ROZDZIAL IV. PODSTAWOWE ZASADY PRAWA
WYBORCZEGO

1. Wyjasnienia terminologiczne

Wybory obok referendum sg druga sposrod mozliwych i najcze-
Sciej wystepujaca formg dziatania narodu w realizacji wladzy pan-
stwowej. Z problematyka suwerennos$ci narodu akt wyborczy taczy si¢
po pierwsze tym, ze za pomocg jednorazowej wtadczej decyzji docho-
dzi do powotania przez spoleczenstwo okreslonych organdéw panstwa,
a po drugie — dokonujac wyboru tych a nie innych oséb, opowiadajac
si¢ za realizacja okreslonego programu politycznego, wyborcy
w sposOb posredni ukierunkowuja polityke panstwa, wptywajac na
lini¢ postepowania wybranych organdw.

Wybor przez nardd — czyli za pomoca wyborow powszechnych —
moze dotyczy¢ roznych organow panstwa. Z calym przekonaniem
mozna stwierdzi¢, ze im wigcej jest obieralnych organow panstwo-
wych bez wzgledu na wykonywane przez nie funkcje, tym bardziej
zwigksza si¢ rola narodu w realizacji wladzy panstwowej przystuguja-
cej mu jako suwerenowi. Rzecz jasna, decydujgce znaczenie ma jed-
nak wybieranie najwazniejszych, najwyzszych organdéw panstwo-
wych, majacych mozliwos¢ ukierunkowania dziatalno$ci pozostatych
organow wchodzacych w sklad aparatu panstwowego.

Takie pojecia jak ,,prawo wyborcze” czy ,,system wyborczy” nie-
odlacznie wigza si¢ z funkcjonowaniem w panstwie demokratycznym
zasady przedstawicielstwa (reprezentacji). Ta za$, wyznacza okreslone
reguty dotyczace sposobu wylaniania okreslonych organdéw; ramy
prawne tych regut zakreSlone sg przez caloksztalt norm prawnych
regulujacych tryb wyboru konkretnych organéow (Sejmu, Senatu,
Prezydenta, rad itd.) czyli przez tzw. prawo wyborcze w znaczeniu
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przedmiotowym. Z kolei, mowigc 0 ogotu obywatelskich upraw-
nien wyborczych wynikajacych z prawa przedmiotowego — mamy
na mysli prawo wyborcze w znaczeniu podmiotowym.

Przedstawione wyzej rozumienie prawa wyborczego jest poO-
wszechnie przyjete i respektowane w stanowionych przez parlament
ustawach. Ranga prawna tych aktow — ze wzgledu na fakt, ze prawo
wyborcze jest dziedzing najblizej zwigzang z polityka i wladzg — jest
ogromna. Ustawy wyborcze sg bowiem zawsze wytworem okreslone;j
epoki, kultury politycznej i tak jak konstytucje w panstwach demokra-
tycznych, stanowig efekt kompromisu pomie¢dzy najwazniejszymi
sitami politycznymi w kraju. Ich zmiana nie moze by¢ dokonywana
bez gruntownego uwzglednienia takich uwarunkowan jak: sytuacja
spoteczno-ekonomiczna, aktualna sytuacja polityczna i jej perspekty-
wy, tradycje wyborcze 1 funkcjonowanie réznych instytucji prawa
wyborczego, wystepowanie konfliktéw spolecznych i mozliwos$ci ich
rozwigzania, stopnia integracji spoleczenstwa, sit mobilizacyjnych
partii politycznych itp.

Zrealizowanie norm zawartych w prawie wyborczym, jak rOwniez
wlasciwa organizacja wyborow wymaga istnienia okreslonych $rod-
kow 1 instytucji prawnych. W praktyce wyborcze] wystepuja pewne
zasady postepowania, ktore nie sa objete ani tez zdeterminowane
przepisami prawa (np. wewngtrzny tryb nominacyjny kandydatow na
parlamentarzystow); wchodzg one w sktad tzw. systemu wyborczego.

Juz z powyzszego wynika, ze pojecie Systemu wyborczego jest
formuta szersza, niz okreslenie prawa wyborczego: obejmuje bowiem
caloksztalt zasad i instytucji postepowania wyborczego okreslonych
w normach prawnych i politycznych oraz stosowanych w praktyce.
W znaczeniu waskim z Kolei, pod pojeciem systemu wyborczego
rozumie si¢ zasady dotyczace mechanizmu glosowania i ustalenia
wynikéw wyboréw.

Rola wyboréw w Zyciu politycznym panstwa uwarunkowana jest
wypelianymi przez nie funkcjami. Funkcje te, wg og6lnie przyjetych
opinii, sprowadzajg si¢ do:

1) ksztaltowania osobowego sktadu okre$lonych organéw pan-

stwa (funkcja kreacyjno-selekcyjna).
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2) wyrazenia preferencji i akceptacji elektoratu do zaprezentowa-
nych w toku kampanii wyborczej programoéw politycznych,
zglaszanych przez poszczegolne ugrupowania (funkcja poli-
tyczno-programowa),

3) nadania elektom prawnego i moralno-politycznego tytutu do
sprawowania powierzonej im wladzy (funkcja legitymujaca),

4) zespolenia zbiorowego podmiotu suwerennosci wokot pew-
nych wartosci spotecznych, celow politycznych i programow
(funkcja integrujaca).

W doktrynie akcentuje si¢ takze i inne — niezwykle istotne — funk-
cje spelniane przez wybory powszechne; majg one takze:

a) wyraza¢ wole wyborcow,

b) odtworzy¢ obraz opinii publicznej,

c) wplynaé na wyltonienie stabilnej wigkszosci rzadowe;.

Dla elektoratu prawnego (a przede wszystkim elektoratu faktycz-
nego, biorgcego udzial w wyborach) nie sg obojetne reguty, na pod-
stawie ktorych moga oni swobodnie realizowa¢ przystugujace im
prawo uczestniczenia w akcie wyborczym, jak rowniez te wszelkie
ograniczenia, ktore od udzialu w glosowaniu ich odsuwaja. Reguty te
maja réwniez decydujace znaczenie dla oséb ubiegajacych si¢ o uzy-
skanie mandatoéw w okreslonych organach lub chcacych piastowaé
okreslony urzad.

Majac powyzsze na uwadze przypomnie¢ nalezy, ze o demokraty-
zmie funkcjonujacych w praktyce systeméw wyborczych przesadza
realizacja zasad okreslajacych tryb wylaniania przez nardd okreslo-
nych organow; wsrod tych zasad szczegodlnie donioste znaczenie maja
te, ktore doktryna od dawna okresla mianem ,,podstawowych zasad
prawa (systemu) wyborczego”. Sa to historycznie uksztattowane
fundamentalne zalozenia dotyczace bezposrednio uprawnien obywate-
li w postepowaniu wyborczym. Zasady te — wypracowane w XIX
i XX wieku przez konstytucjonalizm panstw burzuazyjnej demokracji
— stanowig obecnie najistotniejsze zalozenia uznawane nie tylko za
minimalny warunek niezbedny do przeprowadzenia demokratycznych
wyboréw, lecz takze warunek wszelkiej demokracji. Wystepuja one
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w postaci tzw. przymiotnikéw wyborczych, zgodnie z ktérymi wybory
powinny by¢:

1) powszechne — w przeciwienstwie do ograniczen spowodowa-
nych wystgpowaniem rozmaitych cenzuséw (majatkowych,
wyksztatcenia, pici, wieku, zamieszkania itd.),

2) rowne — wykluczajace mozliwos¢ wielokrotnego glosowania,
jak réwniez istnienia rozwigzan réznicujacych sile glosow po-
szczegblnych grup wyborcow,

3) bezposrednie — w przeciwienstwie do wyboréw posrednich
(wielostopniowych),

4) odbywane w glosowaniu tajnym — wykluczajacym jawnosc,
prowadzaca do ograniczenia decyzji wyborcow.

