznacznie z liczba kart wyjetych z urny wyborczej, np. w wyborach prezydenckich
w Polsce w 2001 roku réznica ta przy udziale w gtosowaniu blisko 18 mIn wyborcéw
wyniosta 9 560. Natomiast w Stanach Zjednoczonych przy obliczaniu frekwencji
wyborczej bierze sie pod uwage liczbe waznie oddanych gloséw.

W opracowaniu partycypacja wyborcza, jako forma aktywnosci politycznej,
bedzie traktowana szerzej, nie bedzie ogranicza¢ sie do udzialu w glosowaniu, ale
dotyczy¢ takze bedzie faktycznej realizacji biernego prawa wyborczego. Priorytetowe
miejsce zajmuje kategoria ,partycypacja wyborcza kobiet”, ktéra bedzie dotyczy¢
ilosciowego udzialu kobiet w wyborach (odsetek glosujacych, odsetek kandydujacych
i odsetek uzyskanych mandatéw) przy czym szczegélna uwaga bedzie zwrécona na
rozwigzania legislacyjne dotyczace zwiekszenia tej partycypacji. Dlatego tez jedna z
podstawowych kategorii bedzie uzyteczne pojecie ,reprezentacji politycznej kobiet”.
Réwna reprezentacja kobiet w parlamencie bedzie utozsamiana z parytetem pici, czyli
50% udzialem kobiet, a zrownowazona reprezentacja kobiet w parlamencie bedzie
dotyczyla sytuacji, w ktérej udziat kobiet w parlamencie osiagga co najmniej 30% lub
1/3 ogoétu parlamentarzystow 3.

Stan badan nad partycypacja wyborcza kobiet

Na temat partycypacji politycznej, w tym wyborczej kobiet istnieje dosé
pokazna literatura przedmiotu. Na Zachodzie, a zwlaszcza w Stanach Zjednoczonych
badania w tym zakresie prowadzone sg, najczesciej w ramach gender studies, od kilku
dekad. Wsréd badaczy dominuja kobiety, a znaczacy i wydaje sie ze najwiekszy
dorobek w tym zakresie posiada Amerykanka Pippa Norris, autorka na ten temat:
monografii%, redakcji prac zbiorowych'®, rozdzialow w ksigzkach'® oraz
kilkudziesieciu artykutéw w periodykach naukowych?’.

13 Na temat parytetu oraz ustawowych i dobrowolnych kwot w wyborach parlamentarnych w dalszej
czesci opracowania.

14 Zob. m.in.: P. Norris, L. Reinner, Politics and Sexual Equality: The Comparative Position of Women in Western
Democracies, Boulder 1987; P. Norris, J. Lovenduski, Political Recruitment: Gender, Race and Class in the
British Parliament, Cambridge 1995; R. Inglehart, P. Norris, Rising Tide: Gender Equality and Cultural
Change around the World, New York 2003 (wydanie polskie: R. Inglehart, P. Norris, Wzbierajgca fala.
Réwnouprawnienie ptci a zmiana kulturowa na swiecie, Warszawa 2009); P. Norris, Electoral Engineering:
Voting Rules and Political Behavior, Cambridge 2004 (rozdziat 8. w czesci III pt. Women'’s Representation); P.
Norris, Radical Right: Voters and Parties in the Electoral Market, New York 2005.

15 Zob. m.in.: Gender and Party Politics, ed. by P. Norris, ]J. Lovenduski. London 1993; Different Voices,
Different Roles: Women and Politics in the United States and Europe, ed. by P. Norris, M. Githens, ]J.
Lovenduski, New York 1994; Women in Politics, ed. by P. Norris, J. Lovenduski, Oxford 1996; Women,
Media and Politics, ed. by P. Norris, New York 1997, Elections and Voting Behaviour: New Challenges, New
Perspectives, ed. by P. Norris, Aldershot 1998.
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W Polsce problematyka partycypacji wyborczej kobiet zyskuje coraz wieksze
zainteresowanie. Podobnie jak na Zachodzie badaniami zajmuja si¢ gtéwnie kobiety, a
przede wszystkim Renata Siemieniskals, a takze Malgorzata Fuszaral®. Monografie
dotyczaca instytucjonalnych mechanizméw zwiekszania udziatu kobiet w strukturach
politycznych przygotowal Lukasz Wawrowski®. Prace podobnego zakresu

16 Zob. m.in.: P. Norris, Electoral Systems and Women in Legislative Elites, w: Political Leadership in Democratic
Societies, ed. by A. Mughan, S. C. Patterson, Chicago 1991, s. 136-144; P. Norris, W. Rule, Women’s Under-
representation in Congress: Is our Electoral System the Culprit?, w: United States Electoral Systems: Their
Impact on Women and Minorities, ed. by J. Zimmerman, W. Rule, Vol. 2, New York 1992, s. 41-54; P.
Norris, Equality Strategies in the UK, w: Sex Equality Policy in Western Europe, ed. by F. Gardiner. London
1997, s. 46-59; P. Norris, Gender: A Gender-Generation Gap?, w: Critical Elections: British Parties and Voters in
Long-term Perspective, ed. by G. Evans, P. Norris. London 1999, s. 148-163; P. Norris, Women'’s
Representation and Electoral Systems, w: The International Encyclopedia of Elections, ed. by R. Rose,
Washington 2000, s. 348-351; P. Norris, Breaking the Barriers: British Labour Party Quotas for Women, w: Has
Liberalism Failed Women? Assuring Equal Representation in Europe and the United States, ed. by J. Klausen, C.
S. Maier, New York 2001, s. 89-110; P. Norris, Gender and Contemporary British Politics, w: British Politics
Today, ed. by C. Hay, Cambridge 2002, s. 38-59; P. Norris, The Gender Gap: Theoretical Frameworks and New
Approaches, w: Women and American Politics: New Questions, New Directions, ed. by S. Carroll, Oxford 2003,
s. 146-172; P. Norris, R. Inglehart, It’s the Women, Stupid, w: Women'’s Rights, ed. by J. Curry, New York
2005; P. Norris, R. Inglehart, Gendering Social Capital: Bowling in women’s leagues?, w: Gender and Social
Capital, ed. by B. O'Neill, New York 2005, s. 73-98; P. Norris, New Feminist Challenges to the Study of
Political Engagement, w: The Oxford Handbook of Political Behavior, ed. by R. J. Dalton, H-D Klingeman,
New York 2007, s. 724-743; P. Norris, R. Inglehart, The Developmental Theory of the Gender Gap, w: Women,
Gender and Politics: A Reader, ed. by M. L. Krook, S. Childs, Oxford 2010.

17 Wsrdd ostatnich jej artykuléw mozna wymienié: P. Norris, R. Inglehart, Cultural Obstacles to Equal
Representation, “Journal of Democracy” 2001, Vol. 12, No. 3, s. 126-140; R. Inglehart, P. Norris, C. Welzel,
Gender Equality and Democracy, “Comparative Sociology” 2003, Vol. 1, No. 3-4, s. 321-346; P. Norris, The
Impact of Electoral Reform on Women'’s Representation, “ Acta Politica” 2006, Vol. 41, s. 197-213.

18 Najbardziej znane publikacje R. Siemienskiej to dwie prace zbiorowe: Aktorzy Zycia publicznego: pte¢ jako
czynnik roznicujgcy, pod red. R. Siemieniskiej Warszawa 2003; Ple¢, wybory, wiladza, pod red. R.
Siemierniskiej, Warszawa 2005. Poza tym zob. m.in. monografie i artykuly: R. Siemieniska, Plec, zawdd
polityka: kobiety w zyciu publicznym w Polsce, Warszawa 1990; R. Siemieriska, Ple¢ a wybory: od wyboréw
parlamentarnych do wyboréw prezydenckich, Warszawa 1997; R. Siemieriska, Nie mogq, nie chcq czy nie
potrafig?: o postawach i uczestnictwie politycznym kobiet w Polsce, Warszawa 2000; R. Siemieniska, Wybrane i
gtosujgce. Kobiety w wyborach parlamentarnych III Rzeczypospolitej, w: Kobiety: dawne i nowe role, Warszawa
1994, s. 27-44; R. Siemieniska, Polacy i Polki w zZyciu publicznym, w: Aktorzy Zycia publicznego: ptec jako
czynnik réznicujgcy, pod red. R. Siemienskiej, Warszawa 2003, s. 216-236; R. Siemieriska, Kobiety wsrod
kandydatow i wybranych w wyborach samorzqdowych a cechy elektoratow w wyborach do samorzqdéw
terytorialnych w 2002 roku, w: Ple¢, wybory, wtadza, pod red. R. Siemieriskiej, Warszawa 2005, s. 75-86; R.
Siemieniska, Mechanizmy zwigkszania reprezentacji kobiet w parlamencie - z perspektywy doswiadczeri polskich
wyborow w 2001 roku, w: Ple¢, wybory, wtadza, pod red. R. Siemieniskiej, Warszawa 2005, s. 55-74; R.
Siemieniska, Ple¢ a przekonanie o efektywnosci dziatan politycznych obywateli i zainteresowanie wyborami
(parlamentarnymi w 2001 roku i samorzqdowymi w 2002 roku), w: Ple¢, wybory, wtadza, pod red. R.
Siemienskiej, Warszawa 2005, s. 35-54.

19 Monografie i prace zbiorowe: Kobiety w Polsce na przetomie wiekéw. Nowy kontrakt ptci?, pod red. M.
Fuszary, Warszawa 2002; M. Fuszara, Kobiety w polityce, Warszawa 2006 (rozdziat IV pt. , Niedokoriczona
demokracja” - kobiety, mezczyini i wtadza, s. 83-111); M. Fuszara, Wspétpraca czy konflikt: paristwo, Unia i
kobiety, Warszawa 2008; M. Fuszara, Kobiety, meiczyzni i parytety, ,Analizy i Opinie” 2009, nr 98.
Artykuly: M. Fuszara, Rola kobiet w polityce w ich wtasnych opiniach i programach partii politycznych przed
wyborami 1993, w: Kobiety: dawne i nowe role, Warszawa 1994, s. 45-60; M. Fuszara, Zmiany w Swiadomosci
kobiet w Polsce lat dziewigédziesigtych, w: Kobiety w Polsce na przetomie wiekow. Nowy kontrakt ptci?, pod red.
M. Fuszary, Warszawa 2002, s. 13-38. M. Fuszara, Rowne szanse czy bariery? Kobiety w parlamencie Polski i
Macedonii, ,Societas/Communitas” 2008, nr 6; M. Fuszara, Walka Polek o prawa wyborcze, w: O
spoleczenistwie, moralnosci i nauce, pod red. W. Pawlik, E. Zakrzewskiej, Warszawa 2008.

20 k. Wawrowski, Polityka réwnych szans. Instytucjonalne mechanizmy zwiekszania partycypacji kobiet w
strukturach politycznych na przyktadzie paristw Unii Europejskiej, Toruii 2007. Publikacja ta jest ksigzkowa
wersjg obronionego doktoratu na Wydziale Nauk Spotecznych Uniwersytetu Slaskiego w 2005 roku
(promotor: Sylwester Wroébel).
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tematycznego sa autorstwa: Ewy Malinowskiej, Sylwii Spurek i Doroty Lukasz?.
Problematyka partycypacji wyborczej kobiet badana jest najczeéciej poprzez pryzmat
polskiej rzeczywistosci, w tym z odniesieniami do panstw Unii Europejskiej??, a
znacznie rzadziej w wymiarze teoretycznym, czy tez w wymiarze praktyki
ogblnoswiatowej?. Ostatnio, w zwigzku z kampaniami majgcymi na celu zwiekszenie
udziatu kobiet w organach przedstawicielskich oraz projektami legislacyjnymi w tym
zakresie swoje opinie wyrazili znawcy prawa konstytucyjnego?.

Cenzus plci - rys historyczny

Przez dlugi okres funkcjonowania demokracji parlamentarnych partycypacja
wyborcza kobiet nie miata miejsca z prostego powodu, a mianowicie funkcjonowania
cenzusu plci. Wykluczenie ich z udzialu w wyborach miato przede wszystkim podloze
kulturowe. W cywilizacji zachodniej i innych przez stulecia obowigzywata tradycja
oraz normy obyczajowe, ktére umiejscawialy kobiety poza nawiasem praw
politycznych. Przystugiwaly one jedynie glowie rodziny, czyli mezczyznie. Rola
kobiety ograniczata sie do funkcji prokreacyjnych, wychowania potomstwa i
prowadzenia domu. Jej status wyznaczala pozycja meza. Nie bez znaczenia byly

2t E. Malinowska, Feminizm europejski. Demokracja parytetowa a polski ruch kobiet. Socjologiczna analiza walki o
réwnouprawnienie ptci, L6dz 2002; S. Spurek, Partie, kobiety, wybory, £.6dz 2002; D. Lukasz, Parytet ptci w
regulacjach wybranych paristw UE, , Analizy BAS” 2010, nr 6(31).

2 M. Chelmowska, K. Dtuga, Partia Kobiet w Polsce na tle innych ugrupowar kobiecych w Europie w Swietle
wynikéw wyborow parlamentarnych w 2007 roku, w: Kampanie wyborcze - studium przypadku, pod red. J.
Marszatek-Kawy, Torun 2009; W. Cwalina, A. Falkowski, Marketing polityczny - perspektywa
psychologiczna, Gdansk 2005, s. 217-218; K. Dojwa, Kobiety w wyborach samorzgdowych w Polsce (1990-2002),
»~Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4; U. Jakubowska, Jakie szanse w wyborach prezydenckich majq kobiety?
Badania eksperymentalne wsrod mtodziezy, ,Studia Socjologiczne” 2010, nr 2(197), s. 31-52; Z. Janowska,
Uczestnictwo kobiet w zyciu zawodowym i politycznym - polska rzeczywistos¢ a wymagania Unii Europejskiej,
»Polityka Spoleczna” 2000, nr 1; J. Kurczewski, Rownouprawnienie ptciowe reprezentacji w opinii polskich
parlamentarzystéw, w: Kobiety w Polsce na przetomie wiekow. Nowy kontrakt ptci?, pod red. M. Fuszary,
Warszawa 2002, s. 13-38; J. Kurczewski, Rodzynki w zakalcu czyli o reprezentacji kobiet w reprezentacji
Narodu, ,,Societas/ Communitas” 2008, nr 6; W. Peszynski, Kobiety w wyborach do Sejmu RP 1991-2005, w:
Ple¢ w zZyciu publicznym, pod red. M. Jezinskiego, M. Winclawskiej, B. Brodziriskiej, Torun 2009, s. 185-
196; M. Piechowicz, Kobiety w Parlamencie Europejskim po wyborach z czerwca 2009 roku w tle polityki
réwnosciowej Unii Europejskiej, w: Wybory do Parlamentu Europejskiego. Prawne, polityczne i spoteczne aspekty
wyborow, pod red. A. Sokali, B. Michalaka, A. Frydrych, R. Zych, Torun 2010, s. 323-337; J. Piesniewska,
Srodowisko lokalne i ponadlokalne jako kontekst wynikéw wyborczych kobiet w wyborach samorzadowych 1998 i
2002 roku, w: Ple¢, wybory, wtadza, pod red. R. Siemieriskiej, Warszawa 2005, s. 121-143; E. Piotrewicz, K.
Matkowska, Wizerunek polityczny kobiet-politykéw w kampanii parlamentarnej w Polsce w 2007 roku, w:
Kampanie wyborcze - studium przypadku, pod red. J. Marszatek-Kawy, Toruni 2009; F. Raciborski, Czy
wyborcy preferujg mezczyzn?, w: Pleé, wybory, wladza, pod red. R. Siemieriskiej, Warszawa 2005, s. 87-120;
A. Sznajder, Medialny wizerunek kobiety kandydujgcej w Polsce na urzqd prezydenta w 2005 roku, Henryki
Bochniarz, w: Media w wyborach. Kampanie wyborcze. Media w polityce, pod red. T. Sasinskiej-Klas, Toruri
2007, s. 335-351; M. Sroda, Kobiety i wladza, Warszawa 2009; £.. Wawrowski, Partycypacja kobiet w zyciu
politycznym w opinii spoteczeristwa polskiego, , Wroctawskie Studia Politologiczne” 2004, nr 4.

2% A. Dorabialska, (przekl. i oprac.), Hiszpania: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 stycznia 2008 r. w
sprawie konstytucyjnosci wprowadzenia obowigzku zachowania parytetu plci na listach wyborczych (sygn. STC
12/2008), ,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5(88); M. Dorenda, M. Matuszak, Kampanie prezydenckie kobiet -
Segolene Royal i Hillary Clinton, w: Kampanie wyborcze - studium przypadku, pod red. ]. Marszalek-Kawy,
Torun 2009; G. Kryszen, Ksztattowanie reprezentacji parlamentarnej kobiet w Swietle standardéw wyboréw
demokratycznych, w: Zagadnienia prawa parlamentarnego. Materiaty z XLVIII Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr i
Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego, Serock, 1-3 czerwca 2006 r., pod red. M Granata, Warszawa 2007, s. 339-
348; W. Malendowski, Polityczna emancypacja kobiet, w: Kobiety w polityce. Wybrane problemy, pod red. W.
Malendowskiego, Poznari 1995; A. Zukowski, Wybory a reprezentacja polityczna kobiet, ,Studia Wyborcze”
2007, t. 3, s. 45-68.