Powyzsze zasady uzupelniane sa przez niektore panstwa przez
wprowadzenie konstytucyjnego wymogu organizowania wyborow
wolnych oraz — w zaleznosci od regut dotyczacych podzialu manda-
tow — o zasad¢ wyborow proporcjonalnych lub wiekszosciowych.

Ogolne omowienie wyzej ukazanych zasad podstawowych nastapi
w oparciu o przepisy Konstytucji RP oraz ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 z p6zn. zm.).

2. Zasada powszechnosci

Zasada powszechnosci okresla krag obywateli, ktorym przystuguje
czynne i bierne prawo wyborcze.

Pod pojgciem prawa wyborczego czynnego w znaczeniu przed-
miotowym rozumie si¢ 0got przepisow uprawniajacych obywateli do
wptywania na kreowanie organdow przez powotywanie ich piastunow
w drodze glosowania. Z kolei, prawo wyborcze bierne w znaczeniu
przedmiotowym, oznacza ogot przepisow okreslajagcych warunki
wybieralno$ci, ktorym musi odpowiada¢ obywatel, by mogt kandy-
dowac¢ i by¢ wybieranym do okreslonych organow.

Art. 62 Konstytucji stwierdza, ze ,,1. Obywatel polski ma prawo
(...) wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, postow, senato-
réw 1 przedstawicieli do organdow samorzadu terytorialnego, jezeli
najpozniej w dniu gtosowania konczy 18 lat” (podkr. J. B.).
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Z brzmienia cytowanego artykulu wynika, ze Konstytucja w spo-
sOb jednoznaczny — postulowany przez doktryne — rozstrzygneta kwe-
stic podmiotow, ktérym prawa wyborcze przystuguja. Moga to by¢
wylacznie osoby o obywatelstwie polskim, z zastrzezeniem wyjatkow
spowodowanych akcesjg Polski do Unii Europejskiej, sprowadzaja-
cych si¢ do wdrozenia postanowien dyrektywy Rady Nr 93/109/WE
z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawiajacej szczegdlne warunki wykony-
wania prawa do glosowania i kandydowania w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce za-
mieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktoérego nie sg obywatelami
oraz dyrektywy Rady Nr 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustana-
wiajacej szczegdlowe zasady korzystania z prawa glosowania i kan-
dydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii zamieszka-
tych w Panstwie Cztonkowskim, ktorego nie sg obywatelami.

Art. 10 par.1 kodeksu wyborczego stanowi, ze prawo wybierania
(czynne prawo wyborcze) ma:

1) w wyborach do Sejmu i do Senatu oraz w wyborach Prezyden-
ta Rzeczypospolitej — obywatel polski, ktory najpdzniej w dniu
glosowania konczy 18 lat;

2) w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej
Polskiej — obywatel polski, ktory najpozniej w dniu glosowania
konczy 18 lat oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy
obywatelem polskim, ktory najpozniej w dniu glosowania
konczy 18 lat, oraz stale zamieszkuje na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej;

3) w wyborach do organow stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego:

a) rady gminy — obywatel polski oraz obywatel Unii Euro-
pejskiej niebedacy obywatelem polskim, ktory najpoz-
niej w dniu glosowania konczy 18 lat, oraz stale za-
mieszkuje na obszarze tej gminy,

b) rady powiatu i sejmiku wojewodztwa — obywatel polski,
ktory najpdzniej w dniu glosowania konczy 18 lat, oraz sta-
le zamieszkuje na obszarze, odpowiednio, tego powiatu
1 wojewddztwa,
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4) w wyborach wojta (burmistrza, prezydenta miasta) — osoba
majaca prawo wybierania do rady tej gminy.

Pozbawionymi czynnego prawa wyborczego (czyli prawa wy-
bierania) s osoby:

1) pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sa-
du;

2) pozbawione praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem
Trybunatu Stanu;

3) ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sadu (art. 62
ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 10 § 2 Kodeksu wyborczego).

W stosunku do tresci powyzszych artykutow nalezy si¢ odnies¢
z pelng aprobatg. Szczegolnie zwraca uwage fakt, ze Konstytucja
milczy na temat przestanek mogacych skutkowa¢ podjeciem przez
sad orzeczen w sprawie ubezwlasnowolnienia. Nalezy zatem do-
mniemywacé, ze wszystkie przestanki wynikajace z tresci art. 13 § 1
iart. 16 § 1 Kodeksu cywilnego — a dotyczace mozliwosci podjecia
orzeczenia o ubezwilasnowolnieniu (tj. choroba psychiczna, niedoro-
zw06j umystowy, pijanstwo lub narkomania) skutkujg pozbawieniem
praw wyborczych. Ten stan rzeczy likwiduje istniejacg do 1997 r.
wprost kuriozalng sytuacj¢ polegajaca na tym, ze osoby dotknigte za-
burzeniami psychicznymi z powodu dwoch ostatnich przestanek, praw
wyborczych nie tracity.

Ustawa Zasadnicza utrzymuje dotychczasowe rozwigzanie polega-
jace na pozbawieniu praw wyborczych osob, ktore zostalty pozbawio-
ne praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sgdu. Pozbawienie
praw publicznych obejmujace m.in. utrat¢ czynnego 1 biernego prawa
wyborczego (art. 40 § 1 k.k.) moze by¢ orzeczone przez sad w razie
skazania na kar¢ pozbawienia wolnosci na czas nie krotszy od lat 3 za
przestgpstwo popetnione w wyniku motywacji zastugujacej na szcze-
golne potepienie (art. 40 § 2 k.k.). O ile ustawa nie stanowi inaczej,
ten $rodek karny orzekany jest przez sad w latach od roku do lat 10
(art. 43 § 1 k.k.). Istotng dolegliwos$cig wynikajgca z zastosowania tej
kary jest rowniez to, ze pozbawienie praw publicznych obowigzuje od
uprawomocnienia si¢ wyroku sadowego, ale okres na ktory ja orze-
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czono, nie biegnie w czasie odbywania kary pozbawienia wolnosci,
cho¢by za inne przestgpstwo.

Pozbawienie praw wyborczych jest rowniez jedng z kar, ktorg mo-
ze stosowac Trybunat Stanu w stosunku do o0séb zajmujacych okre-
Slone stanowiska panstwowe. Podkreslenia wymaga, ze po raz pierw-
szy w dziejach naszej panstwowosci Trybunat wydat takie orzeczenie
w czerwcu 1997 r. pozbawiajac praw wyborczych na okres 5 lat byte-
go ministra wspotpracy gospodarczej z zagranicg w rzadzie Mieczy-
stawa Rakowskiego oraz bylego prezesa Glownego Urzedu Cet.

Prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) ma:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

w wyborach do Sejmu — obywatel polski majacy prawo wybie-
rania w tych wyborach, ktéry najpozniej w dniu wyboréw kon-
czy 21 lat;

w wyborach do Senatu — obywatel polski majgcy prawo wybie-
rania w tych wyborach, ktéry najpdzniej w dniu wyboréw kon-
czy 30 lat;

w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej — obywatel polski, kto-
ry najpoézniej w dniu wyboréw konczy 35 lat 1 korzysta z petni
praw wyborczych do Sejmu;

w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej
Polskiej — osoba majgca prawo wybierania w tych wyborach,
ktora najpdzniej w dniu glosowania konczy 21 lat, i od co naj-
mniej 5 lat stale zamieszkuje w Rzeczypospolitej Polskiej lub
na terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii Europej-
skiej;

w wyborach do organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego — osoba majgca prawo wybierania tych orga-
now;

w wyborach wojta (burmistrza, prezydenta miasta) — obywatel
polski majgcy prawo wybierania w tych wyborach, ktory naj-
p6zniej w dniu glosowania konczy 25 lat, z tym ze kandydat
nie musi stale zamieszkiwa¢ na obszarze gminy, w ktorej kan-
dyduje (art. 11 § 1 kodeksu wyborczego).

Aktualnie, przepisy kodeksu wyborczego w sposob jednolity
w stosunku do wszystkich podmiotéw (bez wzgledu na rodzaj wybie-
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ranych organdw) precyzuja przestanki powodujace utrate biernego
prawa wyborczego. W mysl art. 11 § 2 k.w. nie ma prawa wybieral-
nosci w wyborach osoba:

1) skazana prawomocnym wyrokiem na kar¢ pozbawienia wolno-
$ci za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego
lub umyslne przestepstwo skarbowe; Wydaje si¢, ze w tym
miejscu warto nadmieni¢, iz w sprawach dotyczacych prawa
wybieralno$ci zatarcie skazania za przestgpstwo umyslne Sci-
gane z oskarzenia publicznego traktowane jest jak niekaralno$é
osoby, ktorej to dotyczy. Analogicznie traktowane jest wykre-
Slenie z Krajowego Rejestru Karnego osoby, wobec ktorej sad
orzekl warunkowe zawieszenie postgpowania karnego za takie
przestepstwo (co nastepuje po uplywie orzeczonego okresu
proby z dodaniem 6 miesigcy, w okresie ktorych postgpowanie
moze by¢é wznowione) — por. pismo PKW Nr ZPOW-733-
98/06;

2) wobec ktorych wydano prawomocne orzeczenie sadu stwier-
dzajace utrat¢ prawa wybieralnosci, o ktorym mowa w art. 21a
ust. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu in-
formacji o dokumentach organdéw bezpieczenstwa panstwa
z lat 1944-1990 oraz tre$ci tych dokumentow (Dz. U. z 2007 r.,
Nr 63, poz. 425 z p6zn. zm.). Chodzi tu o pozbawienie bierne-
go prawa wyborczego na okres od 3 do 10 lat za zlozenie nie-
zgodnego z prawda oswiadczenia lustracyjnego.

Kodeks wyborczy w art. 248 1 280 stanowi, ze PKW, po oglosze-
niu w Dzienniku Ustaw RP wynikow wyboréw do Sejmu i do Senatu,
przekazuje niezwlocznie Ministrowi Sprawiedliwosci dane osobowe
postéw 1 senatoréw, a Ow na podstawie danych zgromadzonych w Kra-
jowym Rejestrze Karnym przekazuje Marszatkowi Sejmu i Marszat-
kowi Senatu w terminie 14 dni od otrzymania tych danych informacje
o postach i senatorach skazanych prawomocnym wyrokiem na karg
pozbawienia wolnosci za przestepstwo umyslne Scigane z oskarzenia
publicznego lub za umyS$lne przestepstwo skarbowe oraz o postach
I senatorach pozbawionych praw publicznych prawomocnym orzecze-
niem sadu, albo tez przekazuje informacje¢, ze zaden z postow czy se-
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natorOw nie zostal skazany ani pozbawiony praw. Owe informacje
przekazywane przez Ministra Sprawiedliwosci Marszatkowi Sejmu
i Senatu majg mie¢ charakter staly, a nie sporadyczny. O ile bowiem
w toku kadencji Sejmu i Senatu w KRK pojawig si¢ dane o parlamen-
tarzystach skazanych lub pozbawionych praw, ma obowigzek nie-
zwlocznego ich przekazania.

Problemem szczegdlnie doniostym w dziedzinie praw wybor-
czych, jest nie tylko proklamowanie ich zasad w ustawie zasadniczej,
lecz przede wszystkim stworzenie rozbudowanego systemu gwarancji
zabezpieczajacych ich peing realizacje.

Na ,strazy” realizacji zasady powszechnos$ci stojg m.in. nastepuja-
ce ustalenia:

1) zobowigzanie organow zarzadzajacych wybory do wyznacze-
nia daty wyboréw na dzien wolny od pracy, co ma na celu
umozliwienie swobodnego wzigcia udziatu w glosowaniu jak
najszerszym kregom spoteczenstwa,

2) istnienie instytucji rejestru i spisow wyborcow, stanowigcych
podstawe stwierdzenia prawa wyborcy do udziatu w glosowa-
niu; z instytucja ta wigza si¢ rowniez inne szczegdtowe gwa-
rancje wynikajace z obowigzku ich aktualizowania, wylozenia
do publicznego wgladu z mozliwos$cia zglaszania reklamacji
oraz zaskarzania do sadu decyzji organéw sporzadzajacych
spisy,

3) mozliwo$¢ glosowania poza miejscem zamieszkania, na pod-
stawie zaswiadczenia o prawie do glosowania (za wyjatkiem
wybordéw do organdéw samorzadowych),

4) obowigzek organizowania obwodow terytorialnych, obwodow
odrebnych w zaktadach opieki zdrowotnej, domach pomocy
spotecznej oraz w zakladach karnych i aresztach §ledczych,
obwodéw dla obywateli polskich przebywajacych za granica
oraz obwodow na polskich statkach morskich,

5) umozliwienie udziatu w gtosowaniu obywatelom polskim stale
zamieszkujacym za granicg, a glosujacym w kraju na podsta-
wie waznego polskiego paszportu,

6) mozliwos¢ udzielania w lokalu wyborczym pomocy osobom
niepetnosprawnym w celu utatwienia im gtosowania (pomocy
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takiej nie moga udziela¢ cztonkowie komisji wyborczej i me-
zowie zaufania),

7) mozliwos¢ glosowania przez wyborcoOw niepetnosprawnych
w wybranych przez nich obwodach glosowania, w ktorych
znajduja si¢ lokale dostosowane do ich potrzeb,

8) mozliwos¢ glosowania przez wyborcoOw niepetnosprawnych
przy uzyciu nakladek na karty do glosowania sporzadzonych
w alfabecie Braille’a,

9) umozliwienie wyborcom niepelnosprawnym oddawania gtosu
za posrednictwem glosowania korespondencyjnego lub przez
pelnomocnika,

10) wprowadzenie mozliwosci glosowania korespondencyjnego
w obwodach glosowania utworzonych za granicg (por. szerzej
w pkt 4 niniejszego rozdziatu),

11) stosowanie tzw. urny pomocniczej, z ktorej korzysta¢ moga
osoby przebywajace w dniu glosowania w zaktadach opieki
zdrowotnej i w domach pomocy spotecznej (por. szerzej w pkt
5 niniejszego rozdziatu).

3. Zasada rownosci

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze zasada rowno$ci wyborow jest
bezposrednig konkretyzacjg na gruncie systemu wyborczego ogolnej
zasady roéwnos$ci obywateli wobec prawa, jak rowniez zasady rowno-
sci praw obywatelskich we wszystkich dziedzinach zycia politycznego
1 spotecznego (art. 32 Konstytucji); wsrdd tych praw, prawo wyborcze
jest jednym z najistotniejszych praw politycznych.