% Zob. m.n.: K. Skotnicki, Opinia prawna na temat dopuszczalnoéci ustanowienia parytetéw na listach
kandydatow, Biuro Analiz Sejmowych - WAUiP-113/10, Warszawa, 4 lutego 2010 r.; A. Szmyt, Uwagi w
sprawie parytetéw wyborczych, Biuro Analiz Sejmowych - WAUiP-113/10, Warszawa, 12 lutego 2010 r.
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bariery psychologiczne. Ponadto istotne byly aspekty demograficzno-polityczne.
Kobiety z reguty stanowity nieco ponad potowe dorostych obywateli panistwa. Dlatego
tez jako nowa grupa wyborcéw postrzegane byly jako ,masa krytyczna”, ktéra mogla
dokonaé zasadniczych przesunie¢ na scenie politycznej. Uwazano, ze ,kobiety jako
ulegajace bardziej uczuciom niz rozumowi, uprawialyby polityke chwiejng i
kraricowa, ze wreszcie ta ich polityka rzadko bylaby samodzielng, poniewaz kobieta
pozostaje zwykle pod obcym wplywem, czy to bedzie maz, ojciec, opiekun, czy, jak w
krajach katolickich, proboszcz; gdyby za$ kobiety glosowaly inaczej niz ich ojcowie i
bracia, to wniostoby to ferment walk politycznych do rodziny, ktéra wlasnie powinna
by¢ srodowiskiem, dajacym wytchnienie od burz zycia politycznego” %.

Oproécz dziatalnosci sufrazystek (od fac. suffragium tzn. gtos wyborczy/prawa
wyborcze) oraz innych organizacji kobiecych nie bez znaczenia byla podbudowa
teoretyczna ruchéw walczacych o prawa wyborcze dla kobiet, zwlaszcza autorstwa
mezczyzn - wielkich myslicieli, m.in. Jeana Antoine’a Nicolasa Caritata markiza de
Condorceta (1743-1794), a w szczegdlnosci Johna Stuarta Milla (1806-1873). J. de
Condorcet jako jeden z pierwszych domagat sie przyznania kobietom czynnego prawa
wyborczego, i z tego wzgledu uznawany jest za prekursora tzw. ,pierwszej fali”
feminizmu (lata 1840-1920)2. Z kolei J. S. Mill byl przewodniczacym , Stowarzyszenia
na rzecz Praw Wyborczych Kobiet” (, Women’s Suffrage Society”). W swoich dzielach
glosit rownos¢ mezczyzn i kobiet, walczyt z negatywnymi stereotypami wobec kobiet
oraz domagal si¢ ich udzialu w wyborach?. W 1867 roku jako pierwszy
parlamentarzysta w historii Izby Gmin zlozy! projekt ustawy przyznajacej kobietom
prawa wyborcze.

Wsréd kobiet na uwage zastuguja publikacje Marie Olympe Aubry de Gouges,
Marry Wollstonecraft i Sarah Stickney Eblis®. Réwniez Polki majg zastugi w
propagowaniu przyznania praw wyborczych kobietom (m.in. Zofia Daszyriska-
Goliniska, Paulina Kuczalska-Reinschmit, Walentyna Najdus)®.

Postulaty przyznania praw wyborczych kobietom popieraly przede wszystkim
partie o orientacji lewicowej.

Z reguly, a zwlaszcza poczatkowo przyznawanie kobietom praw wyborczych
mialo charakter procesu rozciagnietego w czasie, a nie jednorazowego aktu. Najpierw
przyznawano kobietom prawo do glosowania, a nastepnie prawo do kandydowania.
Wryjatkiem bylo natomiast przyznawanie praw w odwrotnej kolejnosci (np. niektore
stany w USA, Norwegia i Holandia). Waznym wyznacznikiem przy nabywaniu tych

% ]J. Makowski, Zarys prawa wyborczego, Warszawa 1918, s. 10.

2% ]J. de Condorcet swoje credo wylozyl w artykule pt. ,De I'admission des femmes au droit de cité” (O nadaniu
kobietom praw obywatelskich) opublikowanym w 1790 roku.

2 ]J.S. Mill, On Liberty, London 1859; J. S. Mill, The Subjection of Women, London 1869 (polski przektad pt.
Poddaristwo kobiet ukazat sie w Krakowie juz w 1887 roku).

% M. O. A. de Gouges, Les Droits de la Femme, Paris 1791; M. Wollstonecraft, A Vindication of the Rights of
Women: with Strictures on Political and Moral Subjects, London 1792; M. S. Ellis, The Women of England.
Their Social Duties and Domestic Habits, London 1839.

2 Z. Daszynska-Goliniska, Prawo wyborcze kobiet, Warszawa 1918; P. Kuczalska-Reinschmit, Wyborcze prawa
kobiet, Warszawa 1908, w: Chcemy catego zycia. Antologia polskich tekstow feministycznych z lat 1870-1939,
pod red. A. Gérnickiej-Boratyniskiej, Warszawa 1999; W. Najdus, O prawa dla kobiet w zaborze austriackim,
w: Kobieta i Swiat polityki. Polska na tle porownawczym w XIX i w poczgtkach XX wieku. Zbior studiow, pod
red. A. Zarnowskiej, A. Szwarca, Warszawa 1994.
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praw przez kobiety byl wiek, stan cywilny oraz wyksztalcenie, a takze majatek30. Poza
tym proces nadawania praw wyborczych kobietom réznicowano ze wzgledu na
szczebel wyboréw, najpierw wybory lokalne, a nastepnie wybory ogélnokrajowe3l. W
pionierskim okresie prawa wyborcze kobiety najtatwiej mogly uzyskaé¢ na najnizszym
poziomie wyboréw. PéZniej czynne i bierne prawo wyborcze kobiety uzyskiwaly
jednoczesnie.

W zdecydowanej wiekszosci opracowan podaje sie, ze pierwszym panstwem,
ktére przyznalo prawa wyborcze kobietom byla Nowa Zelandia. Na poziomie
ogblnokrajowym kobiety uzyskaly tam prawo gltosowania w 1893 roku, przy czym
dopiero w 1919 roku mogly kandydowac32.

Przed I wojng $wiatowa jedynie w 4 panstwach §wiata kobiety miaty prawa
wyborcze. (Nowa Zelandia, Australia, Finlandia i Norwegia). Jak pisal w 1918 roku
Julian Makowski ,,znaczna wiekszos¢ konstytucji usuwa zupelnie kobiety od udziatu
w wyborach”®. Argumentowatl jednak, iz ,(...) praktyka dowiodla, ze tam, gdzie
kobiety sq dopuszczone do wyboréw, walki partyjne traca na swej ostroéci; poza tym
kobiety stanowia najczesciej element zachowawczy, skutecznie opierajacy sie
wszelkiej agitacji demagogicznej’3%. W kontekscie biernego prawa wyborczego
stwierdzal, iz wystepuja wzgledem kobiet jeszcze wieksze ograniczenia niz przy
czynnym prawie wyborczym i uwazal, iz ,nalezy je tutaj uznaé¢ za bardziej
uzasadnione” 35,

Pozytywna ocena aktywnosci spotecznej i zawodowej kobiet w czasie I wojny
Swiatowej przez Owczesne ,meskie” elity polityczne zaowocowala czesciowym
przyznaniem im praw wyborczych po jej zakoriczeniu w kilkunastu panstwach,
przede wszystkim europejskich. Polska konstytucja marcowa z 1921 roku, a wczeéniej
ordynacja wyborcza z 1918 roku nalezaly do jednych z pierwszych na $wiecie, ktére
sankcjonowaly ten stan rzeczy®®.

Dopiero jednak po II wojnie Swiatowej kobiety coraz powszechniej uzyskiwaly
dostep do uczestnictwa w wyborach. Bezposrednio po jej zakonczeniu liczba takich
panstw wzrosta do 83. Kolejna fala przyznawania praw wyborczych kobietom

30 W Belgii wyjatki robiono dla kobiet gléw rodzin oraz kobiet posiadajacych wyzsze wyksztalcenie. W
Wielkiej Brytanii poczatkowo prawo wyborcze uzyskaly kobiety zamezne, wlascicielki domoéw i
absolwentki uniwersytetéw w wieku 30 lat i powyzej. W 1918 roku czynne prawo wyborcze miaty
kobiety, ktére ukoniczyty 30 lat, a w 1928 roku granice te obnizono do 21 lat.

3 W Turcji w uzupelnieniu do konstytucji z 8 kwietnia 1928 roku kobiety otrzymaty prawa wyborcze w
trzech etapach: w 1930 roku do rad miejskich, w 1933 do rad starszych i w 1934 roku, czynne i bierne
prawo wyborcze w wyborach parlamentarnych, do Zgromadzenia Narodowego. W podobny sposéb
proces ten odbywat sie w Stanach Zjednoczonych, przy czym rozpoczat si¢ znacznie wczeéniej.

2 W 6wczesnym protektoracie Nowej Zelandii Wyspach Cooka kobiety takze w 1893 roku uzyskaty prawa
wyborcze, ale wczeéniej odbyly sie tam wybory niz w Nowej Zelandii. Przed 1983 rokiem kobiety mogty
gltosowac i kandydowac tylko na nielicznych terytoriach. Kobiety, potomkowie buntownikéw ze statku
»Bounty”, czynne prawo wyborcze mialy na Wyspie Pitcairn (1838) oraz Wyspie Norfolk (1856). W
Szwecji czedciowe prawa wyborcze kobiety mialy juz w 1862 roku. Na Wyspie Man bedacej terytorium
zaleznym korony brytyjskiej kobiety mogty tam gtosowac¢ od 1893 roku, a od 1881 roku prawo to
przystugiwato kobietom posiadajacym nieruchomosci.

3 J. Makowski, op. cit., s. 10.

34  Ibidem, s. 11.

35  Ibidem, s. 17.

%, Wyborca do Sejmu jest kazdy obywatel panistwa bez réznicy pici... (art. 1) oraz iz, ,Wybierani do
Sejmu sa wszyscy obywatele (obywatelki) paristwa posiadajacy czynne prawo wyborcze (...)” (art. 7),
zob. L. Nowodworski, O ordynacji wyborczej do pierwszego Sejmu polskiego. Wyjasnienia i wskazowki
praktyczne, Warszawa 1918, s. 8, 10.
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zwigzana byla z procesami dekolonizacyjnymi, gléwnie w Afryce i Azji, a takze
Oceanii. W 1970 roku liczba tych panstw wyniosta 171. Jednakze jeszcze w okoto 20
panstwach prawa te przyznawano w latach 70., 80. i 90. XX wieku. Proces ten
sporadycznie dotyczyt poczatkéw XXI wieku.

Ze wzgledu na zréznicowanie geograficzne podkresla sie, iz kobiety
najwczesniej prawa wyborcze nabywaty w Europie, a pierwsza w tym wzgledzie byta
Finlandia (wéwczas kraj autonomiczny w ramach Rosji). W procesie tym przodowaty
panistwa nordyckie, wspomniana Finlandia (czynne prawo wyborcze 1906/bierne
prawo wyborcze 1906) i Norwegia (1913/1907)% oraz Dania (1915/1915) i Islandia
(1915/1915)38. Bezposrednio po I wojnie Swiatowej prawa wyborcze kobiety uzyskaly
w: Austrii, Belgii Estonii, Holandii, Irlandii, Luksemburgu, Niemczech, na Litwie i
Lotwie, Polsce, Rosji Radzieckiej, Szwecji, na Wegrzech, Wielkiej Brytanii. W Belgii,
Irlandii i Wielkiej Brytanii pelnie praw wyborczych kobietom przyznano w
pOZniejszym okresie, np. w tym ostatnim panstwie w 1928 roku®. Po zakorniczeniu II
wojny $wiatowej w kolejnych panstwach europejskich przyznano czynne i bierne
prawo wyborcze: Albania, Bulgaria, Francja, Jugostawia, Malta, Rumunia, Wiochy.

Na podkreslenie zastluguje stosunkowo pézne przyznanie pelnych praw
wyborczych w panistwach potudniowej Europy o gleboko tradycyjnych uktadach
spolecznych oraz panujacych tam systemach autorytarnych i totalitarnych, np. w
Grecji w 1952 roku. W Portugalii od 1931/1933 roku prawa wyborcze posiadaty
jedynie kobiety z wyksztalceniem $rednim i wyzszym, a w 1946 roku prawa te
rozciggnieto na glowy gospodarstw domowych i kobiety zamezne placace podatki.
Dopiero od rewolucji , gozdzikéw” wszystkim kobietom przyznano prawa wyborcze
(1974). Z kolei w Hiszpanii, gdzie prawa wyborcze dla kobiet obowigzywaly od 1931
roku, po dojsciu do wladzy gen. Francisco Franco w 1936 roku nie mogly one glosowac
i kandydowaé az do 1976 roku.

W Szwaijcarii, w kraju gdzie wybory powszechne odbywaly sie od 1848 roku
kobietom przyznano prawa glosu na poziomie federalnym dopiero w 1971 roku (w
dwoch poétkantonach kobiety nadal pozbawione byly biernego i czynnego prawa
wyborczego w wyborach do Rady Kantonéw oraz w wyborach i glosowaniach
kantonalnych).

Wsréd panstw Europy Zachodniej pézno prawa wyborcze przyznano
kobietom w matych panstewkach: San Marino (1959/1973), Monako (1962/1962),
Andorze (1970/1970), a najpézniej w Liechtensteinie w 1984 roku (czynne i bierne
prawo wyborcze).

Na kontynencie amerykarnskim stosunkowo szybko kobiety uzyskiwaly prawa
wyborcze w jej cze$ci pdétnocnej, w poszczegdlnych stanach USA, za$ na poziomie

% W Norwegii przy przyznaniu w 1907 roku biernego prawa wyborczego dla kobiet obowigzywat cenzus
majatkowy (placenie podatku dochodowego w miastach w wysokosci 400, a na wsi 300 koron - od
mezczyzn nie wymagano tego cenzusu)), a od 1901 roku kobiety mialy ograniczone czynne prawo
wyborcze w wyborach lokalnych.

3% W Islandii pelnia praw wyborczych dla kobiet byta od 1920 roku. Natomiast od 1915 roku prawa
wyborcze obejmowaly kobiety, ktére mialy 40 i wiecej lat.

% Na podstawie: http://www.ipu.org, http://www.db-decision.de/CoRe; Suffrage and Beyond:
International Feminist Perspectives, ed. by C. Daley, M. Nolan, Auckland 1994.
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ogélnokrajowym w Kanadzie w 1920 roku, przy czym kobiety pochodzenia
brytyjskiego i francuskiego uzyskaty te prawa dwa lata wczesniej4.

Proces przyznawania praw wyborczych kobietom w Stanach Zjednoczonych
byt bardzo zréznicowany*!. Prawa te przyznawano kobietom najpierw na poziomie
lokalnym stanowym, a potem dopiero w wyborach federalnych. Czasami prawa te
mialy charakter okresowy, jak np. w stanie New Jersey kobiety, posiadajace wtasnos¢,
mogly glosowaé w latach 1776-1807. Notabene stracity tam prawa wyborcze wéwczas
kiedy przyznano je wszystkim mezczyznom. Do 1899 roku kobiety mogly glosowaé w
wyborach rad szkolnych w okolo 20 stanach i jedynie w 4 stanach mogly wybierac¢ ich
wladze - Wyoming (1869), Utah (1870), Waszyngton (1883) i Montana (1887), tzn.
mialy te same prawa wyborcze co mezczyzni. Warto wspomnieé, iz w stanie
Waszyngton Sad Najwyzszy w 1887 roku uznal przyznanie praw wyborczych
kobietom za niekonstytucyjne. Jeszcze do 1910 roku tylko w 5 stanach
zagwarantowano kobietom prawo glosowania we wszystkich poziomach wyboréw -
Wyoming (1890), Kolorado (1893), Utah (1896), Idaho (1896) i Waszyngton (1910). W
nastepnych latach kolejne stany przyznawaty petne lub czeéciowe prawa wyborcze dla
kobiet#2. Dopiero jednak w 1920 roku 19. poprawka do konstytucji USA ostatecznie
zagwarantowala kobietom prawa wyborcze (,,Stany Zjednoczone ani jakikolwiek Stan
nie moze pozbawi¢ ani ograniczy¢é praw wyborczych obywateli Stanéw
Zjednoczonych ze wzgledu na plec¢”).

W Ameryce Lacinskiej proces przyznawania praw wyborczych kobietom ulegt
przyspieszeniu po II wojnie Swiatowej. Chociaz poczatki dotycza lat 30. i 40.4. Na
poczatku lat 50. proces ten objal wyspy na Karaibach chociaz dopiero pdzniej
otrzymaly one autonomie wewnetrzng, a nastepnie niepodleglosé#. W zasadzie w
latach 50. XX wieku we wszystkich niepodlegtych paristwach Ameryki Laciniskiej
kobiety mialy prawa wyborcze: Boliwia (1952), Meksyk (1953), Belize (1954), a
niepodleglos¢ uzyskalo w 1981 roku, Nikaragua, Peru (1955), Honduras (1956/1957),
Kolumbia (1957). Za wyjatek podaje sie Ekwador, gdzie kobiety uzyskaly pelnie praw
wyborczych dopiero w 1967 roku, chociaz ograniczone prawa wyborcze dla kobiet
wprowadzono tam juz w 1929 roku.