Znaczenie prawne i faktyczne zasady rowno$ci w calym toku pro-
cesu wyborczego jest szczegolne, co m.in. wigze si¢ Scisle z faktem, iz
zasade te¢ lacza wyjatkowo bliskie zwigzki z zasada powszechnos$ci
prawa wyborczego. O ile bowiem zasada powszechnosci okresla krag
0sOb uprawnionych do udzialu w wyborach, to zasada rownosci
przesadza, na podstawie jakich regul uprawnione podmioty beda
korzystaly z przystugujacych im praw: czy prawa te beda jedna-
kowe dla wszystkich, czy tez zréznicowane.
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Z przytoczonego wyjasnienia wynika, ze réwnos$¢ praw wybor-
czych mozna rozumie¢ w dwojakim znaczeniu:
1) sensu largo — jako przyznanie praw wyborczych wszystkim
uprawnionym obywatelom,
2) sensu stricto — jako uktad stosunkéw w ramach tej kategorii,
ktoérej prawa wyborcze przystuguja.

Konstytucja RP, ustanawiajac zasad¢ rownosci prawa wyborczego
w wyborach prezydenckich (art. 127 ust. 1), w wyborach do Sejmu
(art. 96 ust. 2) oraz w wyborach do organow stanowigcych samorzadu
terytorialnego (art. 169 ust. 2), ani nie definiuje, ani tez nie okresla
jednoznacznie gwarantujacych ja instytucji. Kwestia ta, zostata prze-
kazana do szczegdtowego uregulowania w drodze ustawodawstwa
wyborczego.

Na rowno$¢ praw wyborczych obywateli sktadaja si¢ dwa Scisle
zwigzane ze sobg elementy:

1) kazdemu wyborcy przystuguje taka sama liczba gloséw (row-

nos¢ formalna),
2) sila glosu kazdego wyborcy jest rowna (réwnos¢ materialna).

Ad 1) Do niedawna, obowigzujace w Polsce ordynacje wyborcze
dla zagwarantowania zasady réwnos$ci formalnej uzywaly stwierdze-
nia, ze ,.,kazdy wyborca ma jeden gltos”. Sformutowanie to, art. 2 or-
dynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu z 2001 r. zamienit na stwier-
dzenie, ze ,,gtlosowa¢ mozna tylko jeden raz”, co wigzato si¢ z faktem,
ze w wyborach parlamentarnych, przeprowadzanych w tym samym
terminie, wyborca dokonywat wyboru dwdch organdéw i wyborcy po-
szczegblnych okregdw wyborczych dysponowali zréznicowang liczbg
glosow (senatorow wybierano okregach liczacych od 2 do 4 manda-
tow). Ta sama zasada dotyczyla wyborow samorzadowych, stad tez
art. 2 ust. 3 ordynacji stwierdzat, ze ,,w wyborach do kazdego z orga-
néw, o ktorych mowa w ust. 1 (czyli do rad gmin, rad powiatow
1 sejmikdéw wojewddztw — uwaga J. B.) glosowaé¢ mozna tylko jeden
raz”.

Obowiazujace przepisy kodeksu wyborczego dokonaty kolejnej
modyfikacji stownej sformutowania zabezpieczajacego rownosc for-
malng, na rzecz stwierdzenia, ze ,,w tych samych wyborach gloso-
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wac mozna tylko jeden raz” (art. 3). Oznacza to, ze kazdy wyborca
w zarzadzonych wyborach (do Sejmu, do Senatu, do Parlamentu Eu-
ropejskiego, w wyborach Prezydenta RP, w wyborach do rad gmin,
rad powiatow, sejmikow wojewodztw, w wyborach wojtow, burmi-
strzow 1 prezydentow miast) moze glosowac tylko jeden raz i moze
odda¢ tyle samo gltoséw, co inni wyborcy w danym okregu wybor-
czym. Swoja drogg wydaje si¢, ze art. 3 kodeksu bylby bardziej pre-
cyzyjny, gdyby — wzorujac si¢ na ordynacji samorzadowej — sformu-
towano go w nastepujacy sposob: ,,w wyborach do kazdego z wybie-
ranych organdw mozna gltosowac¢ tylko jeden raz”.

Wspolczesnie, powszechnie przyjeta zasada rownej liczby glosow

przystugujacych wyborcom, jest zaprzeczeniem glosowania:

1) pluralnego, tzn. korzystania przez niektorych wyborcow z moz-
liwosci oddawania dwoch lub wiekszej liczby glosow w jednym
obwodzie glosowania,

2) wielokrotnego, tzn. oddawania przez niektoérych wyborcow po
jednym gtosie w kilku obwodach gtosowania.

W obowigzujacych przepisach kodeksu wyborczego, obowigzy-
wanie zasady rownosci formalnej jest bezdyskusyjne. Przepisy kodek-
SuU nie ograniczaja si¢ jedynie do jej proklamowania lecz formutuja
rOwniez gwarancje majace ja zabezpieczac; nalezy do nich zaliczy¢
m.in. to, ze:

1) wyborca moze by¢ ujety tylko w jednym rejestrze wyborcow,
na podstawie ktérego sporzadzany jest spis wyborcoéw dla kon-
kretnie majacych nastapi¢ wyborow. Oczywiscie, wyborca mo-
ze by¢ wpisany tylko do jednego spisu, co eliminuje mozliwos¢
glosowania w wigkszej liczbie obwodow, gdyz komisja obwo-
dowa dopuszcza do udzialu w glosowaniu jedynie osoby
umieszczone w spisie obejmujagcym dany obwod glosowania.
Tak wigc, gtosowanie wielokrotne tej samej osoby w kilku ob-
wodach jest wykluczone;

2) kazdy wyborca obowigzany jest do potwierdzenia wlasnorecz-
nym podpisem w odpowiedniej rubryce spisu wyborcow, faktu
otrzymania od komisji obwodowej karty do glosowania. Zapo-
biega to mozliwosci kilkakrotnego pobrania przez wyborce

93



Jerzy Buczkowski

karty, a tym samym oddania wielu gloséw w jednym obwodzie
glosowania;

3) istnieje obowigzek komisji obwodowej do opieczetowania
wszystkich kart do glosowania pieczecig komisji. Stanowi to
ochron¢ przed mozliwo$cia wielokrotnego glosowania przez
osoby, ktore w sposob nielegalny mogly wejs¢ w posiadanie
kart do gtosowania.

Majac na uwadze przytoczone wyzej zabezpieczenia gwarantujace
realizacj¢ zasady rownos$ci formalnej wyboréw, przypomnie¢ nalezy,
ze przyjeta przez Rade Migdzyparlamentarng w Paryzu w dniu 26
marca 1994 r. Deklaracja w Sprawie Kryteriow Wolnych i Uczciwych
Wyboréw, zobowigzuje wiadze panstw do ,,zapewnienia integracji
procesu glosowania, poprzez stosowanie wiasciwych srodkow, aby
przeciwdziata¢ wielokrotnemu gltosowaniu lub gtosowaniu przez oso-
by, ktore nie sg do tego uprawnione”.

Ad 2) Obok kwestii jednakowej liczby gltoséw, drugim podstawo-
wym problemem wynikajacym z zasady réwnos$ci prawa wyborczego,
jest zagadnienie sily glosu kazdego wyborcy. Sita ta powinna by¢
réwna 1 wyrazac¢ si¢ we wpltywie, jaki glos ten wywiera na koncowy
wynik wyborow. Istota tej zasady wyrazaé¢ ma si¢ w tym, zZe na ta-
kg samg liczb¢ mieszkancow (wyborcow) w danym okregu wybor-
czym, przypada¢ powinna taka sama liczba przedstawicieli, co na
rowng liczbe mieszkancow (wyborcow) w innym okregu wybor-
czym. W systemie jednomandatowych okregéw wyborczych oznacza
to konkretnie réwnos$¢ tych okregow pod wzgledem liczby mieszkan-
cOw, natomiast w systemie okregow wielomandatowych, liczba man-
datow w okregu ma by¢ w kazdym przypadku odpowiednia do liczby
mieszkancow. Zagwarantowanie tego rodzaju prawidlowosci, ma wy-
eliminowac stosowanie tzw. geografii wyborczej, ktorej celem moze
by¢ niwelowanie wptywow politycznych okreslonych ugrupowan lub
srodowisk spotecznych.

Normy konstytucyjne III Rzeczypospolitej nie zawierajg gwarancji
zabezpieczajacych stosowanie zasady rownosci w sensie materialnym;
w przedmiocie tym, nalezy zatem szuka¢ ukonkretnienia na gruncie
przepiséw ustawowych, zawartych w kodeksie wyborczym.
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Dla zapewnienia materialnej réwno$ci prawa wyborczego, szcze-
golnie istotne znaczenie majg trzy elementy:
1) ustalanie normy przedstawicielstwa,
2) ksztalt i wielko$¢ okregow wyborczych,
3) zasady ustalania wynikow wyborow (zagadnienie to bedzie
omowione w pkt 6).

W Polsce, w zwiazku z tym, ze od 1960 r. ustalona zostala stata
liczba cztonkdéw Sejmu (460), stosuje si¢ regute w mysl ktorej, liczba
mandatéw w poszczego6lnych okregach ustalana jest odpowiednio do
liczby mieszkancow tych okrggdéw. Zgodnie z art. 202 § 1 kodeku
czyni si¢ to w ten sposOb, ze ustalenia liczby postow wybieranych
W poszczegolnych okrggach wyborczych oraz podziatu wojewddztw
na okregi wyborcze dokonuje si¢ wedlug jednolitej normy przed-
stawicielstwa, obliczanej przez podzielenie liczby mieszkancow kraju
przez ogodlng liczbe postoéw wybieranych w okregach wyborczych.

Przyktadowo, liczba ludnosci w Polsce wg stanu na dzien
31 grudnia 2010 r. wynosita 37 781 289 oso6b. Dzielac te liczbe przez
460 otrzymujemy iloraz stanowigcy wielko$¢ 82 133 236. Jednolita
norma przedstawicielstwa wynosita zatem 82 133. Oznacza to, ze
jeden mandat poselski powinien przypadaé wlasnie na taka liczbe
mieszkancow. Wielko$cia ta powinien kierowaé si¢ takze ustawo-
dawca przy taczeniu w jeden okreg wyborczy sasiadujacych ze sobg
powiatéow ziemskich i1 grodzkich — uwzgledniajac liczbe ich miesz-
kancow — w ktorym wybieranych byloby co najmniej 7 postow. Ko-
deks wymaga, aby okreg wyborczy obejmowat obszar wojewodztwa
(tak jest wyltacznie w odniesieniu do wojewodztw: opolskiego, lubu-
skiego, podlaskiego i §wietokrzyskiego) Iub jego czes¢ i aby nie do-
szto do naruszenia granic wchodzacych w jego sktad powiatow 1 miast
na prawach powiatow (art. 201 § 3).

Nadmieni¢ nalezy, ze ustawodawca kierujac si¢ celem jak najbar-
dziej precyzyjnego zagwarantowania materialnego aspektu zasady
rownosci, zobowigzat Sejm, aby przy ustalaniu liczby postow wybie-
ranych w poszczegdlnych okregach wyborczych, kierowat si¢ dodat-
kowo nastepujacymi zasadami szczegotowymi:
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1) ulamki liczby mandatow postéw wybieranych w okregach wy-
borczych réwne lub wigksze od Y2, jakie wynikng z zastosowa-
nia jednolitej normy przedstawicielstwa, zaokragla si¢ w gore
do liczby caltkowite;j;

2) jezeli w wyniku tego postepowania liczba postéw wybieranych
w okregach wyborczych przewyzsza 460 (czyli liczbe przed-
stawicieli wybieranych do Sejmu), mandaty nadwyzkowe
odejmuje si¢ w tych okregach wyborczych, w ktérych norma
przedstawicielstwa obliczona dla okrggu wyborczego jest naj-
mniejsza. W przypadku, gdy liczba postéw jest mniejsza niz
460, dodatkowe mandaty przydziela si¢ tym okregom wybor-
czym, w ktorych norma przedstawicielstwa obliczona dla
okregu wyborczego jest najwicksza (art. 202 § 1 pkt 1 i 2).

Udzielenie odpowiedzi na pytanie, jak wyglada kwestia zapewnie-
nia rownej sity glosow w wyborach do Senatu, jest bardziej skompli-
kowane. Bezspornym jest fakt, ze ustawodawca $wiadomie — w latach
1989-2001 — z zasady rowno$ci materialnej w wyborach do drugiej
izby parlamentu zrezygnowat. Wynikalo to z przyjecia koncepcji wy-
boru po dwu senatorow z kazdego wojewodztwa, bez wzgledu na
liczbe jego mieszkancoOw (z wyjatkiem wojewddztw: warszawskiego
I katowickiego majacych reprezentacj¢ trzyosobowa). Powodowato to,
ze materialny wymiar zasady rownosci doznawat daleko idacych
ograniczen osiagajacych w krancowych przypadkach nawet kilkuna-
stokrotng nierOwno$¢ reprezentacji we wlasciwym znaczeniu.

Ordynacja wyborcza z 2001 r. — wzorem Konstytucji z 1997 r. nie
wymagajacej respektowania zasady rownosci W odniesieniu do wybo-
ru Senatu — rowniez ja pomijata, tym niemniej zarowno dla ustalenia
liczby senatoréw wybieranych w poszczegdlnych wojewodztwach, jak
i okreslenia liczby senatoréw wybieranych w okregach (od 2 do 4)
postugiwata si¢ jednolita ogolnokrajowa badz jednolita wojewodzka
normg przedstawicielstwa wyliczang odpowiednio do liczby miesz-
kancow, co usuwatlo w ten sposob jaskrawg nierownos¢, ktora istniata
W czasie obowigzywania ordynacji wyborczych do Senatu z 1989
i 1991 r.; zblizalo to przyjete rozwigzania do zasady rowno$ci w zna-
czeniu materialnym (S. Gebethner).
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W zasadzie z podobng sytuacja mamy do czynienia na gruncie ko-
deksu wyborczego. Wsrdd zasad prawa wyborczego obowigzujacych
przy wytanianiu sktadu drugiej izby nie wymieniono zasady rownosci.
Doszto jednak do zmiany sposobu wytaniania Senatu — przy utrzyma-
niu systemu wigkszosci wzglednej, wprowadzono wybor senatorow
w 100 jednomandatowych okregach wyborczych obejmujacych czgsé
obszaru wojewodztwa. Co jest bardzo istotne, granice okregu wy-
borczego nie moga naruszaé¢ granic okregdw wyborczych utworzo-
nych dla wyboréw do Sejmu. Miasto na prawach powiatu liczace po-
nad 500 000 mieszkancéw moze byé podzielone na dwa lub wigcej
okregi wyborcze (art. 260 k.w.).

Podzialu na okregi wyborcze dokonuje si¢ wedtug jednolitej
normy przedstawicielstwa obliczonej przez podzielenie liczby
mieszkancow kraju przez 100 (37 781 289 : 100 = 377 812 98; norma
377 812) z uwzglednieniem nastgpujacych zasad:

1) jezeli iloraz wynikajacy z podzielenia liczby mieszkancow
okrggu przez jednolita norme przedstawicielstwa jest réwny
lub wigkszy od 2 — nalezy zmniejszy¢ obszar (zmieni¢ granice)
okrggu wyborczego;

2) jezeli iloraz wynikajacy z podzielenia liczby mieszkancow
okregu przez jednolita norme przedstawicielstwa jest mniejszy
niz 0,5 — nalezy zwigkszy¢ obszar (zmieni¢ granice) okrggu
wyborczego.