W Azji najpierw kobiety uzyskaly prawa wyborcze w azjatyckich republikach
Zwiazku Radzieckiego (lata 1921-1927) oraz takze w komunistycznej Mongolii (1924).
Podaje sie nawet, ze w Uzbekistanie jako republice radzieckiej dopiero w 1938 roku
kobietom przyznano prawa wyborcze. W latach 30. zaledwie w kilku parnistwach
azjatyckich dopuszczano kobiety do udzialu w wyborach: Cejlon (obecnie Sri Lanka)

40 Jeszcze wczedniej kobietom przyznawano prawa wyborcze w poszczegélnych stanach Kanady: Alberta,
Manitoba i Saskatchewan (1916), Kolumbia Brytyjska, Ontario (1917), Nowy Brunszwik, Nowa Szkocja
(1918). Ponadto prawa wyborcze nabyly juz w 1917 roku te kobiety pochodzenia europejskiego, ktére
stuzyly w silach zbrojnych lub byty bliskimi krewnymi Zolnierzy.

4 Konstytucja Stanéw Zjednoczonych (1787), mienigca sie okresleniem pierwszej demokratycznej ustawy
zasadniczej na $wiecie, przyznawata prawa wyborcze tylko bialym mezczyznom posiadajacym majatek i
ptacacym podatki.

4 Byly to nastepujace stany: Kalifornia (1911); Arizona, Kansas, Oregon (1912); Alaska, Illinois (1913);
Montana, Newada (1914); Arkansas, Indiana, Michigan, Nebraska, Nowy Jork, Ohio, Rhode Island,
Pétnocna Dakota (1917).

4 Byly to nastepujace parstwa: Brazylia (1932/1934), Urugwaj (1932), Kuba (1934), Salwador (1939),
Dominikana (1942), Jamajka (1944), Gwatemala, Panama, Trynidad Tobago (1945), Argentyna,
Wenezuela (1947), Chile (1949), Kostaryka (1949), Haiti (1950).

4 Dotyczylo to nastepujacych wysp: Antigua, Barbados, Dominika, Grenada, Kitts i Nevis, Saint Lucia,
Saint Vincent i Grenadyny.
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(1931), Tajlandia (1932), Turcja (1934), Filipiny (1937). W Indiach chociaz prawa
wyborcze przyznano kobietom w 1935 roku, ale zalezaly one od cenzuséow
wyksztalcenia i majagtkowego - pelnia tych praw zostala przyznana wraz z
uzyskaniem niepodlegtosci w 1949 roku. Po II wojnie $wiatowej w wiekszosci
przypadkéw wraz z uzyskiwaniem niepodleglosci kobiety nabywaty prawa wyborcze
lub okresy te byly prawie zbiezne, np. Malezja (1955), a niepodleglos¢ (1957); Singapur
(1957), a autonomia (1959). Zdarzaly sie przypadki, ze okresy te byly dluzsze, m.in.
Liban - niepodleglos¢ 1943, prawa wyborcze - 1952/1953. W Afganistanie kobiety
mogly glosowac od 1965 roku, ale cenzus plci obowigzywal tam za rzadéw talibow
(lata 1996-2002), kobiety mogly dopiero glosowa¢ po ich obaleniu w maju 2004 roku w
wyborach prezydenckich.

Szczegdlnym wyjatkiem w Azji byly panstwa arabskie, gdzie przyznawanie
prawa kobietom bylo procesem diugotrwatym i do korica jeszcze nie zakoniczonym:
Iran (1963), Jordania (1974) - w wyborach parlamentarnych pierwszy raz kobiety
wziely udzial w 1989 roku, Irak (1980). Specyficzna sytuacja istniala i istnieje w
niektérych panstwach lezacych nad Zatoka Perska. Jeszcze na poczatku XXI wieku
kobiety nie wszedzie moga skorzysta¢ z praw wyborczych (Bahrajn 2002), Kuwejt
(2005).

W Afryce obowigzywala prawidtowos$é, iz wraz z uzyskaniem niepodleglosci
pelnie praw wyborczych uzyskiwaly kobiety. Ostatnim panstwem, ktére uzyskato
niepodleglos¢ i tym samym przyznano kobietom prawa wyborcze byta Namibia
(1989)%. Dos¢ specyficzna byla sytuacja w Nigerii. Przyznanie praw wyborczych
zwigzane bylo z podziatem paristwa na cze$é¢ wschodnia i zachodnig. We wschodniej
Nigerii prawa te kobiety nabyty w 1954 roku, a w zachodniej Nigerii rok p6zniej, przy
czym dotyczylo to tylko kobiet, ktore ptacity podatki.

Weczesdniej w 4 niepodleglych paristwach Afryki - Egipt, Etiopia, Liberia i Unia
Potudniowej Afryki sytuacja przedstawiala sie nastepujaco: w Egipcie kobiety nie
mialy praw wyborczych, w Liberii i Etiopii uzyskaty je odpowiednio w 1946 (cenzus
majgtkowy) i 1955 roku. Podaje sig¢, ze w Liberii pelne prawa wyborcze kobiety
uzyskaly dopiero w 1984 roku. W Unii Potudniowej Afryki prawa wyborcze od 1930
roku mialy jedynie biale kobiety. W RPA (dawniej Unia Potudniowej Afryki) czarne
kobiety podobnie, jak i czarni mezczyzni prawa wyborcze na poziomie
ogolnokrajowym uzyskali w 1994 roku. Ponadto w niektérych koloniach francuskich -
Kamerun, Senegal i Togo kobiety uzyskaly prawa wyborcze juz w latach 1945-1946.
Réwniez w Somalii kobiety uzyskaly prawa wyborcze wczesniej (1956) niz ogloszono
niepodleglosé (1960). Ta sama prawidlowosé dotyczyla: Ztotego Wybrzeza (Ghana)
prawa (1954), niepodlegtosc (1957) oraz Sierra Leone prawa (1951), a niepodlegltos¢ 10
lat pézniej.

Rzadko natomiast wspomina sig, ze na kontynencie afrykanskim ograniczone
prawa wyborcze przyznano kobietom juz w 1919 roku w Rodezji - czynne i bierne
prawo wyborcze, bazujace na $rodkach finansowych meza pod warunkiem ze kobieta
nie byta w poligamicznym zwigzku malzeniskim. Czynne prawo wyborcze wszystkie

% Do wyjatkow mozna zaliczy¢ Republike Srodkowoafrykariskg, ktéra uzyskata niepodlegtoéé w 1958
roku, a pelne prawa wyborcze kobietom zostaly zagwarantowane dopiero w 1986 roku. W Maroko
réznica ta byla mniejsza, w 1956 roku uzyskalo niepodleglosé, a w 1963 roku kobiety uzyskaty prawa
wyborcze, za§ w Mauretanii okres ten wyniést 5 lat.
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kobiety uzyskaly tam w 1957 roku, a bierne prawo w 1978 roku, co laczylo sie z
uzyskaniem niepodleglosci przez Zimbabwe.

W Oceanii w przyznawaniu praw wyborczych kobietom na poziomie
ogolnokrajowym, jak i stanowym, oprécz wspomnianej wczesniej Nowej Zelandii,
przodowatla Australia“.

Terytoria zalezne w Oceanii, podobnie jak w Afryce, uzyskujac niepodlegtos¢
przyznawaly kobietom prawa wyborcze. Jako ostatnie prawa te uzyskaly kobiety w
Samoa w 1990 roku chociaz niepodlegto$¢ zostata przyznana w 1962 roku.

* * *

Wspélczesnie dominuje powszechne przekonanie, ze ple¢ nie ma zwigzku z
uprawnieniami wyborczymi. Prawa wyborcze dla kobiet staly si¢ obowigzujacym
standardem, nie tylko w demokracjach, ale i w systemach autorytarnych i
totalitarnych#’. Wsréd paristw, w ktérych jeszcze kobiety ich w nie uzyskaly wymienia
sie wlasciwie tylko Arabie Saudyjska*, a rzadziej Liban# i Brunei®. W Bhutanie do
2008 roku prawo glosowania przystugiwato tylko jednej osobie z rodziny prowadzacej
samodzielne gospodarstwo domowe co w praktyce oznaczalo ze zdecydowana
wiekszos$¢ tamtejszych kobiet jest tych praw pozbawiona®!. Nalezy podkreslié, iz w
pozostalych panstwach $wiata kobiety bez przeszkéd korzystaja z czynnego prawa
wyborczego. Chociaz w prawie wyborczym poszczegdlnych parnstw znajduja sie
przepisy, ktére réznicuja elektorat ze wzgledu na pleé, np. w odniesieniu do
obowigzku gtosowania®2.

Partycypacja kobiet w glosowaniu
Jeszcze do niedawna uprawnionym bylo stwierdzenie, iz w glosowaniu
stosunkowo czeéciej biorg udzial mezczyzni niz kobiety (chociaz zdarzaly sie
wyjatki)®, przy czym w ostatnich dekadach coraz wiecej kobiet korzysta z prawa
glosu. Kobiety rzadziej uczestniczyly w wyborach gléwnie z powodu kontekstu

4% Na poziomie federalnym mialo to miejsce w 1902 roku (z wyjatkiem kobiet aborygeriskich) (biate
kobiety - cenzus rasowy), a wczesniej w stanie Poludniowa Australia w 1894 roku i Zachodnia
Australia w 1899 roku. Z kolei w innych stanach proces ten nieco si¢ opéznil: na Tasmanii w 1903 roku,
w Queensland w 1905 roku, a w Wiktorii w 1908 roku.

47 Zob. szerzej: R. Inglehart, P. Norris, Rising Tide... ; P. Norris, Women’s Representation, w: P. Norris,
Electoral Engineering... .

4 W Bahrajnie dopiero w 2002 roku kobietom przyznano prawa wyborcze, w Katarze i Omanie w 2003
roku, w Kuwejcie w 2005 roku, a w Zjednoczonych Emiratach Arabskich zaczeto je przyznawaé od
2006 roku, zob. E. Al Kitbi, Women’s Political  Status in the GCC  States,
http:/ /www.carnegieendowment.org/ publications/index.cfm?fa=view&id=1589#gender; Kuwait's
Thaw, “Newsweek”, http://www.msnbc.msn.com/id/13594699/site/newsweek/page/1/. W Arabii
Saudyijskiej wybory odbywaja sie tylko na poziomie lokalnym.

49 W Libanie kobieta, aby glosowa¢ musi posiada¢ co najmniej wyksztalcenie podstawowe.

50 W Brunei wyboréw nie przeprowadza sie (monarchia absolutna).

51 Zob. Election Act of the Kingdom of Bhutan, 2008 (roz. VI).

52 W Belgii przymus wyborczy dla wszystkich mezczyzn obowigzuje od 1919 roku, a dla kobiet od 1949
roku. Natomiast w Egipcie przymus wyborczy dotyczy tylko mezczyzn. Z kolei w Libanie obowigzek
ten cigzy jedynie na mezczyznach powyzej 21 lat. Moze tez wystapi¢ sytuacja, iz kryterium taczy wiek i
stan cywilny. W Boliwii glosowanie jest obowigzkowe dla obywateli od 18 roku zycia jezeli sa Zonaci, a
jezeli sa ,singlami” obowigzek ten naklada sie¢ na obywateli, ktérzy skoriczyli 21 rok zycia, zob. A.
Zukowski, Przymus wyborczy - istota, przestanki i implikacje, ,Prawo i Polityka” 2009, nr 1, s. 109-124.

% Warto podkresli¢, iz w pierwszych wyborach parlamentarnych na $wiecie, w ktérych mogly gtosowac
kobiety w Nowej Zelandii w 1892 roku wedlug badaii Pembera Reevesa na 100 uprawnionych do
glosowania mezczyzn glosowato 69, a na 100 uprawnionych kobiet gtosowato 85, zob. Z. Daszyrniska-
Goliniska, op. cit., s. 7.
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cywilizacyjnego i kulturowego (fundamentalistyczne podejscie do rél politycznych
kobiet) czy kontekstu strukturalnego (nizsze wyksztalcenie, nizsze zarobki). P. Norris i
R. Inglehart wskazuja na zréznicowanie wielkosci zasobéw zaangazowania
spolecznego miedzy kobietami a mezczyznami®.

W ostatnich latach czynnik pici przestaje odgrywac jakakolwiek role (wplyw
m.in. proceséw emancypacyjnych i modernizacyjnych), a nawet kobiety zaczynaja
czeéciej uczestniczy¢ w wyborach niz mezczyzni, np. na Barbados, w Chile, Finlandii
czy na Malcie. Tym samym przestala obowiazywaé tak mocno zakorzeniona i
cytowana do dzisiaj teza Herberta Tingstena z fundamentalnych badarii nad
glosowaniem kobiet w demokracjach przed II wojna $wiatowa, ze kobiety glosuja
rzadziej niz mezczyzni®. Jak stwierdzil kilka lat temu Max Kaase na podstawie
dtugookresowych badan w XX wieku, ,réznica miedzy zaangazowaniem politycznym
obu plci we wspdlczesnych spoleczeristwach demokratycznych znikneta w przypadku
glosowania” %.

W Finlandii teza ta przestala obowiazywaé w 1987 roku chociaz od lat 70.
odsetek glosujacych ze wzgledu na pte¢ byl prawie jednakowy. Odsetek glosujacych
kobiet i mezczyzn w wyborach parlamentarnych w Finlandii w latach 1945-2003
ksztaltowat sie nastepujaco: rok 1945 - 60,3% kobiety, 68,9% mezczyzni; 1948 - 75,9%,
81,0%; 1951 - 71,4%, 78,4%; 1954 - 77,4%, 82,9%; 1958 - 72,1%, 78,3%; 1962 - 84,2%,
86,1%; 1966 - 83,9%, 86,1%; 1972 - 81,0%, 81,9%; 1975 - 79,4%, 80,1%; 1979 - 80,6%,
81,9%; 1983 - 80,9%, 81,2%; 1987 - 76,6%, 76,2%; 1991 - 73,2%, 71,0%; 1995 - 73,1%,
70,6%; 1999 - 69,7%, 66,8%; 2003 - 71,6%, 67,6%"".

W Polsce jednak w uczestnictwie wyborczym kobiet i mezczyzn w wyborach
parlamentarnych (okres 1997-2007) istnieja statystycznie réznice rzedu 5-7% (kobiety
rzadziej chodzg na wybory niz mezczyzni) chociaz w 2001 roku byly one minimalne®s.

Dotychczasowe badania w USA pokazuja, iz czesciej glosuja zonaci mezczyzni
i zamezne kobiety. Osoby w wieku 35-55 lat wykazuja wieksze zainteresowanie
wyborami niz osoby miodsze lub starsze. Ta sama prawidtowos¢ dotyczy wyborcéow z
wyksztalceniem wyzszym i $rednim w poréwnaniu z posiadajacymi wyksztatcenie
podstawowe. Michael X. Delli Carpini i Scott Keeter zwrdcili uwage na silne korelacje
pomiedzy poziomem edukacji, plcia, wiekiem i rasag a réznymi wskaznikami
politycznego poinformowania (lepiej wyedukowani wiedza wiecej, mezczyzni wiedza
wiecej, starsi wiedza wiecej, Afroamerykanie wiedza mniej)>°.

Udziat kobiet w parlamentach na swiecie — statystyki

O ile wspodlczesnie, jak wspomniano powyzej, kobiety na $wiecie nie tylko
majg czynne prawo wyborcze, ale z niego réwnie czesto korzystaja jak mezczyzni, o
tyle zupelnie inaczej rysuje si¢ sytuacja zwigzana z korzystaniem przez kobiety z
biernego prawa wyborczego. Mimo formalnego posiadania biernego prawa
wyborczego i zwiekszania sie udzialu kobiet w polityce (kandydaci w wyborach,

5 R. Inglehart, P. Norris, Teoria rozwojowa roznic miedzy plciami: zachowania wyborcze kobiet i mezczyzn w
ujeciu globalnym, w: Aktorzy Zycia publicznego..., s. 172-173.

5  H. Tingsten, Political Behaviour. Studies in Election Statistics, London 1937, passim.

% M. Kaase, Perspektywa badati partycypacji politycznej, w: Zachowania polityczne..., t. 2, s. 377.

5 Na podstawie http:/ /www.idea.int/ gender/vt_by_country.

% M. Czeénik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Warszawa 2009, s. 16.

5 Zob. szerzej: M. X. Delli Carpini; S. Keeter, Measuring Political Knowledge: Putting First Things First,
“ American Journal of Political Science” November 1993, Vol. 37, No. 4., s. 1179-1206.
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deputowani), m.in. rezultat III/IV fali feminizacji/feminizmu®, panuje ogdlny poglad,
iz reprezentacja polityczna kobiet w organach przedstawicielskich jest niedostateczna.
W tym celu wykorzystuje sie tzw. indeks luki piciowej (Gender Gap Index), ktory
ukazuje odsetek kobiet w parlamentach.