W wojewddztwie wybiera si¢ senatorow w liczbie nie mniejszej
niz liczba catkowita (bez uwzglednienia utamku) bedaca ilorazem
liczby mieszkancow wojewddztwa i jednolitej normy przedstawiciel-
stwa, a nie wigkszej niz wymieniona liczba calkowita powigkszona
0 jeden (art. 261 § 1 i 2 k.w.). W praktyce liczba wybieranych w wo-
jewodztwach senatoréw waha si¢ od 3 (woj. lubuskie, opolskie, podla-
skie, $wigtokrzyskie) do 13 (mazowieckie i $laskie).

Niewatpliwie z aprobata nalezy podejs¢ do rozwigzania stosujace-
go jednolita norme przedstawicielstwa zarowno do ustalania podziatu
na okregi wyborcze jak i okreslania liczby senatorow wybieranych
w poszczegbdlnych wojewddztwach. To prawne rozwigzanie zdaje si¢
mie¢ na celu stworzenie warunkow, by sila glosu wyborcow moglta
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by¢ réwna. W praktyce problem polega jednak na tym, ze granice
tworzonych okr¢gdw wyborczych nie moga naruszaé granic okregow
utworzonych dla wyboréw do Sejmu. Juz sama wysoko$¢ jednolitej
normy przedstawicielstwa (377 812) sprawia, ze owo ,,zwi¢kszanie”
czy ,,zmniejszanie” granic okregow wyborczych (nie mozna wszak
narusza¢ granic powiatow ziemskich i grodzkich) powoduje znaczne
odchylenia od jednolitej normy siegajace dziesigtek, a nawet setek
tysigcy mieszkancow. Analiza owych odchylen w odniesieniu do 100
okregow wyborczych utworzonych na podstawie przepisow kodeksu
wyborczego dowodzi, ze prawie potowa okregdéw (doktadnie 41) od-
biega od normy przedstawicielstwa o ponad 15% (Komisja Wenecka
w Kodeksie Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych zalecita, by
odstepstwa od jednolitej normy przedstawicielstwa nie przekraczaty
10%, a na pewno nie powinny by¢ wigksze niz 15%). Wsrod nich sa
cztery okregi wyborcze gdzie réznica ta wynosi ponad 50%: okreg nr
6 — 55% (czes¢ wojewoddztwa dolnoslaskiego), okreg nr 9 — 57%
(cze$¢ woj. kujawsko-pomorskiego), okreg nr 30 — 70% (cze$¢ woj.
malopolskiego) i 98 — 53% (cze¢$¢ woj. zachodniopomorskiego).
W okregu nr 67 (cze¢$¢ woj. pomorskiego) odchylenie od normy wy-
nosi 40%, a w okregu nr 69 (cze$¢ woj. Slaskiego) 39%. Z punktu wi-
dzenia zalecen Komisji Weneckiej tak duze odchylenia budza zanie-
pokojenie.

W praktyce okazato si¢, ze w odniesieniu do okregéw jednoman-
datowych postugiwanie si¢ przez kodeks pojeciem jednolitej] normy
przedstawicielstwa nie spetnito swojego zadania. Okre$lone w przepi-
sach kodeksu zasady ,,wykrawania” granic okrggéw wyborczych
sprawiajg, ze nie da si¢ wyznaczy¢ ich struktury w sposob, ktory za-
pewnitby postulat réwnosci materialnej. Spowodowane to jest ko-
niecznos$cig zapewnienia zgodno$ci granic okregéw wyborczych do
Senatu z granicami okregdéw wyborczych w wyborach do Sejmu oraz
podzialem kraju na wojewddztwa. Duze zrdéznicowanie powiatow pod
wzgledem ludnos$ci powoduje, ze tatwiej tworzy¢, odpowiadajace
normie przedstawicielstwa, okregi wielomandatowe, niz jednomanda-
towe (por. K. Sktadowski).
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Zasade jednolitej normy przedstawicielstwa stosuje si¢ takze przy
tworzeniu okregdéw wyborczych dla wyboru rad gmin (wybory do rad
gmin we wszystkich gminach, ktére nie s3 miastami na prawach po-
wiatu, odbywaja si¢ w okregach jednomandatowych), rad powiatow
(okregi licza od 3 do 10 radnych), miast na prawach powiatu (okregi
od 5 do 10 radnych) oraz sejmikow wojewddztw (okregi obejmuja od
5 do 15 mandatéw). Norma ta, wynika z podzielenia liczby mieszkan-
cOw gminy, powiatu lub wojewddztwa przez ustalong dla danej rady
(sejmiku) liczbe wybieranych radnych.

Niezwykle istotng kwestig na gruncie materialnej rownosci prawa
wyborczego jest struktura oraz wielko$¢ okregow wyborczych.
Whasciwa organizacja tych jednostek terytorialnych — w ramach kto-
rych wyborcy desygnuja okreslong liczbg przedstawicieli — nie jest
sprawa wylacznie proceduralng; ma ona wrecz decydujace znaczenie
dla systemu wyborczego i moze sprzyja¢ badz to demokratyzacji ca-
tego postgpowania wyborczego, badz moze postepowe zmiany hamo-
wac. Dlatego tez, podjecie rozstrzygnigcia co do okreslonej organiza-
cji okregdbw wyborczych, stanowi wazng decyzje polityczna.

W Polsce wybory odbywaja si¢ w okrggach tworzonych na zasa-
dzie terytorialnej. Pordwnanie zar6wno liczby jak 1 wielko$ci tworzo-
nych w latach 1952-2001 okregéw wyborczych w celu przeprowa-
dzenia wyborow do Sejmu, wskazuje na systematyczne ich ewolu-
owanie, przyczyng czego byly rézne czynniki. Nie wnikajac w wiek-
szo$¢ z nich, wskaza¢ mozna jedynie na istotng zmiane¢ wielkos$ci
okregow na gruncie ordynacji sejmowych z 1991, 1993 i 2001 roku.
Ta pierwsza, ustanawiala 37 okregow wyborczych obejmujacych od 7
do 17 mandatéw, co w praktyce spowodowato nie tylko konieczno$é
podzialu duzych pod wzgledem liczebno$ci wojewddztw na kilka
okregow, lecz takze taczenie niektérych z nich, w celu utworzenia
jednego okregu wyborczego. Z kolei, ordynacja wyborcza z 1993 r.
rozdrobnita okregi, tworzac ich 52 (liczyly od 3 do 17 mandatow),
z czego az 22 obejmowaly zaledwie od 3 do 5 mandatow. Rozwigza-
nie to nie bylo oczywiscie przypadkowe; czynigc w ten sposob, usta-
wodawca $wiadomie dgzyt do zwigkszenia szans wyborczych ugru-
powan silnych, dla ktérych korzystne sa okregi mate. W takich okre-
gach, szanse ugrupowan o $rednim 1 niskim stopniu poparcia spotecz-
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nego zostaja powaznie ograniczone, gdyz wzrasta tez tzw. prég natu-
ralny, czyli podwyzszeniu ulega najnizszy procent glosow, ktory
w praktyce przesgdza o uzyskaniu w danym okregu jednego mandatu.
Ordynacja wyborcza z 2001 roku nawigzata do koncepcji okregow
z 1991 roku. Zmniejszono bowiem do 41 liczbe okregéw wyborczych
(stan ten utrzymuje kodeks wyborczy), co tym samym spowodowato
konieczno$¢ zwickszenia liczby postow w nich wybieranych (wybiera
si¢ ich od 7 do 20). Oczywiscie, na taka liczbe i wielko$¢ okregdéw
decydujacy wptyw miaty interesy polityczne partii o $rednim poparciu
spotecznym (co wyrazito si¢ podczas glosowania nad ustawg), dla
ktorych takie wtasnie rozwigzania wydawaty sie by¢ najbardziej ko-
rzystne. Natomiast fakt, ze dla czg$ci z tych ugrupowan przyjete roz-
wigzania nie przyniosty spodziewanego sukcesu wyborczego, to juz
inna sprawa, ktora poddawana byta analizie politologicznej.

Jak juz wspomniano, podziat na okregi wyborcze jak rowniez
okreslenie sposobu ich tworzenia stanowi bardzo doniosly decyzje
o charakterze politycznym. Ustawodawca, kierujac si¢ jednym z ce-
16w demokratycznych wyborow, jakim jest odzwierciedlenie woli
wyborcow wyrazonej w glosowaniu, powinien ustanowic¢ precyzyjne
mechanizmy przeciwdziatajace jej deformowaniu. Nie moze zatem
zezwoli¢ na takie wytyczanie granic okregdw wyborczych, ktore pro-
wadziloby do zapewnienia zwycigstwa okreslonemu ugrupowaniu lub
konkretnemu kandydatowi (gerrymandering).

Przepisy kodeksu wyborczego zdaja si¢ realizowa¢ powyzszy poO-
stulat, poprzez wprowadzenie mechanizméw stabilizujacych ustalo-
ny podzial na okregi wyborcze w okreslonym wymiarze czaso-
wym, co ma zapobiega¢ dokonywaniu doraznych zmian, podporzad-
kowanych doraznym interesom partii politycznych (W. Krecisz). De-
cyzja w sprawie zmiany granic okregéw wyborczych i liczby postow
w nich wybieranych zostata zastrzezona do wlasciwosci Sejmu, ktory
rozstrzyga w tej sprawie na wniosek Panstwowej Komisji Wyborczej,
jezeli konieczno$¢ taka wynika ze zmian w zasadniczym podziale
terytorialnym panstwa lub ze zmiany liczby mieszkancéw w okregu
wyborczym lub w kraju. Z powyzszych przyczyn Sejm dokonuje
zmian w podziale na okregi wyborcze, nie pdézniej niz na 3 miesigce
przed dniem, w ktorym uptywa termin zarzadzenia wyboréw do Sej-
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mu. Obowiazuje bezwzgledny zakaz dokonywania zmian w po-
dziale na okregi wyborcze w razie skrocenia kadencji Sejmu. Do-
konywanie zmian granic powiatéw pociagajacych za sobg zmiany
granic okrggéw wyborczych jest niedopuszczalne w okresie 12 mie-
sigcy poprzedzajacych uptyw kadencji Sejmu, jak i w okresie od za-
rzadzenia wyborow — w razie skrocenia kadencji Sejmu — az do dnia
stwierdzenia waznosci wyborow (art. 203 k.w.).

4. Zasada bezposredniosci

Zasada bezposrednio$ci wyborow okresla stopien wptywu — wyra-
zonej w gltosowaniu — woli wyborcoOw na wyniki wyborow. Polega na
tym, ze wyborcy w drodze glosowania sami — bez zadnego posrednic-
twa — przesadzaja w sposob ostateczny i decydujacy o sktadzie wybie-
ranego organu.

Wybory bezposrednie okre$lane sg mianem wyboréw jednostop-
niowych, w odroznieniu od wyboréw posrednich, gdy glosowanie jest
dwu — badz wielostopniowe; w wyborach posrednich wyborcy nie
rozstrzygaja sami o skladzie wybieranych organow, lecz powierzaja t¢
funkcj¢ wybranym przez siebie ,.elektorom” lub ,.delegatom”, czyli
wezszemu gronu 0soOb (np. wybory Senatu na gruncie Konstytucji
kwietniowej z 1935 .).

Aktualnie, Konstytucja expressis verbis wymienia zasadg¢ bezpo-
$rednioéci w odniesieniu do wyboru wszystkich organow czerpigcych
swe umocowanie z powszechnej woli narodu. Jej pominigcie — w 0d-
niesieniu do wyboréw do rad gmin, rad powiatow i sejmikow woje-
wodztw — byloby sprzeczne z ratyfikowang przez Polsk¢ Europejskg
Karta Samorzadu Terytorialnego, ktorej art. 3 ust. 3 wymienia
m.in. zasade bezposredniosci jako te, w oparciu o ktorg powinno by¢
realizowane prawo spolecznos$ci lokalnych do wyboru organéw sta-
nowigcych tego samorzadu.

Celem przynajmniej czeSciowego rozwazenia unormowanej w 0bo-
wigzujacych przepisach kodeksu wyborczego zasady bezposredniosci
wyboréw, niezbednym wydaje si¢ by¢ udzielenie odpowiedzi na kilka
zasadniczych pytan, a mianowicie:
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1) czy wprowadzony system glosowania sprzyja realizacji tej za-
sady,

2) czy obowigzek glosowania osobistego stanowi istotny element
zasady bezposredniosci, czy tez nie ma on wplywu na jej reali-
zacje.

Ad) 1 Pod pojeciem systemu glosowania, nalezy rozumie¢ przyje-
ty w kodeksie wyborczym sposob gltosowania w zaleznosci od charak-
teru list kandydatow oraz mozliwosci, jakie sg pozostawione wyborcy
w momencie glosowania.

Majac powyzsze na uwadze zauwazyc¢ nalezy, ze najkorzystniejszy
— z punktu widzenia realizacji zasady bezposredniosci — jest system
jednomandatowych okregéw wyborczych, w ktorych glosowanie od-
bywa si¢ na indywidualnie oznaczonych kandydatow (tzw. glosowa-
nie imienne); system ten powoduje bowiem, ze o konkretnym, perso-
nalnym skladzie wybieranego organu decyduja wyborcy. Rozwiazanie
takie obowigzuje w Polsce w odniesieniu do wyborow Prezydenta RP,
senatorow, radnych rad gmin oraz wdjtow, burmistrzow i prezyden-
tow miast. W tych wyborach, dokonywanych systemem wigkszo$cio-
wym, glosujacy wyborcy bezposrednio oddaja swoje glosy na kon-
kretnie wskazanych kandydatow.

Sprawa jest bardziej skomplikowana w sytuacji wystgpowania
okregéw wielomandatowych przy przyjeciu proporcjonalnego syste-
mu rozdziatlu mandatow, gdyz rolg wyborcy bioragcego udziat w gto-
sowaniu jest wowczas wypowiedzenie si¢ za ktoras z list kandydatow
zgtoszonych przez komitety wyborcze.

Najmniejszg mozliwo$¢ na dokonywanie jakiegokolwiek wyboru
w ramach danej listy, daje wyborcy glosowanie na zamkniete listy
partii (tzn. na ich numery lub symbole); w takiej sytuacji, glos wy-
borcy moze jedynie wplynaé¢ na liczbe mandatéow jaka przypadnie
danemu ugrupowaniu (taki system wystepuje np. w Izraelu, w Hisz-
panii w Paragwaju, na Ukrainie). Znacznie korzystniejsze jest gloso-
wanie preferencyjne — pozwalajace wyborcom na ustalanie miejsc
mandatowych poprzez umieszczanie zgloszonych kandydatéow w in-
nym porzadku, niz wskazany przez parti¢; pomimo tego, wyborcy
ograniczeni sa w wyborach tylko do jednej listy (system ten stosuja
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m.in. Holandia i Luksemburg). Najkorzystniejsze — w ramach systemu
proporcjonalnego — jest tzw. glosowanie rozproszone (panachage)
umozliwiajace wyborcom wybieranie kandydatow z réznych list (wy-
stepuje np. w Monako i Szwajcarii).