Wedtug danych Unii Miedzyparlamentarnej (Inter-Parliamentary Union) z 30
listopada 2010 roku kobiety stanowily na Swiecie 19,2% ogétu parlamentarzystéw
(19,4% w izbie pierwszej i 18,2% w izbie drugiej)®l. Warto wspomnie¢, iz w 1945 roku
kobiety stanowily tylko 3% skladu pierwszej izby i 2,2% drugiej izby parlamentu. Po II
wojnie Swiatowej zdecydowanie najwiekszy odsetek kobiet (od kilkunastu do okoto
30%) reprezentowanych w parlamentach dotyczy! panstw tzw. obozu socjalistycznego
(liderowaty: NRD, ZSRR, Rumunia, Kuba)%2. Szczegélny dynamizm w tym zakresie
nastapil na §wiecie w ostatnich latach, np. w 2006 roku odsetek kobiet w parlamentach
na $wiecie wyniésl srednio 16%. Réznice pomiedzy poszczegdlnymi parnstwami sa
znaczace. Po koniec 2010 roku lista panistw, w ktérych odsetek kobiet w parlamencie
(pierwszej izbie) byl najwyzszy ksztaltowala sie nastepujaco (uwzglednione zostaly
ostatnie wybory parlamentarne):

1. Ruanda 56,3 %63
2. Szwecja 45,0%

3. RPA44,5%

4. Kuba 43,2%

5. Islandia 42,9%

6. Holandia 40,7%

7. Finlandia 40,0%

8. Norwegia 39,6%

9. Belgia 39,3%

10. Mozambik 39,2 %64

Na drugim biegunie znajdujg sie panistwa o bardzo niskiej reprezentacji kobiet w
parlamencie. W nastepujacych panstwach odsetek kobiet w parlamentach wynosi 5 i
mniej procent: Sri Lanka, Czad, Kiribati, Mongolia, Vanuatu, Liban, Komory, Wyspy
Marshalla, Iran, Bahrajn, Papua Nowa Gwinea, Jemen. Réwniez lista panstw, w

0  Termin trzeciej fali feminizacji upowszechnita Rebecca Walker na poczatku lat 90. XX wieku, zob.
szerzej: R. Walker, To Be Real. Telling the Truth and Changing the Face of Feminism, New York 1995. Od
przetomu XX i XXI wieku przyjmuje sie, ze rozpoczeta sie czwarta fala feminizacji, zob. R. Tong, Mysl
feministyczna. Wprowadzenie. Warszawa 2002.

61 Women in National Parliaments, http:/ /www ipu.org/wmn-e/world.htm.

2 W wiegkszosci tych panstw pierwsze demokratyczne czy tez czeSciowo demokratyczne wybory
powodowaly znaczacy spadek liczby kobiet, ktére uzyskaty mandaty (w Rumunii udzial kobiet w
parlamencie zmniejszyt sie z 34,4% do 3,9%, a w Albanii z 28,8% do 3,6%.

% Wybory w 2008 roku. Izba Deputowanych Ruandy stala sie woéwczas pierwsza na $wiecie izba
parlamentarng, w ktérej odsetek kobiet przekroczyt 50%. Pierwszym parlamentem regionalnym na
Swiecie, w ktérym kobiety stanowily wiekszos¢ bylo wybrane w maju 2003 roku Zgromadzenie
Narodowe Walii (51,7%), zob. http:/ /www.womenandequalityunit.gov.uk/public_life/ parliament.htm.

6 W 2006 roku pierwsza ,10” parnstw $wiata, w ktorych odsetek kobiet w parlamencie (pierwszej izbie) byt
najwyzszy ksztaltowala sie nastepujaco: 1. Ruanda 48,8%; 2. Szwecja 47,3%; 3. Kostaryka 38,6%; 4.
Finlandia 38,0%; 5. Norwegia 37,9%; 6. Dania 36,9%; 7. Holandia 36,7 %; 8. Kuba 36,0%, Hiszpania 36,0%;
9. Argentyna 35,0%; 10. Mozambik 34,8 %, zob. dane Inter-Parliamentary Union.

-252-



ktérych nie ma w ogoéle kobiet w parlamentach jest w dalszym ciggu diuga: Arabia
Saudyijska, Belize, Katar, Mikronezja, Nauru, Oman, Palau, Tonga i Tuvalu.

Polska z 20% odsetkiem kobiet w Sejmie znajduje sie¢ na miejscu 60. wspdlnie z
Lotwa i Luksemburgiem (odsetek kobiet w pierwszej izbie parlamentu), na 188
sklasyfikowanych panstw. Na tle panistw regionu Polska plasuje sie w tym rankingu
dos¢ pozytywnie. Poza Biatorusig (31,8%), tylko trzy panstwa maja nieco wyzszy
odsetek w tym wzgledzie: Estonia (22,8%), Czechy (22,0%) i Bulgaria (20,8%), a
pozostale maja nizszy odsetek: Litwa (19,1%), Rumunia (11,4%), Rosja (14,0%),
Stowacja (15,3%), Ukraina (8%), Wegry (9,1%). Réwniez na tle ugruntowanych
demokracji Polska wypada niezle - Wielka Brytania (22,0%), Francja (18,9%), USA
(16,9% - obie izby parlamentu) czy krajow wybitnie katolickich jak Irlandia (13,9%).

W wyborach do Sejmu od wyboréw w 1989 roku przez kolejne trzy elekcje
odsetek kobiet w tej izbie byl w zasadzie staty (1991- 10%, 1993 - 13%, 1997 - 13%).
Przetom nastgpit w 2001 roku kiedy wskaznik ten wzrést do 20% i utrzymat sie w
kolejnych elekcjach w 2001, 2005 i 2007 roku. Z kolei w wyborach do Senatu brak jest
trwalych tendencji w tym zakresie, a mozna postawi¢ teze, iz nastapil regres i
cofniecie sie do poczatkéw lat 90. (1989 - 6%, 1991 - 8%, 1993 - 13%, 1997 - 12%, 2001 -
23%, 2005 - 14%, 2007 - 8%)°5.

Rozpatrujac zréznicowanie w poszczegdlnych regionach $wiata zdecydowanie
najliczniejszg reprezentacje kobiety maja w jednoizbowych parlamentach parnstw
nordyckich% (41,6%) przy czym liderem jest Szwecja, gdzie w Riksdagu w 2006 roku
zasiadalo 47,3% kobiet , a jeszcze w 1950 roku bylo ich tylko 10%. Przez ostatnie
dekady najnizszy wskaznik kobiet w parlamentach wystepowal w panstwach
arabskich (panistwa Afryki Pétnocnej oraz Srodkowego i Bliskiego Wschodu (2010 -
12,4%)%7. Réwnie niski wskaznik wystepuje wéréd paristw Oceanii (2010 - 12,6%), ale
po pominieciu Australii (24.7%) i Nowej Zelandii (33,6%) bylby jeszcze nizszy.

Odsetek kobiet parlamentarzystéow na poszczegdlnych kontynentach jest
zblizony: obie Ameryki - 23,1%, Azja - 18,7% i Europa 20,1%. Dla Afryki
Subsaharyjskiej (bez Afryki Péinocnej) wskaznik wynosi 18,3%.

W parnstwach, gdzie sa dwuizbowe parlamenty trudno wskazaé¢ prawidlowos¢
dotyczacg poziomu reprezentacji kobiet w izbie pierwszej (Srednia swiatowa 17,2%)
oraz w izbie drugiej (159%). Jest grupa parstw, gdzie kobiety maja wyzsza
reprezentacje w izbie pierwszej niz w izbie drugiej. Niemniej liczna jest grupa panstw,
gdzie relacje te s3 odwrotne. Analizujac statystyki z ostatniej dekady trudno wskazaé
na trwate tendencje chociaz w przypadku Europy kobiety sa liczniej reprezentowane
w izbach pierwszych niz drugich.

Podobnie jak w parlamentach narodowych wzrasta tez odsetek kobiet w
miedzynarodowych parlamentach regionalnych. Dobitnym przykladem jest Parlament
Europejski. Po wyborach w 2009 roku stanowily one 35,2% skladu tego organu
przedstawicielskiego, przy czym w przypadku Finlandii, Szwecji i Estonii byly one
znacznie wyzsze (odpowiednio 61,5%, 55,6%, 50,0%)

% Opracowano na podstawie danych Paristwowej Komisji Wyborcze;j.

% Zob. m.in. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Bialystok 2007, s. 135-136.

7 Nalezy zaznaczy¢, iz w paristwach arabskich odsetek kobiet w parlamentach znacznie wzrést (w 2006
roku wyniést 9,3%, a kilka lat wczedniej mial wartos¢ tylko 5%). Wyjatkiem moze by¢ tutaj Egipt, gdzie
odsetek kobiet w parlamencie na poczatku XXI wieku wynosit zaledwie 2,2%, a w 2010 roku spadt do
1,8%), zob. Introducing Quotas in Africa; http:/ / www.ipu.org/wmn-e/ classif.htm.
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Uzasadnienie teoretyczne i polityczne zwigkszenia reprezentacji kobiet w
parlamentach

Mimo znaczacego wzrostu udzialu kobiet w polityce, w tym takze w
wyborach dominuje poglad, iz w dalszym ciggu kobiety sa niedoreprezentowane w
parlamentach w zdecydowanej wiekszosci panstw $wiata. Podkresla sie nieréwne
szanse kobiet w polityce. Padaja okreélenia o skrajnym niedoreprezentowaniu kobiet
w procedurach wyborczych (m.in. odsetek na listach kandydatéw i kolejnos¢ kobiet na
tych listach, przydzial czasu antenowego w programach wyborczych przygotowanych
przez partie polityczne)., co przeklada sie na ich niewielka reprezentacje w organach
przedstawicielskich, a zwlaszcza w parlamentach. Sytuacje taka uwaza sie za nie do
zaakceptowania. W imie sprawiedliwoéci kobiety powinny mie¢ réwny dostep do
obieralnych stanowisk. Nie jest bowiem realizowana zasada reprezentacji intereséw,
czy tez realizowana jest w niewystarczajacy sposéb. Kobiety nie maja odpowiedniego
czy tez réwnego udzialu w parlamentach. Teoretycy przywoluja tutaj teze o istnieniu
tzw. masy krytycznej, po przekroczeniu ktérej dana grupa spoteczna ma realny wptyw
na funkcjonowanie organu (ustalanie priorytetow, celéw czy wplyw na decyzje), w
sklad ktérego wchodzi®®. Te mase krytyczna okresla sie najczesciej na 30% lub 1/3
skladu danego organu, co w kontekscie wyborczym dotyczy¢ ma izb parlamentarnych.

Zauwaza sie takze, ze meskie elity polityczne i partyjne nie chca dopusci¢ do
zwiekszenia reprezentacji kobiet w parlamentach. Niedoreprezetnowanie kobiet w
tych organach ma by¢ efektem dzialan tych elit, a nie decyzji wyborcéw. Wskazuje sie
faworyzowanie mezczyzn jako kandydatéw i obawy ich przed konkurencja ze strony
kobiet.

Dlatego tez w celu znaczacego zwiekszenia reprezentacji kobiet w polityce, a
zwlaszcza w wyborach tworzone sg réznego rodzaju teorie oraz przygotowywane
manifesty polityczne czy tez dokumenty o randze narodowej i miedzynarodowe;j.

W kontekscie reprezentacji politycznej réznych segmentéw spoleczeristwa
przywoluje sie teorie lustra (mirror theory, Spiegeltheorie). Zgodnie z tg teorig organ
przedstawicielski ~ powinien odzwierciedla¢ zréznicowanie  spoleczeristwa®.
Parlamenty powinny by¢ ,lustrzanym odbiciem” spoteczenstwa. Przywolywane sa
tutaj poglady Johna Locka i Thomasa Jeffersona. Najczesciej teoria ta odnosi sie do
,niedoreprezentowania” kobiet. Twierdzi sie, ze powinny one mie¢ specjalny status i
zabezpieczone prawa polityczne w konstytucji, w tym wlasng reprezentacje polityczna
w parlamencie. Formuluje sie nawet stwierdzenia, ze parlament, ktéry nie
odzwierciedla struktury spoteczeristwa nie jest w pelni legitymizowany.

Znacznie bardziej rozbudowane sa teorie feministyczne bazujace gtéwnie na
badaniach typu gender studies. W oparciu o réwnoé¢ plci tworzone sg koncepcje tzw.
sprawiedliwej plciowej demokracji (gender-fair democracy) czy tzw. demokracji plciowej
(Geschlechterdemokratie).

Obecnos¢ kobiet jako lideréw politycznych sprzyja artykulacji w réznej
perspektywie probleméw kobiet jako grupy spolecznej. Wspoblczesnie dosé
powszechnie uwaza sie, ze kobiety jako wyborcy, a zwlaszcza kobiety jako kandydaci
w stosunku do mezczyzn sg dyskryminowane chociaz w zdecydowanej wiekszosci
panstw $wiata majg w tym wzgledzie formalnie réwne prawa z mezczyznami. Na tym

¢ R. Dahlerup, The Story of the Theory of Critical Mass, “Politics and Gender” 2006, Vol. 2, No. 4, s. 511-522.
0 H. Pitkin, The Concept of Representation, Berkeley 1967, passim.
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gruncie doszlo do aktywizacji $rodowisk feministycznych, ktérych hastem jest
,TOWNos¢ plci w polityce”.

Od podbudowy teoretycznej przechodzi si¢ do dziatan praktycznych.
Dziatania te zostaly usankcjonowane w miedzynarodowych dokumentach Konwencji
przeciwko wszelkim formom Dyskryminacji Kobiet (1979) oraz oenzetowskiej
Platformie Pekinskiej (1995), ktorej celem jest zréwnania statusu kobiet i mezczyzn,
m.in. poprzez zastosowanie w zyciu publicznym formuty 50/50, tzn. kobiety powinny
by¢ tak samo licznie reprezentowane w organach przedstawicielskich jak mezczyzni.
W ostatnim dokumencie mowa jest o ,dyskryminujacych postawach i dziataniach”
oraz o ,nieréwnych relacjach we wladzy”, dzieki czemu przenosi sie punkt ciezkosci
z (braku) zasobéw, jakimi dysponuja kobiety, na funkcjonowanie instytucji
politycznych i partii politycznych. W ten spos6éb zaleca sie strategie dzialan
pozytywnych, nawet jesli nie wspomina sie explicite o kontrowersyjnych , parytetach”
czy ,kwotach”70. Popularnosc¢ zyskal wéwczas termin , gender mainstreaming”, ktéry
oznacza systematyczne wlaczanie problematyki pici do wszystkich strategii i dziatar
politycznych.

W Unii Europejskiej cele te realizowane sa w ramach programéw na rzecz
rownych szans kobiet i mezczyzn. W 1996 roku Rada Europejska przyjeta zalecenie
(96/694/WE) w sprawie réwnego udzialu kobiet i mezczyzn w procesie
podejmowania decyzji. Z kolei Komisja Europejska przyjela tzw. mape drogowa na
rzecz réwnosci kobiet i mezczyzn na lata 2006-2010, w ktérej wymienia sie
promowanie réwnej reprezentacji kobiet i mezczyzn w podejmowaniu decyzji.
Natomiast Rada Europy w rekomendacji z 1994 roku dotyczacej réwnosci praw kobiet
i mezczyzn wprowadza pojecie ,réwnej reprezentacji” 7.

Dzialania takie propaguja takze organizacje miedzynarodowe na innych
kontynentach. W Afryce wspiera je Unia Afrykanska (African Union), ktéra w oparciu o
African and Global Platforms for Action for the Advancement of Women stawia sobie za
poczatkowy cel co najmniej 30% odsetek kobiet w parlamentach ogélnokrajowych, a za
cel koncowy co najmniej 50% reprezentacje tej plci w strukturach wladzy
ustawodawczej. Podobne cele przyswiecaja organizacjom regionalnym, jak np.
Wspélnota Rozwoju Poludnia Afryki (Southern African Development Community) czy
Wspélnota Gospodarcza Panistw Afryki Zachodniej (Economic Community of West
African States).

W dzialania na rzecz réwnej reprezentacji politycznej kobiet wlaczaja sie takze
partie polityczne. Aktywnos$¢é w tym wzgledzie ogniskuje sie na trzech poziomach:

* retorycznym (og6lne polityczne wsparcie dla dyskursu réwnosciowego);

* programowym (osiagniecie okreslonego udzialu kobiet w najblizszych
wyborach, w nastepnych wyborach, w dluzszej perspektywie i towarzyszace temu
dzialania).

* gwarancji statutowych (udzial kobiet w strukturach partyjnych, udziat
kobiet w wyborach)72.

70 D. Dahlerup, L. Freidenval, Kwoty dotyczqce pici w systemach wyborczych w Europie. Raport Unii
Europejskiej, Warszawa 2008, s. 7.

7t L. Wawrowski, Polityka réwnych szans..., s. 588.

72 D. Lukasz, op. cit., s. 2.
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Regulacje na rzecz zwiekszenia reprezentacji parlamentarnej kobiet - w
strone parytetéw i kwot wyborczych

Zaczynajac od etymologii terminu parytet (fac. paritas - réwnos¢) nalezy go
rozumie¢ jako réwny udzial okreslonej grupy w okreslonych organach czy gremiach.
W kontekscie wyboréw oraz podzialu/zréznicowania spoleczenstwa na mezczyzn i
kobiety wyborczy parytet plci oznacza réwnag reprezentacje obu plci na listach
kandydatéw oraz w organach przedstawicielskich wedtug formuty 50:50. Parytet ma
gwarantowaé realizacje zasady réwnosci reprezentacji politycznej. Natomiast inne
proporcje pomiedzy mezczyznami i kobietami na listach kandydatéw oraz w organach
przedstawicielskich, ktére sa uregulowane prawnie lub s przedmiotem regulacji
wewnatrzpartyjnych (komitetu wyborczego) nazywa sie kwotami wyborczymi.
Jednakze w niektérych publikacjach naukowych oraz w potocznym rozumieniu
parytety i kwoty wyborcze sa uzywane wymiennie.

Kwoty wyborcze moga dotyczyé bezposrednio kobiet lub moga by¢ okreslane
poprzez minimalny lub maksymalny udziat kazdej z plci. Najczesciej jednak w prawie
wyborczym nie stosuje sie terminu ,kwoty dla kobiet” jako dyskryminujacy te ptec.
Kwoty wyborcze moga okresla¢ proporcje czy odsetek danej plci/kobiet na listach
kandydatéw oraz liczbe mandatéw, ktére danej plci/kobietom zostaly
zagwarantowane.

Parytety i kwoty wyborcze moga mie¢ zastosowanie do okreslonych wyboréw
(istniala prawidtowos¢, iz przy ustawowych kwotach na listach partyjnych stosowano
je najpierw w wyborach samorzadowych) lub do wszystkich rodzajéw wyboréw
(samorzadowe, parlamentarne, prezydenckie, a w przypadku czlonkéw Unii
Europejskiej wybory do Parlamentu Europejskiego).

Zaklada sie, ze odpowiednie regulacje konstytucyjne, w ordynacji wyborczej
czy w ustawie o partiach politycznych oraz ustalenia wewnatrzpartyjne (np. statut,
regulamin, zasady programowe, zalecenia) moga pomoéc kobietom w kandydowaniu
oraz wyborze w wyborach. Przede wszystkim jednak majg stuzy¢ wyréwnywaniu
szans kobiet w wyborach oraz ich odpowiedniej reprezentacji politycznej. Formalno-
instytucjonalne dzialania na rzecz réwnej reprezentacji politycznej kobiet ogniskuja sie
zasadniczo w trzech wymiarach:

- wprowadzania ustawowych kwot dla kobiet w organach przedstawicielskich;

- wprowadzania ustawowych kwot dla kobiet na partyjnych listach
kandydatow;

-  wprowadzania dobrowolnych kwot dla kobiet na partyjnych listach
kandydatow?7.

W niektérych panstwach, zwlaszcza tam gdzie dominuje tradycyjne podejécie
do spotecznej, politycznej i ekonomicznej roli kobiety oraz obowigzuje wiekszosciowa
formuta wyborcza ustawodawca wprowadzil kwoty dla tej plci, aby zagwarantowa¢
reprezentacje parlamentarna.

73 Wsrdéd najnowszych publikacji dotyczacych problematyki parytetéw i kwot dla kobiet w wyborach
nalezy wymieni¢ gléwnie prace Mony Leny Krook oraz Drude’a Dahlerupa, zob. M. K. Krook, Quotas for
Women in Politics: Gender and Candidate Selection Reform Worldwide, New York 2009; M. K. Krook,
Women's Representation in Parliament: A Qualitative-Comparative Analysis, “Political Studies” 2010, Vol. 58,
No. 5; Women, Quotas and Politics, ed. by D. Dahlerup, London 2006; D. Dahlerup, Electoral Gender Quotas:
between Equality of Opportunity and Equality of Result, “Representation” July 2007, Vol. 43, No 2, s. 73-92.
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Ustawowe kwoty mandatowe dla kobiet w parlamencie

Ustawowe kwoty mandatowe dla kobiet w parlamencie sa gwarancja
»automatycznego” zwiekszenia reprezentacji kobiet w organach przedstawicielskich,
co najmniej do wartosci jaka przewiduje uregulowanie prawne.

Wspélczesnie ustawowe kwoty mandatowe dla kobiet w parlamencie
stosowane sa w 19 panstwach na $wiecie, przy czym az 13 reprezentuje kontynent
afrykanski. Kwoty te byly w przesztosci stosowane takze w Egipcie i Ghanie”.

Zdecydowana wiekszos¢ rozwigzan prawnych dotyczaca wprowadzania
ustawowych kwot dla kobiet w parlamentach dotyczy lat 90. XX wieku i poczatkow
obecnego stulecia: Afganistan (2004), Argentyna (1993-1999), Bangladesz (2004)7,
Botswana (1999), Burundi (2004), Dzibuti (2002), Erytrea (1995), Jordania (2003), Kenia
(1997), Lesotho (1998), Maroko (2002), Niger (2000), Pakistan (2002)7¢, Ruanda (2003),
Somalia (2001/2004), Sudan (2000/2005), Tajwan (1997), Tanzania (2000/2005),
Uganda (1995). Wczesniej kwoty te wprowadzono w Pakistanie w 1954 roku i w
Bangladeszu w 1972 roku.

Zarezerwowane dla kobiet mandaty w parlamencie przydzielane sa badz w
oparciu o zasade bezposrednioéci (kobiety rywalizuja w wyborach) badZz o zasade
posrednioéci (kobiety mianuje dany organ, np. prezydent). Stosowanie ustawowych
kwot mandatéw dla kobiet poprzez nominacje moze w niektérych przypadkach
stanowi¢ przejaw ich marginalizowania w politycznym procesie decyzyjnym paristw
niedemokratycznych, gdzie opozycyjne partie nie sg dopuszczone do rywalizacji
wyborczej. Dla przykladu, w Ugandzie oprécz kobiet systemem kwotowym objeci sa
przedstawiciele armii, niepelnosprawni, miodziez i pracujacy (zwiazkowcy) i inne
grupy. Kobiety mialy 56 miejsc na 81 mandatéw kwotowych w 303-osobowym
parlamencie - Zgromadzeniu Narodowym. Obecnie oprécz 215/21677 wybieranych w
okregach wyborczych przedstawicieli do parlamentu wchodza réwniez
przedstawiciele: 79 kobiet, 10 wojskowych, 5 mlodziezy, 5 niepelnosprawnych, 5
pracujgcych i 13 z urzedu (ministrowie gabinetu)7s.

Najczesciej kwoty dla kobiet dotyczy pierwszej izby parlamentu, jako tej
wazniejszej, majacej wieksze uprawnienia legislacyjne. Rzadko spotyka sie
rozwiazania, aby kwoty dla kobiet dotyczyly obu izb parlamentu (Afganistan, Ruanda,
Sudan). W Afganistanie prawo gwarantuje co najmniej 68 mandatéw dla kobiet w 220-
250-osobowej izbie pierwszej oraz 50% z 1/3 skladu 102-osobowej izby drugiej
(nominacja prezydenta). W Nepalu na mocy konstytucji z 1990 roku przynajmniej 3
mandaty 60-osobowej izbie drugiej zarezerwowane sa dla kobiet. Natomiast w Indiach
na poziomie wyboréw lokalnych 1/3 mandatéw zarezerwowane jest dla kobiet,

74 W Egipcie ustawowe kwoty dla kobiet wprowadzono w 1979 roku (30 mandatéw na 360
deputowanych), ale zostaly zniesione w 1986 roku, zob. Introducing Quotas in Africa: Discourses and Legal
Reform, w: The Implementation of Quotas: African Experiences, ed. by J. Ballington, Stockholm 2004, s. 29.
Rowniez w Ghanie w latach 1960-1965 obowigzywal ustawowy system kwot dla kobiet (10
zarezerwowanych mandatéw), zob. J. Ballington, Women'’s Political Participation and Quotas in Africa, w:
The Implementation of Quotas..., s.125.

75 Dotyczy ostatnich regulacji prawnych.

76 Dotyczy ostatnich regulacji prawnych.

77 Podczas kadencji parlamentu w latach 2001-2006 wybierano w okregach wyborczych 216
deputowanych, 3 przedstawicieli pracujacych i 9 z urzedu, zob. S. Tamale, Introducing Quotas: Discourse
and Legal Reform in Uganda, w: The Implementation of Quotas..., s. 40.

78 Composition of Parliament,
http://www.parliament.go.ug/index.php?option=com_content&task=view&id=3&Itemid=4.
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natomiast w wyborach parlamentarnych takich kwot nie stosuje si¢ (w 1996 roku
projekt w tym wzgledzie zostal odrzucony). Istnieje tez tendencja, aby ustawowe
kwoty mandatéw dla kobiet przyznawac najpierw do organéw wiadzy lokalnej, a w
dalszej kolejnosci obja¢ tymi kwotami parlament.

Ponadto dazy sie do tego, aby zasiadajace w parlamencie kobiety reprezentowaty
rézne regiony kraju. Dla przyktadu, w Afganistanie z kazdej z 34 prowincji musza by¢
reprezentowane co najmniej 2 kobiety. Z kolei w Pakistanie na mocy konstytucji (art.
51) podzial 60 mandatéw dla kobiet do izby pierwszej parlamentu Pakistanu z
podzialem na okregi wyborcze jest nastepujacy: Beludzystan (3 mandaty), Péinocno-
Zachodnia Prowincja Pograniczna (8), Pendzab (35), Sindh (14), Terytoria Plemienne
pod Administracja Federalna (0), Okreg stoleczny - Islamabad (0)7°.

Z reguly jednak kwota ta zarezerwowana jest dla tych kandydatek, ktére uzyskaty
w okregach wyborczych najwyzsze poparcie elektoratu (Jordania). W przypadku
braku kandydatek do parlamentu mandaty przeznaczone dla kobiet pozostaja
nieobsadzone (np. w Afganistanie).

Wysokoé¢ kwot dla kobiet oraz okres ich obowigzywania moze by¢ rézny w
danym panstwie. Najwyzszy odsetek mandatéw, ktére zarezerwowane sa dla kobiet w
pierwszej izbie parlamentu dotyczy przypadku Argentyny (35%), a takze Erytrei
(33,3%), Burundi (30,5%), Ruandy (30%) i Afganistanu (27,3%). Najnizsze ustawowe
kwoty dla kobiet zastosowano w pierwszych izbach: Kenii ((2,7%), Lesotho (3,8%),
Botswany (4,5%), Jordania (5,5%), Maroko (9,2%)%. W innych panstwach kwoty te
ogniskuja sie wokét kilkunastu procent gwarantowanych mandatéw dla kobiet:
Uganda (19,2%)#, Bangladesz (13,0%), Somalia (12%), Niger (11,5%)82, Dzibuti (10,8%).
Nalezy tez zaznaczyé, iz wysokos¢ tych kwot podlega zmianom (z reguly
ustawodawca podwyzsza ich wysokoé¢): w Pakistanie z 2,8% do 17,5%, w Sudanie z
9,7% do 13,3%, w Tanzanii z 16,3% do 23,5%.

W odniesieniu do okresu obowigzywania kwot mozna wspomnieé, iz w
Bangladeszu system kwot dla kobiet wprowadzono w 1972 roku na mocy konstytucji,
15 mandatéw z 315 mandatéw, na okres 10 lat. Proklamacja prezydencka z 1978 roku
podwyzszyla wysokoé¢ kwoty do 30 mandatéw oraz okres jej obowiazywania do 15
lat (od daty ustanowienia konstytucji z 1972 roku). Kwota przestata obowiazywaé w
1987 roku i w 1990 roku na mocy poprawki konstytucyjnej ponownie ja wprowadzono
na okres 10 lat.

* * *

Charakteryzujac regulacje dotyczace ustawowych kwot dla kobiet w
parlamentach mozna nadmieni¢, iz w Bangladeszu obecnie obowiazujaca kwote dla
kobiet wprowadzono na mocy poprawki do konstytucji z 16 maja 2004 roku
zwiekszajgc przy tym wielko$¢ parlamentu. Do 2001 roku kwota ta wynosita 30
mandatéow w 330-osobowym parlamencie. Kobiety wybierane byly posrednio przez
300 wybranych bezposrednio cztonkéw parlamentu.

7 Na podstawie http:/ /www.pakistani.org/pakistan/constitution/.

80 Podaje sie tez, ze dodatkowe 5 mandatéw dla kobiet pochodzi z list lokalnych, zob. R. Tahri, Women's
Political Participation: The Case of Morocco, w: The Implementation of Quotas..., s. 32.

81 Wielkos$¢ kwoty w roku ich wprowadzenia (1995).

8 Wedtug innych danych w Nigrze ustalono wysokoé¢ kwoty dla kobiet w parlamencie na 35%, z czego
10% ma pochodzi¢ z wyboréw, a 25% z nominacji, zob. A. M. Tripp, The Changing Face of Africa’s
Legislatures: Women and Quotas, w: The Implementation of Quotas...,s. 73.
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W Botswanie nie ma ustalonej przez prawo kwoty mandatéw dla kobiet w
parlamencie, ale prezydent ma uprawnienia do mianowania 4 deputowanych, z czego
potowa z nich w 1999 roku byto kobietami.

Kwote 10% mandatéw w parlamencie dla kobiet wprowadzono w Dzibuti w
listopadzie/grudniu 2002 roku. Mandaty te przydzielane sa partiom proporcjonalnie
do trzymanych wynikéw wyboréw. W Erytrei kobiety majg zagwarantowane 30%
mandatéw w parlamencie i organach samorzadowych, a ponadto maja prawo ubiegac
sie w rywalizacji wyborczej o pozostale 70% mandatow. Wybory wedlug ww.
przepis6w nie zostaly jednak przeprowadzone.

W Kenii na mocy poprawki do konstytucji z 1997 roku z 12 mianowanych
przez prezydenta deputowanych 6 ma by¢ kobietami. Projekt nowej konstytucji
odrzuconej w referendum 21 listopada 2005 roku zakladal, iz reprezentacja zadnej z
plci nie moze przekroczy¢ 2/3 skladu parlamentu.

W  Lesotho nie wprowadzono ustawowej kwoty, ale w wyborach
parlamentarnych w 1998 roku 3 kobiety byly mianowane.

W Maroku nie ma regulacji ustawowych w kwestii kwot mandatowych dla
kobiet, ale na podstawie ,umowy dzentelmenskiej” 30 mandatéw do parlamentu
obsadzonych jest przez kobiety na podstawie specjalnej listy ogélnokrajowej.

W Nigrze dzieki wprowadzeniu 10% kwoty mandatowej dla kobiet ich udzial
w parlamencie wzrést z 1,2% do 12,4% po grudniowych wyborach w 2004 roku.

Pakistan byl paristwem, ktére jako jedno z pierwszych wprowadzito ustawowe
kwoty mandatéw dla kobiet w legislatywie na poziomie lokalnym i ogélnokrajowym.
Juz w 1954 roku jeszcze kiedy éwczesny Pakistan skladat sie z Pakistanu Zachodniego
(obecny Pakistan) i Pakistanu Wschodniego (obecny Bangladesz) wprowadzono w
parlamencie kwote 3% mandatéw dla kobiet. Konstytucja z 1956 roku wprowadzata
kwote 10 mandatéw dla kobiet na okres 10 lat, ktéra byta réwno podzielona na dwie
czedci tego panstwa. Kolejne uregulowania w tej kwestii przyniosta konstytucja z 1985
roku. Wedlug przepiséw z 2002 roku w 342-osobowym Zgromadzeniu Narodowym
(izba pierwsza) dla kobiet zarezerwowanych jest 60 mandatéw, co oznacza wzrost 3-
krotny w poréwnaniu z poprzednimi uregulowaniami prawnymi. Mandaty te
obsadzane sa przez partie polityczne proporcjonalnie do wynikéw wyboréw. Réwniez
ordynacja wprowadza kwoty mandatowe dla kobiet do Senatu na 100 mandatéw 4
zarezerwowane s3 dla kobiet.

W Ruandzie kobiety 30% kwote majg réwniez ustawowo zagwarantowang do
izby drugiej parlamentu.

W Somalii kwote przynajmniej 12% mandatéw dla kobiet w 275-osobowym
parlamencie gwarantuje art. 29 Tymczasowej Karty Federacji Somalii z 2004 roku.

W Sudanie podane kwoty mandatowe odnosza sie do izby pierwszej
(Zgromadzenia Narodowego), ale kobiety reprezentowane sa tez w izbie drugiej (2 na
50 czltonkéw, 4%). Wczesniej w Sudanie parlament byt 1-izbowy, w ktérym z 360
mandatéw 35 zarezerwowanych bylo dla kobiet.

Na Tajwanie konstytucja gwarantuje kobietom kwoty mandatowe na
wszystkich poziomach wyboréw do organéw przedstawicielskich. Poszczegélne
ordynacje wyborcze reguluja wielko$¢ tych kwot, przy czym obowigzuje zasada ze
jezeli dana partia polityczna zdobedzie pomiedzy 5 a 10 mandatéw 1 mandat musi by¢
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przyznany kobiecie, jesli partia polityczna zdobyta ponad 10 mandatéw 1 mandat z
kazdych zdobytych 10 mandatéw musi by¢ obsadzony przez kobiete. W wyborach w
2001 roku odsetek mandatéw, ktére uzyskaly kobiety wyniést 22,2%.

W Tanzanii po raz pierwszy mandatowe kwoty dla kobiet wprowadzono w
1975 roku (4% ogétu mandatéw parlamentarnych). Przed wyborami w 2000 roku
dokonano zmian w konstytucji tak, aby w parlamencie zwiekszy¢ liczbe specjalnych
mandatéw dla kobiet, nie mniej niz 20% i nie wiecej niz 30%. Mandaty sa obsadzane
przez partie polityczne proporcjonalne do wynikéw wyboréw. W wyborach w 2005
roku kobiety mialy zagwarantowane 75 mandatéw na 319 miejsc w parlamencie
narodowym. Podaje sie réwniez, iz wsréd 274 mandatéw w jednoizbowym
parlamencie Tanzanii, 37 mandatéw zarezerwowanych dla kobiet (nominacja
prezydenta) - wybory w 2005 roku®3.

W parlamencie Ugandy 7. kadencji prawo zasiadania ma 56 przedstawicieli
kobiet wybieranych posrednio.

Oprécz wspomnianych aktéw prawnych gwarantujacych kobietom mandaty
w parlamencie warto podkresli¢, iz kolejne panstwa sklaniaja sie do podobnych
rozwigzan, a nawet wprowadzily juz stosowne przepisy w tym wzgledzie.
Reprezentacje parlamentarng kobiet przynajmniej 30% jego skladu przewiduje
konstytucja Suazi z 2005 roku (art. 86, ust. 1). W 30-osobowym Senacie na 10
senatoréw wybieranych przez lzbe Zgromadzenia przynajmniej potowe powinny
stanowi¢ kobiety, a wéréd 20 senatoréw nominowanych przez kréla co najmniej 8 ma
by¢ kobietami (art. 94, ust. 2, 3). Natomiast w Izbie Zgromadzenia 4 mandaty
zarezerwowane sg dla kobiet wybranych w 4 regionach (art. 95, ust. 1).

W Polsce jak dotychczas brak bylo powaznej dyskusji politycznej nad
mozliwoscia wprowadzenia ustawowych kwot w wyborach parlamentarnych.

Nalezy tez stwierdzi¢, iz w wielu panstwach prébowano wprowadzié
ustawowe kwoty mandatowe dla kobiet w parlamencie, ale projekty takie byty
odrzucane przez legislatywe (np. w Albanii w 2001 roku), albo tez ich niezgodno$¢ z
konstytucja stwierdzat sad.

* * *

Ustawowe kwoty mandatowe dla kobiet okazuja sie bardzo skuteczne,
zwlaszcza tam gdzie rola kobiet jest jeszcze postrzegana bardzo tradycyjnie. W
Bangladeszu, gdy przestala obowiazywaé kwota dla kobiet w wyborach w
pazdzierniku 2001 roku odsetek kobiet w parlamencie spadl z 10% do jedynie 2%,
woéwczas jedynie 6 kobiet zostalo wybranych do 300-osobowego parlamentu. Po
wprowadzeniu 13% kwoty dla kobiet reprezentacja tej pici wyniosta 15,1%. Innym
przykladem jest Jordania, gdzie mandatowa kwota dla kobiet zaczela obowigzywaé w
wyborach w 2003 roku, wéwczas reprezentacja kobiet zwiekszyla sie z zera do 5,5%.
Ponadto organizacje kobiece zaczely domagac sie 20% kwoty dla kobiet. W Pakistanie
wyniki wyboréw do Zgromadzenia Narodowego w 2002 roku pokazuja, ze 73 kobiety
zostaly deputowanymi, co stanowito 21,3% ogoétu czlonkéw tej izby (tyle samo co w
Polsce), przy 16,% kwocie dla kobiet. Natomiast w wyborach do Senatu rok pdézniej 17
kobiet zostalo senatorami, co stanowito 17% ogotu cztonkéw tej izby, przy 4% kwocie
dla kobiet. Bardzo wysoki odsetek kobiet w parlamentach Iraku, Dzibuti i Maroka,

8  http:/ /www.exxun.com/afd_hy/Tanzania/gv_legislative_branch.html.
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wystepuje gléwnie za sprawa ustawowych kwot dla kobiet gwarantujacych mandaty
deputowanych.

Podrecznikowym przykladem wplywu ww. uregulowann prawnych jest
Ruanda, gdzie poprzez 30% kwote mandatowa kobiety staly sie Swiatowym liderem w
tym wzgledzie - 56,3% kobiet w pierwszej izbie i 34,6% w drugiej izbie. Ogoélnie
przyjmuje sie jednak, iz ich trwaly skutek widoczny jest w dluzszym okresie czasu.
Chociaz w przypadku Afryki twierdzi sie, ze wysoki odsetek kobiet kandydujacych
oraz wysoki odsetek kobiet, ktére uzyskuja mandat spowodowany jest poprzez
rozpowszechniony ustawowy i dobrowolny system kwotowy w wyborach
parlamentarnych (stosowany w ponad 20 panistwach Afryki).

Ustawowe kwoty dla kobiet na listach partyjnych

Ustawowe kwoty dla kobiet na listach partyjnych (listach kandydatéw) maja
by¢ narzedziem do wyréwnywania szans tak aby wyborca mial rzeczywista
mozliwo$¢ wyboru, tzn. zaglosowania na kobiete lub na mezczyzne. Ustawodawca
najczesciej nie postuguje sie terminem kwoty dla kobiet, ale okresleniem dotyczacym
minimalnych proporcji pomiedzy mezczyznami a kobietami wéréd kandydatéw, np.
reprezentacja kazdej z plci musi wynosi¢ co najmniej tyle i tyle procent.

Uregulowania te wprowadza coraz wiecej panstw. Wyjatkowo takie
rozwigzania znajduja si¢ nawet w konstytucjach (Burkina Faso, Filipiny, Francja,
Nepal, Uganda i Serbia). Czeéciej kwestie te reguluja ordynacje wyborcze (m.in. wiele
panstw Ameryki Laciniskiej, Belgia, Bosnia i Hercegowina, a nawet Sudan). Podaje sie,
ze w 16 panstwach $wiata gwarancje réwnej lub procentowo okreslonego odsetka
kobiet na partyjnych listach kandydatéw zawieraja konstytucje, a w 47 panstwach
system kwotowy ujety jest w ordynacjach wyborczych84. Geneza wprowadzania tych
kwot jest dos¢ mioda i podobnie jak ustawowych kwot dla kobiet w parlamentach,
przypada na lata 90. XX wieku oraz poczatek XXI wieku: Argentyna (1991), Armenia
(1999), Belgia (1994), Boliwia (1997), Bosnia i Hercegowina (2001, Brazylia (1997),
Dominikana (1997), Ekwador (1997), Filipiny (1995), Francja 1999), Gujana (2000),
Hiszpania (2007), Honduras (2000), Indonezja (2003), Korea Potudniowa (2004), Korea
Pétnocna (brak danych), Kostaryka (1997), Liberia (2004), Macedonia (2001), Meksyk
(1996), Nepal (1990), Panama (1997), Paragwaj (1996), Peru (1997/2001), Polska (2010),
Portugalia (2006), Serbia (2004), Uzbekistan (1993), Wenezuela (1998)%.

Kwoty te wprowadzane sg zaréwno w odniesieniu do pierwszej izby, jak i
drugiej izby parlamentu badz tez facznie. Podobnie jak przy ustawowych kwotach dla
kobiet w parlamentach dominuja rozwigzania dotyczace wprowadzania ustawowych
kwot dla kobiet na partyjnych listach kandydatéw w wyborach do pierwszej izby
parlamentu (np. Argentyna, Belgia i Francja), a rzadziej w wyborach do obu izb
parlamentu (np. Boliwia, Liberia, Meksyk, Paragwaj i Wenezuela). Wyjatkowo kwoty
te dotycza jedynie wyboréw regionalnych i lokalnych (Grecja).

Roézna jest wielkos¢ tych kwot, przy czym dominuja zdecydowanie kwoty w
wysokosci 30% lub 1/3, co wspoélczesnie stanowi norme i jest wyrazem poprawnosci
politycznej. Tym niemniej dwa paristwa - Armenia i Nepal stosuja kwoty w wysokosci
5%, a w kilku panstwach zastosowanie znalazly kwoty w wysokoéci 20% (Ekwador,

8¢ D. Lukasz, op. cit., s. 1.
8 Na podstawie m.in.: P. Norris Electoral Engineering: Voting Rules and Political Behavior, New York 2004;
Institute for Democracy and Electoral Assistance; Inter-Parliamentary Union.
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Filipiny, Korea Péinocna, Paragwaj). Wspolczesnie dazy sie, aby wysokosé kwot
zblizala si¢ do parytetu plci (np. Hiszpania, Kostaryka i Slowenia® (40%) lub go
osiggata (np. Francja 50%). W Belgii (od 1994 roku) prawo nakazuje, aby na listach
wyborczych odsetek kandydatéw jednej z pici nie przekraczat 2/3 ogétu kandydatéw,
w 1999 roku zmieniono zapis na nie wiecej niz 2/3. Poza tym w Belgii w przypadku
jezeli partia polityczna nie jest w stanie wystawi¢ odpowiedniej liczby kobiet wérod
ogo6lu kandydatéw, miejsce na liScie pozostaje nieobsadzone (nie moze by¢ przyznane
mezczyznie). W Dzibuti partie polityczne zostaly zobowigzane do umieszczenia na
swoich listach wyborczych co najmniej 10% kobiet. Dominuje jednak kwota w
wysokosci 30%.

Obowiazujgce regulacje dotyczace ustawowych kwot dla kobiet na partyjnych
listach kandydatéw sa modyfikowane, gtéwnie w celu podwyzszenia tej kwoty, np. w
Peru w 1997 roku wprowadzono kwote w wysokosci 25%, a w 2001 roku
podwyzszono ja do 30%.

Regulacje prawne moga nakazywaé podmiotom zglaszajacym listy
kandydatow, aby rozmieszczaé¢ kandydatow i kandydatki w odpowiednim porzadku.
Regulacje te w pewnym stopniu decyduja o sukcesie wyborczym, tzn. uzyskaniu
mandatu. Czesto zastosowanie ma tzw. system zamka btyskawicznego (zipper system)
zwany tez systemem suwakowym. Polega on na naprzemiennym umieszczaniu kobiet
i mezczyzn na listach kandydatéw. Najczesciej stosowany jest przy zamknietych
listach partyjnych, a celem jest umieszczenie przynajmniej jednej kobiety na takim
miejscu, ktére z duzym prawdopodobieristwem gwarantuje zdobycie mandatu. W
Hiszpanii na kazdych 5 kandydatéw na liScie musza by¢ przynajmniej dwie kobiety,
za$ w Portugalii na listach kandydatéw w okregach wielomandatowych nie moze by¢
wiecej niz dwoch os6b tej samej plci umieszczonych na kolejnych miejscach listy. Gdy
nie ma takich uregulowan najkorzystniejsze miejsce to numer 1 lub pierwsze miejsca
na liScie, a takze miejsce ostatnie.

Ustawowe kwoty dla kobiet na listach partyjnych (listach kandydatéw) stosuje
sie w réznych rodzajach systeméw wyborczych, najczesciej w proporcjonalnych
systemach wyborczych i mieszanych systemach wyborczych, a rzadziej w
wiekszosciowych systemach wyborczych (np. Francja, Liberia®, Nepal, Uzbekistan).
W proporcjonalnych i mieszanych systemach wyborczych dominujg zamkniete listy
partyjne (kandydatow).

Sita oddzialywania wprowadzania tych regulacji prawnych jest rézna.
Znaczacy przyrost kobiet parlamentarzystek zanotowano np. w Argentynie, z 6%
przed wprowadzeniem kwoty w 1991 roku do 27% w 1993 roku po wprowadzeniu, i
do 30,7% obecnie; w Ekwadorze przyrost wyniést 11%, w Korei Potudniowej,
Paragwaju i Wenezueli (7%), ale w Boliwii (+1%), Brazylii (-1%), we Francji (+1%), i
Meksyku (-1%) nie nastapily istotne zmiany w tym kierunku. Ogoélnie jednak poza
ww. panstwami zanotowano doé¢ znaczacy przyrost liczby kobiet w parlamentach
(zwykle kwoty przynosza rezultaty w trzecich z kolei wyborach). Nalezy pamietad, iz
skutecznoé¢ kwot zalezy bowiem od wielu czynnikéw, a zwlaszcza od praktyki
wprowadzania tych kwot przez wladze partyjne oraz systemu sankcji za
niezrealizowanie przez partie polityczne systemu kwotowego na swoich listach

8  Wybory do Parlamentu Europejskiego. W Slowenii 25% kwote wyborcza dla kobiet w wyborach
parlamentarnych wprowadzono w 2008 roku.

87 Wybory do izby drugiej (Senatu).
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wyborczych czy tez jakie korzysci ptyna dla partii politycznych w zwiazku z ich
stosowaniem. Czesto podkresla sie istotna role sankcji, ktére moga by¢ zastosowane w
przypadku zlamania przepiséw dotyczacych tych kwot. Jezeli sa bardzo restrykcyjne,
np. odmowa zarejestrowania listy czy tez drastyczne sankcje finansowe$® woéwczas
powinno to skutkowaé przestrzeganiem prawa i zgloszeniem wymaganego odsetka
kobiet - kandydatéw. Chociaz najdotkliwszg sankcja jest odmowa zarejestrowania
listy kandydatow.

We wspomnianej Francji w wyborach samorzadowych w marcu 2001 roku
nowe prawo w sposob istotny zwiekszylo odsetek wybranych kobiet (z 25% do 47%).
Jednakze w wyborach parlamentarnych do Zgromadzenia Narodowego wzrost byt
niewielki (z 10,9% do 12,3%). Wiekszos¢ partii politycznych nie zdecydowala sie na
wystawienie kobiet w 1-mandatowych okregach wyborczych z uwagi na mozliwos¢
porazki. Swiadomie nastawiala si¢ na sankcje finansowe zwiazane ze zmniejszeniem
dotacji budzetowych (o 5% za 10% réznice w kwocie dla kobiet, o 30% za réznice
rzedu do 60% w kwocie oraz maksymalne uszczuplenie dotacji o 50% przy 100%
réznicy w kwocie dla kobiet). W praktyce np. na listach wyborczych Unii na rzecz
Ruchu Ludowego w wyborach parlamentarnych w 2002 roku znalazlo sie 19,6%
kobiet, co skutkowalo obnizeniem o 15% przewidzianej subwengji (tzn. 2 mln euro).

W Nepalu chociaz kazda partia ma obowigzek umieszczenia na swoich listach
5% kobiet to zdecydowana wigkszo$¢ kobiet wystawiana jest jako kandydaci w
wyborach w 1-mandatowych okregach wyborczych, gdzie dana partia nie liczy na
zwyciestwo.

W Polsce od lat 90., przede wszystkim $rodowiska kobiece, w tym
feministyczne artykulujg potrzebe, a nawet konieczno$¢ wprowadzenia parytetow lub
kwotach wyborczych dla kazdej z pici na partyjnych listach kandydatéw. Dziatania te
zostaly zintensyfikowane na poczatku obecnego stulecia. Przed wyborami
parlamentarnymi w 2001 roku powstala Przedwyborcza Koalicja Kobiet bedaca
porozumieniem $rodowisk i organizacji kobiecych, ktéra wspierala udziat w wyborach
kobiet, bez wzgledu na ich przynalezno$¢ partyjng. Poza tym od 1989 roku wsréd
wyborcéw dokonaly sie tez pewne zmiany §wiadomosciowe dotyczace ich stosunku
do obecnosci kobiet w polityce (wieksza akceptacja obecnosci kobiet w polityce).
Podjeta jednak préba wprowadzenia ustawowych kwot mandatéw dla kobiet w
parlamencie spotkala si¢ ze zdecydowanym sprzeciwem ugrupowan prawicowych w
Sejmie i zakonczyla sie niepowodzeniem. Dopiero dzialania podjete przez Kongres
Kobiet Polskich zakonczyly sie czeSciowym powodzeniem (celem bowiem byto
wprowadzenie parytetu plci na listach kandydatéw)®. Obywatelski projekt ustawy o
parytetach, przygotowany przez Kongres Kobiet, zostal zlozony w Sejmie 21 grudnia
2009 roku, a zebrano pod nim 156 tys. podpiséw poparcia. Podczas prac nad
projektem w sejmowej podkomisji odrzucono koncepcje parytetu i przyjeto 35% kwote
wyborczg - na listach kandydatéw nie moze by¢ mniej niz 35% kobiet i nie mniej niz

8  Np. w Portugalii, Ustawa organiczna nr 3 z 21.08.2006 r., art. 7, ust. 1, 41 5.

8  Projekt miat zmieni¢ ordynacje wyborcze do Sejmu, Parlamentu Europejskiego oraz samorzadowa i
zapewni¢ 50% obecno$¢ kobiet na listach kandydatéw. Parytet mial nie dotyczy¢ wyboréw do Senatu
oraz wyboréw do rad gmin, w ktérych mieszka do 20 tys. oséb, gdyz argumentowano iz sa to wybory
wiekszosciowe, zob. http:/ / polandwatch.typepad.com/files/ projekt-ustawy-parytetowej.pdf-1.pdf.
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35% mezczyzn, co zostalo ostatecznie przeglosowane przez Sejm®. Uchwalona przez
Sejm w grudniu 2010 roku ustawa zaklada ponadto w przypadku nie wypelnienia
wymogu kwotowego lista kandydatéw nie zostanie zarejestrowana. Jezeli jednak
kandydat wycofa sie juz po zarejestrowaniu listy, to 35% kwota nie bedzie musiala by¢
zachowana. Poslowie glosowali przeciwko poprawce méwiacej o tym, ze na trzech
pierwszych miejscach musi si¢ znalez¢ minimum jedna kobieta, a w na pieciu - dwie.

Ustawa dotyczy wyboréw do Sejmu, Parlamentu Europejskiego, rad gmin i
powiatéw. W Swietle konstytucji, nowe uregulowanie nie moze odnosi¢ sie do
wyboréw uzupelniajacych i przedterminowych, poniewaz dokonywanie wszelkich
zmian podczas trwajacej kadencji jest niezgodne z prawem (sugestie Panstwowej
Komisji Wyborczej)?2. Ustawa nie dotyczy takze wyboréw do Senatu i do rad gmin do
20 tys. mieszkanicow, w ktérych obowiazuje ordynacja wiekszosciowa®.

Dobrowolne kwoty dla kobiet na partyjnych listach kandydatow

Podobnie jak w przypadku ustawowych kwot dla kobiet na partyjnych listach
kandydatéw przy dobrowolnych kwotach dla kobiet na partyjnych listach
kandydatéw uzywa sie okreslert dotyczacych proporcji pomiedzy piciami (okreslona
proporcja, nie mniej niz, czy tez co najmniej).

Stosowanie dobrowolnych kwot dla kobiet na partyjnych listach kandydatéw,
staje sie coraz bardziej powszechne i chyba niedlugo bedzie uwazane za jeden ze
standardéow demokratycznych wyboréw. Tym niemniej w dalszym ciagu
zdecydowana wiekszo$¢ partii politycznych na $wiecie nie stosuje kwot dla kobiet.
Geneza tych kwot wyborczych siega lat 70. XX wieku kiedy to lewicowe partie w
panstwach nordyckich zaczely je stosowaé (w 1975 roku norweska Socjalistyczna
Partia Lewicy). Wedlug stanu na 2003 rok w wyborach parlamentarnych dobrowolne
kwoty dla kobiet stosowato 181 partii politycznych w 58 parnstwach $wiata. Statystyki
z ostatnich lat w tej kwestii r6znig sie¢ znacznie, gdyz duze zmiany nastgpily na
przetomie XX i XXI wieku (coraz wiecej partii politycznych wprowadza te kwoty).

Wedlug IDEA zestawienie panstw i liczby partii politycznych, ktére
wprowadzily tam dobrowolne kwoty dla kobiet na partyjnych listach kandydatéw jest
nastepujace: Algieria (2), Argentyna (2), Australia (1), Austria (3), Boliwia (1),
Botswana (2), Brazylia (3), Chile (3), Chorwacja (1), Cypr (1), Czechy (1), Dominikana
(2), Ekwador (2), Filipiny (2), Francja (1), Grecja (1), Gwatemala (2), Hiszpania (7),
Holandia (2), Islandia (4), Izrael (3), Kamerun (2), Kanada (2), Kenia (1), Korea
Potudniowa (1), Kostaryka (4), Litwa (1), Luksemburg (3), Mali (1), Malta (1), Maroko
(1), Mozambik (1), Niemcy (4), Nikaragua (3), Niger (1), Norwegia (4), Paragwaj (4),

%  Liczba kandydatéw-kobiet nie moze by¢ mniejsza niz 35 % liczby wszystkich kandydatéw na liscie;
liczba kandydatéw-mezczyzn nie moze by¢ mniejsza niz 35 % liczby wszystkich kandydatéw na liscie”,
zob. Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikéw wojewoddztw, ustawy - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i
do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy - Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego.

9  Senat wprowadzil poprawke moéwiaca, ze w przypadku rejestracji listy wyborczej tylko z trzema
kandydatami musi si¢ na niej znalez¢é co najmniej jedna kobieta lub co najmniej jeden mezczyzna, co
zostato przeglosowane przez Sejm 5 stycznia 2011 roku.

2 W pigtek w Sejmie 0 ustawie zwigkszajgcej udziat kobiet w wyborach,
http:/ /samorzad.infor.pl/wiadomosci/artykuly /469369,w_piatek_w_sejmie_o_ustawie_zwiekszajacej_
udzial_kobiet_w_wyborach.html.

% Sejm uchwalit ustawe parytetowq. 35 procent kobiet na listach wyborczych,
http:/ /www.wiadomosci24.pl/artykul/sejm_uchwalil_ustawe_parytetowa_35_procent_kobiet_na_1719
59.html.
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Polska (3), RPA (1), Rumunia (3), Salwador (1), Stowacja (4), Stowenia (2), Szwecja (4),
Szwajcaria (1), Tajlandia (1), Tunezja (1), Urugwaj (1), Wegry (2), Wielka Brytania (2),
Wrtochy (1), Wybrzeze Kosci Stoniowej (1) i Zimbabwe (1)%.

Wsréd innych panstw afrykanskich stosujacych te kwoty wymienia sie:
Burkina Faso, Gwinee Réwnikowg, Kamerun, Namibi¢ i Senegal®>. W sumie w 13
panstwach afrykanskich przez wiecej niz 20 partii politycznych stosowane sa
dobrowolne kwoty dla kobiet na listach kandydatéw, wynoszace przewaznie 30% lub
1/3.

Wysokos¢ tych kwot rézni sig, a ich zréznicowanie (od 20% do 50%) nalezy
rozpatrywa¢ kontekstowo. Wspdlczesnie panuje trend, aby na partyjnych listach
kandydatoéw mial zastosowanie parytet plci.

Prekursorami wprowadzania tych kwot byly partie socjaldemokratyczne,
socjalistyczne, komunistyczne i ekologiczne. Partie konserwatywne, chadeckie i
liberalne nie sg tak sklonne do wprowadzania dobrowolnych kwot, np. w RFN w
dalszym ciagu dotyczy to partii: CSU i FDP. CDU, ktére wprowadzilo takie
rozwigzania dopiero w 2008 roku. Dla przykladu w wybranych panstwach
europejskich nastepujace partie polityczne wprowadzily kwoty(wysoko$é kwot w
nawiasie):

Austria - Socjaldemokratyczna Partia Austrii (40%), Austriacka Partia Ludowa
(1/3);

Niemcy - Socjaldemokratyczna Partia Niemiec (40%), Lewica (50%)%, Unia
Chrzescijarisko-Demokratyczna (1/3)%.

Szwecja - Partia Socjaldemokratyczna (50%)

Wtochy - Demokratyczna Lewica na Rzecz Europejskiego Socjalizmu (40%),
Wtochy Wartosci (30%).

W Polsce dobrowolne kwoty wyborcze dla kobiet na partyjnych listach
kandydatow w wysokosci 30% wprowadzil Sojusz Lewicy Demokratycznej, Unia
Pracy i Unia Wolnosci. To pierwsze ugrupowanie jednakze po wyborach w 2001 roku
nie przestrzegato juz wczesniejszych ustalenn kwotowych, co skutkowalo obnizeniem
sie proporcji kobiet na listach kandydatéw. Szczegélnym przypadkiem jest Partia
Kobiet, ktéra w swoim statucie gwarantuje na swoich listach kandydatéw co najmniej
90% reprezentacje kobiet®s.

W wielu panstwach tylko jedna lub dwie partie polityczne stosuja dobrowolne
kwoty dla kobiet. Tam gdzie partie te odgrywaja istotna role w systemie politycznym
moga wplywaé na zachowania w tym wzgledzie innych partii politycznych
(przyjmowanie wzorcéw), np. kwoty ustanowione przez ANC w RPA. W RPA, gdzie
w wyborach w 1994 roku nie obowigzywatly zadne ustawowe kwoty dotyczace kobiet

9 Political Party Quotas by Country: All Regions, http:/ /www.quotaproject.org/systemParty.cfm.

% B. Kethusigile-Juru, Quota Systems in Africa: An Overview, w: The Implementation of Quotas..., s. 22.

% Na partyjnych listach kandydatéw jedno z dwoéch pierwszych miejsc oraz wszystkie miejsca o
nieparzystej liczbie porzadkowej zarezerwowane sa dla kobiet.

% W przypadku CDU kwota w wysokosci co najmniej 1/3 kandydatéw dotyczy partyjnych list
kandydatéw w okregach wielomandatowych, natomiast w przypadku 1-mandatowych okregow
wyborczych partyjne regulacje postuguja sie okreéleniem ,eine ausreichende Beteiligung von Frauen”
(odpowiednio liczna reprezentacja kobiet).

98 Zob. Statut Partii Kobiet § 3, art. 1.
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Afrykanski Kongres Narodowy (ANC) wprowadzil wewnetrzny przepis o udziale
kobiet na listach wyborczych rzedu co najmniej 1/3 wszystkich kandydatéw. Wzorzec
ten zaczely przejmowa¢ inne partie. Z kolei w Turcji Partia Ludowo-Republikariska
(CHP) przyjela kwote rzedu 25%, ale inne partie nie podazyly w tym kierunku.
Twierdzi sie jednak, iz w przypadku wprowadzania tych kwot przez silng partie
polityczna mamy pézniej do czynienia z ,efektem domina”, wymuszanie podobnych
rozwigzan u innych partii politycznych.

Innym rozwigzaniem stosowanym dobrowolnie przez partie polityczne w celu
ulatwienia kobietom uzyskania mandatéw jest tzw. system zamka blyskawicznego
(szczegoblnie system ten stosowany jest przez partie polityczne w Szweciji).

Wyjatkowe rozwigzanie w wyborach parlamentarnych przyjela Partia Pracy w
Wielkiej Brytanii wprowadzajgc tzw. listy wylacznie kobiece (all-women shortlists)
dopuszczajace do kandydowania w 1-mandatowych okregach wyborczych wylacznie
kobiety®.

Partie polityczne moga wprowadzac¢ w sprawie dobrowolnych kwot dla kobiet
na listach kandydatéw niepisane zasady - tzw. miekkie kwoty (soft quotas), np.
propozycja Donalda Tuska umieszczenia kobiet na listach Platformy Obywatelskiej w
wyborach w 2007 roku w polowie okregéw wyborczych czy umieszczenie
przynajmniej jednej kobiety wsréd trzech pierwszych oséb na liscie®.

Partie polityczne stosuja réwniez parytety i kwoty dla kobiet w prawyborach
(np. Partia Pracy w Wielkiej Brytanii czy Partia Demokratyczna we Wloszech).
Rozwigzania takie dotycza réwniez gwarancji dla kobiet w strukturach partyjnych.

Parytety i kwoty a partycypacja wyborcza kobiet - krytyka czy afirmacja?

Najwazniejszym uzasadnieniem wprowadzania parytetu i kwot wyborczych
wedlug plci jest wyréwnywanie szans dla kobiet w celu zwiekszenia ich reprezentacji
w organach przedstawicielskich, a przede wszystkim w parlamentach narodowych.

Wprowadzanie takich regulacji rodzi jednak dylematy prawne i polityczne.
Rozwigzania te kwestionowane sg ze wzgledu naruszenie konstytucyjnej zasady
rownosci obywateli i ustawowej zasady niedyskryminacji ze wzgledu na pte¢. W
odniesieniu do konstytucyjnej réwnosci wyboréw naruszona zastalaby zasada
»réwnosci szans”10l. Parytety czy kwoty sa przejawem bardzo specyficznego
pojmowania przedstawicielstwa; organ przedstawicielski ma woéwczas charakter
,deskryptywny” (,odzwierciedlajacy”), odpowiadajacy swym skladem strukturze

9 O wyborze konkretnych okregéw wyborczych decyduje Krajowy Komitet Wykonawczy Partii Pracy na
zasadzie politycznej (czyli wedlug wilasnego wyczucia i nastrojéw lokalnej organizacji partyjnej) oraz
prognozy wynikéw wyboréw w danym okregu wyborczym . Wylacznie kobiece listy stosuje sie w
okregach ,wygrywajacych”, gdy ustepuje deputowany Partii Pracy, lub w takich gdzie niewielki
procent gloséw moze zadecydowac o zwyciestwie (tzw. okregi marginalne). Listy kandydatek tworzone
sa w okregach, ale podlegaja za-twierdzeniu przez centralne wladze partyjne. Jezeli organizacja partyjna
w okregu wyznaczonym jako okregu wytacznie kobiecym umieéci na liScie mezczyzn, to lista taka nie
zostaje przez te wladze zatwierdzona, co niejednokrotnie wywotuje konflikty dotyczace ostatecznego
ksztattu listy kandydatéw, zob. D. Lukasz, op. cit., s. 8.

100 M. Fuszara, Kobiety, mezczyzni i parytety..., s. 9.

101 Wedtug Bogumita Banaszaka wyborca oprécz dania wyrazu preferenciom  programowym i
osobowosciowym, musialaby jeszcze w swoim wyborze uwzglednia¢ pte¢, zob. A. Szmyt, op. cit., s. 7.
opinie na naruszeniu tej zasady formuluja takze: Grzegorz Kryszeri, Konrad Sktadowski i Krzysztof
Skotnicki, zob. K. Skotnicki, op. cit., s. 5.
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spoleczenstwal®2. Sa przywilejem, ktéry prowadzi do nieuzasadnionej nieréwnosci.
Zasada powinno by¢ uznanie, iz obie plcie tworza jedna kategorie podmiotéw i nie
nalezy mezczyzn i kobiet traktowac jako grup na tyle odrebnych, aby nie stosowac¢ do
nich ogodlnej zasady1%.

Zwraca sie uwage na nierozerwalny zwigzek wolnych wyboréw i wolnosci
dziatalnosci partii politycznych'%4. Parytety i kwoty zwezaja ramy wolnej gry
wyborczej poprzez uprzywilejowanie kobiet. Neguja tez zasade pluralizmu
politycznego oraz ograniczajg autonomie partii politycznych%.

Rodzi sie wiec problem zmian w konstytucjach oraz w odpowiednich
ustawach. Podkreéla sie takze, iz prawo miedzynarodowe i prawo Unii Europejskiej
nie nakazuje wprost wprowadzania parytetow i kwot, a jedynie zaleca takie dziatania.

Przeciwnicy, a zwlaszcza zwolennicy wprowadzania parytetéw i kwot dla
kobiet artykuluja katalog swoich racji nastepujaco:

Argumenty ,, przeciwko”:
- sa niedemokratyczne, poniewaz wyborcy powinni decydowac kogo wybieraja;

- sa przeciwko zasadzie réwnosci, réwnego traktowania obywateli bez wzgledu
na zadne cechy czy przymioty;

- powoduja, ze przedstawiciele wybrani sa wedlug plci, a nie wedlug swoich
kwalifikacji do sprawowania urzedu;

- powoduja dyskryminacje ,lepszych” kandydatéw - mezczyzn;
- wiele kobiet nie chce by¢ wybranymi ze wzgledu tylko na ich pte¢;

- wprowadzenie parytetéw i kwot powoduje powazne konflikty w tonie partii
politycznych;

- s3 przejawem sztucznie narzuconego wymogu, nie liczacego sie z procesami
spolecznymi.

Zwolennicy parytetbw i kwot wyborczych odwoluja sie takze do
konstytucyjnej zasady réwnosci kobiet i mezczyzn. Wprowadzenie parytetéw i kwot
wedlug plci nie ogranicza praw wyborczych obywateli, bowiem nie narzuca im, na
kogo maja glosowaé. Jak stwierdzala Magdalena Sroda parytet wprowadza
prawdziwa réwnosécél%. Z kolei Piotr Winczorek uwaza, iz ,Polska konstytucja
przewiduje réwnos¢ szans, a gdyby kobiet na listach znalazlo sie mniej wiecej tyle
samo co mezczyzn, te szanse bylyby bardziej wyréwnane”1%7. Argumenty dotycza

12 Gdyby takie zalozenie przyjmowaé jako trafne, to sklad cial przedstawicielskich nalezaloby
rozpatrywaé takze i pod katem innych zréznicowan spolecznych - poza plcig obywateli, przynajmniej
tych podstawowych (np. proporcji miedzy ludnoscia miast i wsi, wieku, uwzgledniania rzeczywistych
mniejszosci itd.)”, zob. A. Szmyt, op. cit., s. 3.

103 Opinia Lecha Garlickiego, zob. A. Szmyt, op. cit., s. 6.

104 Opinia Andrzeja Szmyta, zob. A. Szmyt, op. cit,, s. 8.

105 K. Skotnicki, op. cit., s. 6-7.

106 R. Grochal, Parytet w Sejmie, na razie w tylko podpisach, ,Gazeta Wyborcza” 22.12.2009,
http:/ /wyborcza.pl/1,76842,7389128 Parytet w_Sejmie__na_razie w_tylko_podpisach.html#ixzz1 ARO
OKTJ8.

17 J. Ciesla, Parytety w polityce. Trudne réwnanie, ,Polityka” 25.08.2009,
http:/ /www.polityka.pl/kraj/analizy/300027,1,parytety-w-polityce.read.
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zwiazkéw miedzy demokracja i sprawiedliwoscia. Jak pisat John Rawls, ,nieréwnosci
niezastuzone domagaja sie zado$¢uczynienia” 108,

Podkresla sie, iz w parlamentach panstw, w ktérych wprowadzono parytety
czy kwoty wyborcze, odsetek kobiet jest wyzszy niz w panstwach, gdzie one nie
obowiazuja.

Argumenty ,za”:

- kwoty nie sa dyskryminacyjne, ale majg charakter kompensacyjny wobec
wspolczesnych barier na jakie napotykaja kobiety chcace ubiegac sie o mandat
przedstawicielski;

- kobiety jako obywatele maja prawo do réwnej reprezentacji politycznej,
wybory dotycza reprezentacji, a nie kwalifikacji;

- doswiadczenia kobiet sa potrzebne wspoélczesnej polityce;

- kobiece kwalifikacje sg niedoceniane i minimalizowane w ,meskim” systemie
politycznym;

- niewykorzystanie kapitatu spotecznego, czy tez ich zdolnoéci i kompetenciji;

- w pierwszym rzedzie to partie dokonuja selekcji kandydatéw, a nie wyborcy i
w ten sposéb kwoty nie naruszajg praw wyborcow;

-  wprowadzenie kwot moze powodowaé konflikty, ale moga one miec
charakter tymczasowy;

- mobilizuja kobiety do aktywnosci politycznej, w tym wyborczej;

- zmuszaja lideréw partyjnych do ,otwarcia” sie na kobiety w roli politykéw
(kandydatéw w wyborach).

Zréznicowanie reprezentacji kobiet w parlamentach - proba eksplanacji

W niektérych regionach $wiata, jak na Bliskim i Srodkowym Wschodzie
powaznym problemem jest kwestia w ogdle kandydowania kobiet w wyborach.
Statystyki dobitnie pokazujg skrajnag marginalizacje kobiet w tej procedurze wyborczej,
co nastepnie przeklada sie na ich minimalng reprezentacje w parlamencie. Wsréd
czynnikéw oddzialywujacych na ten stan maja wplyw m.in. takie jak: patriarchat,
pierwszorzedna rola religii, niski poziom zorganizowania i niewielka sila ruchéw
kobiecych oraz istniejace prawo wyborcze. Zadne z panstw tego regionu nie zostalo
zakwalifikowane przez Freedom House jako wolne, 7 z nich jako cze$ciowo wolne, a
pozostale 15 jako niewolne!®. Arabia Saudyjska jest wspoétczesnie jedynym panstwem
arabskim, gdzie kobiety nawet nie maja prawa gltosu. W Jemenie w wyborach
parlamentarnych w 2003 roku kandydowalo zaledwie 11 kobiet, co stanowito 0,6%
og6lu kandydatoéw, a tylko jednej kobiecie udato sie uzyska¢ mandat (0,3% ogéiu
deputowanych). W panstwie tym w przeciwienistwie do ogélnoswiatowych trendow
liczba kobiet kandydatéw na deputowanych w poréwnaniu do wyboré6w w latach 90.
(1993, 1997) zmniejszyla sie ponad 2-krotnie. Nawet w dos¢ modernistycznym
panstwie arabskim jakim jest wspoélczesny Liban kobiety marginalnie sa
reprezentowane w organach przedstawicielskich. W wyborach parlamentarnych
kandyduje zaledwie kilkanascie kobiet, z ktérych kilka zostaje deputowanymi.

108 M. Fuszara, Kobiety w polityce..., s. 107.
109 http:/ /www.freedomhouse.org/template.cfm?page=15.
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Pierwsza parlamentarzystka mandat otrzymata w 1963 roku po zmarlym ojcu, a
kolejna w 1992 roku po zabitym mezu. Przypieto im etykietke ,kobiet w czerni” w
zwigzku z noszonym zalobnym strojem. Obecnie w Libanie tylko 2,3% ogétu
deputowanych stanowia kobiety. Réwniez Turcja stanowi ciekawy przyklad panstwa,
w ktérym kobiety bardzo wczesnie uzyskaly prawa wyborcze i nastapita przymusowa
modernizacja panstwa - kemalizm (w 1930 roku czynne, a w 1934 roku bierne prawo
wyborcze), ale sa one marginalnie reprezentowane w parlamencie (4,4%). Notabene w
lutym 1935 roku po raz pierwszy wybrano do parlamentu tureckiego kobiety - 17
deputowanych, co stanowilo 4,6% ogétu sktadu tej izby 0.

Z drugiej strony, nalezy wskaza¢ na znaczace zmiany w ostatnich latach
dotyczace panstw arabskich na Srodkowym i Bliskim Wschodzie. W Bahrajnie kobiety
w 2002 roku mogty po raz pierwszy wzia¢ udzial w wyborach, ale zadna z kandydatek
nie uzyskala mandatu (w wyborach parlamentarnych stanowily 5% kandydatéw).
Prawa wyborcze dla kobiet wprowadzono niedawno w Kuwejcie (od 2005 roku). W
Autonomii Palestyniskiej na poziomie rad lokalnych przynajmniej 2 miejsca muszg by¢
zarezerwowane dla kobiet. Najnowsze regulacje dotycza wyboréw parlamentarnych
(styczeni 2006), gdzie na listach partyjnych na 3 pierwszych kandydatéw musi by¢ 1
jedna kobieta oraz przynajmniej 1 kobieta musi by¢ wéréd nastepnych 4 kandydatéw,
a wsréd pozostalych kandydatéw co piata musi by¢ kobieta (listy zamkniete).

Natomiast tunezyjska partia rzadzaca Zgromadzenie Demokratyczno-
Konstytucyjne (Dustur) w wyborach parlamentarnych w pazdzierniku 2004 roku
wprowadzita 25% kwote mandatéw dla kobiet (z 152 uzyskanych mandatéw 38
sprawuja kobiety). Trend ten potwierdzaja wyzej przedstawiane przyklady Iraku,
Jordanii i Maroka.

Ponadto w niearabskich panstwach o przewadze wyznawcéw islamu
dokonuja sie podobne zmiany (wczesniejsze przyklady Afganistanu, Bangladeszu i
Pakistanu). W fundamentalistycznym islamskim Pakistanie az 11 partii politycznych
wprowadzito 30% kwoty dla kobiet na swoich listach wyborczych, a w Indonezji,
gdzie zyje najwiecej muzulmanéw (215 mln) prawo wyborcze nakazuje kazdej partii
politycznej umieszczenia na swoich listach co najmniej 30% kobiet.

* * *

Trudno jednoznacznie odpowiedzie¢ na pytanie co decyduje o coraz
czestszym wybieraniu kobiet jako przedstawicieli w wyborach réznych szczebli™!.
Znaczgcy wplyw ma na pewno kulturowa modernizacja dotykajaca prawie wszystkich
czedci $wiata chociaz z réznym natezeniem. Wéréd r6znego rodzaju czynnikéw mozna
wymieni¢ podobny katalog uwarunkowan jak w przypadku zachowan wyborczych, a
zwlaszcza poziomu partycypacji wyborczej elektoratu.

Przyjmuje sie, ze trudnosci z réwna partycypacja polityczna kobiet w stosunku
do mezczyzn (kandydowanie, uzyskanie mandatu) wynikaja z réznych przyczyn.
Mozna je ujaé w trzy grupy czynnikéw:

- czynniki polityczne (,meski” model polityki, brak poparcia wladz partii
politycznych, brak wspoétpracy miedzy organizacjami kobiecymi, rodzaj
systemu wyborczego)

110 'W. Walther, Kobieta w islamie, Warszawa 1980, s. 175.
1 Zob. szerzej: R. Inglehart, P. Norris, Rising Tide... .
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- czynniki spoleczno-ekonomiczne (feminizacja biedy i bezrobocia, podwoéjne
obowigzki <zawodowe i rodzinne>, bariery w edukacji i podwyzszaniu
kwalifikacji zawodowych);

- czynniki ideologiczne i psychologiczne (tradycyjna rola kobiety, brak zaufania
do kobiet, postrzeganie polityki przez kobiety jako ,brudna” aktywnos¢,
negatywne stereotypy kobiet propagowane przez media)’2.

Przynajmniej kilka powyzszych uwarunkowan nalezy przyblizy¢. Abstrahujac
od ustawowych kwot dla kobiet konstrukcja systemu wyborczego moze mie¢ wplyw
na aktywnos¢ wyborcza kobiet, a zwlaszcza na mozliwos¢ kandydowania i uzyskania
mandatu. Najczesciej podkreéla sie znaczenie wyboru okreslonej formuly wyborczej. Z
reguly w parlamentach wybieranych wedlug formuty proporcjonalnej w poréwnaniu
z formula wiekszosciowa zasiada znacznie wiecej kobiet niz mezczyzn!3. Wedlug
danych rocznego raportu pt. ,Kobiety w Parlamencie” wydanym przez The Inter-
Parliamentary Union w 1995 roku w systemach wiekszosci wzglednej odsetek kobiet
w parlamentach na $wiecie siegal do 11%, a w systemach proporcjonalnych byt
dwukrotnie wyzszy4. Tendencja ta zostala utrzymana w nastepnej dekadzie.
Réwniez rézne badania pokazuja, ze kobiety sa czesciej wybierane do parlamentu
wedlug proporcjonalnych systeméw wyborczych (wedtug list) niz w systemach
wiekszodciowych, zaréwno w ugruntowanych demokracjach, jak i panstwach
rozwijajacych sie (Arend Lijphart, Lane Kenworthy, Melissa Malami, Richard E.
Matland, Pippa Norris)1>. Mozna przyja¢ ze rdéznica ta jest dwukrotna. Mniej wiecej
posrodku w tej statystyce sytuuja sie mieszane systemy wyborcze. Z formula
wyborczg zwigzana jest wielkos¢ okregéw wyborczych. Mozna zatozyé, iz wielkie
okregi wyborcze (kilkunastomandatowe i wieksze) sprzyjaja umieszczaniu kobiet na
partyjnych listach wyborczych, natomiast male okregi wyborcze (a zwlaszcza 1-
mandatowe) w znacznym stopniu ograniczajg takie mozliwosci. Wsréd elementéw
systeméw wyborczych wplywajacych na badany problem podkresla sie strukture
glosu - pozytywna role list zamknietych i skutki list otwartych czy wolnych.
Czynnikéw, z grupy procedur wyborczych, ktére moga oddzialtywac na partycypacje
polityczng kobiet w elekcji jest znacznie wiecej, ale nie maja one juz tak istotnego
znaczenia i nalezy je rozpatrywaé kontekstowo. Dla przykladu, w Jemenie za
utrudnienie w zglaszaniu kobiet jako kandydatéw niezaleznych uwaza sie¢ wymég
uzyskania 300 podpiséw poparcia.

Z pewnosciag znaczacy wplyw na udzial kobiet w wyborach (gléwnie
kandydowanie) ma poziom rozwoju sytemu partyjnego. W wielu panstwach Swiata
notuje sie w dalszym ciggu niewielki odsetek kobiet wsréd czlonkéw partii

112 N. Shvedova, Obstacles to Women'’s Participation in Parliament, w: Women in Parliament: Beyond Numbers,
ed. by A. Karram, Stockholm 2002.

113 Zob. szerzej: Different Roles, Different Voices: Women and Politics in the United States and Europe, ed. by M.
Githens, P. Norris, J. Lovenduski, New York 1994, passim. W literaturze polskiej przegladu wptywu
systemow wyborczych na reprezentacje kobiet w parlamentach dokonal m.in. Wojciech Sokét, zob. W.
Sokot, Geneza i ewolucja systeméw wyborczych w paristwach Europy Srodkowej i Wechodniej, Lublin 2007, s.
124-129.

14 International IDEA Handbook of Electoral System Design, ed. by A. Reynolds, B. Reilly. Stockholm 1997, s.
30.

15 A. Lijphart, Electoral Systems and Party Systems: A Study of Twenty-Seven Democracies, 1945-1990, New
York 1994; L. Kenworthy, M. Malami, Gender Inequality in Political Representation. A Worldwide
Comparative Analysis, “Social Forces” 1999, Vol. 78(1), s. 235-268; R. E. Matland, The Impact of Different
Electoral System on Women'’s Representation, w: Women: Citizens of Europe: Towards Democratic Parity, ed. by
P. Saavedra, Madrid 1999; P. Norris, Women'’s Representation, w: P. Norris, Electoral Engineering... .
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politycznych, a prawie zupelny ich brak w kierownictwie partii politycznych. Partie
nie prowadza dziatar na rzecz réwnosci plci w swoich strukturach organizacyjnych i
poza nimi. Zwraca sie uwage, iz rola partii politycznych w zwiekszaniu reprezentacji
kobiet w polityce, w tym w wyborach jest pierwszorzedna.

Szukajac zwigzkéw pomiedzy dominujagca w danym panstwie religia a
odsetkiem wybranych do parlamentu kobiet do niedawna obwigzywaty nastepujace
konkluzje: w krajach protestanckich odsetek ten byl wyzszy niz w katolickich,
natomiast panstwa chrzescijaiiskie zdecydowanie maja wigkszy odsetek kobiet
parlamentarzystéw niz panstwa, ktérych dominujg inne religie (islam, buddyzm,
konfucjanizm, judaizm) (Margaret Inglehart, Andrew Reynolds)!¢. Liderowanie
Skandynawii w tych statystykach wynika z kontekstu historyczno-kulturowego. W
Norwegii w przeszlosci panstwie mezczyzn rybakéw kobiety od dawna wypelniaty
réznorodne funkcje spoteczne.

W sumie, nalezy stwierdzi¢, iz niska reprezentacja polityczna kobiet
uwarunkowana jest réznorodnymi czynnikami spolecznymi, ekonomicznymi i
politycznymi, a takze kulturowymi. Jak twierdzi Krzysztof Skotnicki ,zwiekszenie
udzialu kobiet w zyciu politycznym, w tym w szczegdlnosci zwigkszenie ich
reprezentacji w organach przedstawicielskich to przede wszystkim problem kultury, a
nie prawa” 7. Wspdlczesnie podkresla sig, iz zwlaszcza w dojrzalych demokracjach
nie ma réznicy w aktywnosci politycznej mezczyzn i kobiet!18.

Epilog

Strategiczny cel jaki jest pelna partycypacja wyborcza kobiet nie budzi
zadnych watpliwoédci. Zwiekszenie reprezentacji politycznej kobiet w organach
przedstawicielskich stuzy pozytywnie systemowi politycznemu. Brak jest bowiem
przekonywujacych dowodéw, iz mezczyzni sa bardziej niz kobiety predestynowani do
udziatu w demokratycznych procedurach, w tym wyborczych.

Problematyke parytetu plci czy kwot wyborczych dla kobiet nalezy jednak
rozpatrywa¢ kontekstowo, z uwzglednieniem powyzszych ,za” i ,przeciw”.
Wprowadzanie takich rozwigzan powinno byé poprzedzone merytoryczng dyskusja
wéréd specjalistow, czlonkéw parlamentu i partii politycznych oraz na forum
spolecznym. Powinna by¢ do tego nie tylko akceptacja elit politycznych i partyjnych,
ale przede wszystkim przyzwolenie spoleczne.

Aktualnym postulatem jest w dalszym ciggu zZyczenie Johna Stuarta Milla
zawarte w jego pracy ,O rzadzie reprezentacyjnym” (1861), ze parlament powinien
skupia¢ ,ludzi najznakomitszych”11® oraz uzyskanie odpowiedzi na jego pytanie
»~Dlaczego to mezczyzni nie chca sta¢ sie lepsi i oddac czes¢ politycznej wiadzy?”120.
Chociaz pisze sig, ze przewidywania Leona Petrazyckiego z poczatkéw XX wieku o
wypieraniu z wysokich stanowisk kobiet przez mezczyzn ,tylko dla tego ze sa

116 A. Reynolds, Women in the Legislatures and Executives of the World. Knocking at the Highest Glass Ceiling,
“World Politics” 1999, Vol. 51(4), s. 547-572; M. Inglehart, Political Interest in West European Women. An
Historical and Empirical Comparative Analysis, “Comparative Political Studies” 1981, Vol. 14, s. 299-326.

17 K. Skotnicki, op. cit., s. 8.

118 P. Norris, New Feminist Challenges to the Study of Political Engagement, w: Political Behaviour, ed. by R. J.
Dalton, H-D Klingeman, New York 2007, s. 724-743.

19 A, Zukowski, Systenty wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999, s. 168.

120 K. Dunin, M. Sroda, Dlaczego  potrzebne sq  parytety i  jak  ich  bronic?,
http:/ /www.stowarzyszeniekongreskobiet.pl/ parytety html.
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mezczyznami” znajduja potwierdzenie w polskiej klasie politycznej'?!, nie bytoby
wlasciwym gdyby zaczety zachodzi¢ w przyszloéci odwrotne zjawiska.

Kwintesencja moze by¢ tez motto zaczerpniete z tytulu artykutu, jednego z
najwybitniejszych badaczy poruszanej w opracowaniu problematyki, dunskiej
politolog, Drude Dahlerup ,Kwoty dla kobiet - kontrowersyjne, ale trendy”122.

Artykut zostal wydany przez Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikolaja
Kopernika.

121 M. Fuszara, Kobiety, mezczyzni i parytety..., s. 11.
12 D. Dahlerup, Gender Quotas - Controversial But Trendy. On Expanding the Research Agenda, “International
Feminist Journal of Politics” September 2008, Vol. 10, No. 3, s. 322-328.
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Fot. 1. Uczestnicy Konferencji, Toruni 2-3 lutego 2011 r.
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Fot. 2. Zaproszeni goscie zagraniczni z Lotwy, Rosji i Wegier.

Fot. 3. Konferencja. Przemawia Przewodniczqcy Panistwowej Komisji Wyborczej Stefan J.
Jaworski. Siedzq (od lewej) Andrzej Sokala - dziekan Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Mikolaja Kopernika i Kazimierz W. Czaplicki - sekretarz Parnistwowej Komisji
Wyborczej.




Fot. 4. Sekretarz Stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci: Stanistaw Chmielewski.
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Fot. 5. Rektor Uniwersytetu Mikotaja Kopernika prof. Andrzej Radzimiriski.
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Fot. 6. Prezydent Torunia Michat Zaleski.

Fot. 7. Uczestnicy konferencji. W pierwszym rzedzie od lewej: Roman Keska -
Wiceprzewodniczqcych Krajowej Rady Sqdownictwa, Michat Zaleski - Prezydent Torunia,
prof. Andrzej Radziminiski - Rektor Uniwersytetu Mikotaja Kopernika.
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Fot. 8. Zagraniczni goscie Konferencji: Stepan Ahiy - pracownik sekretariatu ACEEEO, Zoltan
Toth - Sekretarz Generalny ACEEO, Arnis Cindars - Przewodniczqcy Centralnej Komisji
Whyborczej Lotwy.

Fot. 9. Dr Marek Lewicki, Katarzyna Wiazlak, prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki, prof. dr hab.
Stanistaw Gebethner, doc dr Janusz Mordwitko.
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Fot. 10. Wyktad ,, Mtodzi gtosujg”

Fot. 11. Spotkanie przedstawicieli Rosji, Ukrainy i Wegier oraz Parnstwowej Komisji Wyborczej
w ramach wyktadu ,, Mlodzi glosujq”.




Partycypacja wyborcza kobiet —
wyzwania i dylematy

b. Arkadiusz Zukowski

Fot. 13. Wyktad im. Komarnickiego. Prof. dr hab. Arkadiusz Zukowski, prof. dr hab. Andrzej
Sokala.
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