Obowigzujacy w Polsce w wyborach do Sejmu i rad powiatow
(w tym rad miast na prawach powiatu) oraz sejmikéw wojewodztw
system glosowania spersonalizowanego (okreslany w praktyce takze
mianem systemu preferencyjnego) jest efektem dlugotrwalych prac
parlamentarnych. Sprowadza si¢ on do tego, ze wyborca glosuje na
okreslong liste kandydatow, stawiajac znak obok nazwiska jednego
z kandydatéw tej listy przez co wskazuje jego pierwszenstwo do
otrzymania mandatu. Czy ten system glosowania zabezpiecza w pelni
realizacje zasady bezpos$redniosci? Przed odpowiedzig na to pytanie
nalezy uczyni¢ zastrzezenie, ze tgczenie zasady bezposrednio$ci wybo-
réw z systemem proporcjonalnego rozdzialu mandatow, niejako ,,z go-
ry” narzuca konieczno$¢ odpowiedniego ,,dostosowania” rozumienia
1 konsekwencji zasady bezposredniosci. Wychodzac jednakze z zatoze-
nia, ze bezposrednios¢ nie powinna jednak wyczerpywac si¢ tylko
w przeprowadzaniu wyborow jednostopniowych, lecz przede wszyst-
kim wyrazaé faktyczny wplyw wyborcy na wyboér preferowanego
przez siebie kandydata, stwierdzi¢ mozna wystgpowanie pewnych
czynnikow, ktore istote tej zasady naruszaja:

1) art. 251 § 4 oraz art. 387 § 2 kodeksu wyborczego utrzymuja
instytucje ustgpienia mandatu przez kandydata majacego pra-
wo do jego obsadzenia, innemu kandydatowi z tej samej listy
(chodzi o sytuacje zwigzane z wygasnigciem mandatu posta,
radnego rady w miescie na prawach powiatu oraz radnego po-
wiatu lub wojewodztwa); instytucja ta w praktyce moze stuzyc
uksztattowaniu grona przedstawicieli, niezaleznie od wyrazo-
nej w wyborach preferencji wyborcow,

2) 5% klauzula zaporowa (liczona w skali kraju, wojewodztwa,
miasta lub powiatu) wymagana do uzyskania mandatow w okre-
gu powoduje, ze znaczenie poszczegélnego glosu wyborcy,
przekracza jego rzeczywiste intencje; przyczynia si¢ do uzy-
skania mandatu przez nieokreslonego kandydata danej organi-
zacji, w niewiadomo ktoérym okregu wyborczym,
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3) istnieje teoretyczna mozliwos¢ uzyskania mandatow przez
kandydatow z list okregowych, na ktérych nikt nie glosowat.

Ad) 2 Generalnie nalezy — zdaniem piszacego — przyjac teze, ze
istnienie wymogu gltosowania osobistego, nie powinno by¢ uznawane
za element zasady bezposredniosci.

Szereg panstw europejskich dopuszcza — dla Scisle okreslonych
grup wyborcow — glosowanie za posrednictwem pelnomocnika (np.
Belgia, Francja, Holandia, Wielka Brytania, Kanada) lub gltosowanie
korespondencyjne (np. Austria, Niemcy, Wielka Brytania, Irlandia)
1 nie uwaza tego za naruszenie zasady bezposredniosci.

Zapewne, m.in. te wlasnie rozwigzania sktanialy wielu przedsta-
wicieli polskiego prawa konstytucyjnego do optowania za nie wigza-
niem glosowania osobistego z realizacja zasady bezposredniosci. Ar-
gumentowano to badz faktem, ze wybory bezposrednie wyczerpuja si¢
w fazie jednostopniowosci aktu wyborczego, tak wigc forma oddawa-
nia glosu staje si¢ bez znaczenia, lub wigzano bezposrednios¢ wyboru
wylacznie z aktem wyrazenia woli, a nie z calym procesem wybor-
czym i relacjg na osi: mandat — mandatariusz.

Wedlug obowigzujacego w Polsce stanu prawnego, W wyborach
glosowaé mozna tylko osobiscie, chyba ze kodeks stanowi inaczej
(art. 2 kw.).

Glosowanie osobiste sprowadza si¢ do samodzielnego udania si¢
do lokalu obwodowej komisji wyborczej i1 przedlozenia dokumentu
pozwalajacego komisji na stwierdzenie tozsamosci wyborcy. Gtoso-
wanie za inne osoby (np. cztonkow rodziny) jest niedopuszczalne.

Alternatywng forma — w stosunku do glosowania osobistego — jest
mozliwo$¢ glosowania za posrednictwem pelnomocnika. Nalezy
przypomnie¢, ze w Polsce po raz pierwszy instytucje pelnomocnika
wyborczego wprowadzono ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. (Dz. U. Nr
202, poz. 1547) nowelizujac ordynacje wyborczg do Parlamentu Eu-
ropejskiego. Nastepnie, instytucja ta zamieszczona zostata takze w usta-
wie o wyborze Prezydenta RP oraz w ordynacjach samorzadowych;
dokonano tego ustawa nowelizacyjng z dnia 19 listopada 2009 r. (Dz. U.
Nr 213, poz. 1651). Kodeks wyborczy ujednolicit ja na wszystkie
przeprowadzane wybory powszechne (w tym oczywiscie takze parla-
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mentarne). W mysl art. 54 kodeksu, udzieli¢ pelnomocnictwa do gto-
sowania moga tylko wyborcy niepelnosprawni (0soby o ograniczo-
nej sprawnosci fizycznej, psychicznej, umystowej lub w zakresie
zmystow, ktora utrudnia im wzigcie udziatu w wyborach) oraz w po-
desztym wieku (osoby, ktére najpozniej w dniu glosowania konczg
75 lat).

Kodeks nie dopuszcza mozliwosci skorzystania z instytucji pel-
nomocnika w przypadku gltosowania odbywajacego si¢ w odrgbnych
obwodach utworzonych w zaktadach opieki zdrowotnej, domach po-
mocy spolecznej, zakladach karnych i aresztach $ledczych, w obwo-
dach tworzonych w domach studenckich oraz w obwodach glosowa-
nia utworzonych za granicg i na polskich statkach morskich.

Pelnomocnikiem moze by¢ tylko osoba wpisana do rejestru wy-
borcoOw w tej samej gminie, co udzielajacy petnomocnictwa do gloso-
wania (dotyczy to wyborow do organéw samorzadu terytorialnego),
a w odniesieniu do wyboroéw prezydenckich i parlamentarnych, takze
osoba posiadajaca zaswiadczenie o prawie do glosowania. Pelnomoc-
nictwo moze by¢ przyjete tylko od jednej osoby. Odstepstwo od tej
zasady, na rzecz przyjecia pelnomocnictwa do gtosowania od dwoch
0s0b jest mozliwe tylko wowczas, jezeli co najmniej jedng z nich jest
wstepny, zstepny, matzonek, brat, siostra lub osoba pozostajaca
w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli w stosunku do pet-
nomocnika. Pelnomocnikiem nie moze by¢ osoba wchodzaca w sktad
komisji obwodowej wlasciwej dla obwodu glosowania osoby udziela-
jacej pelnomocnictwa do glosowania, a takze mezowie zaufania zgta-
szani przez komitety, jak réwniez kandydaci w takich wyborach (art.
55 k.w.).

Pelnomocnictwa do glosowania udziela si¢ przed wojtem (burmi-
strzem, prezydentem miasta) lub przed innym pracownikiem urzedu
gminy upowaznionym przez wojta do sporzadzania aktow petnomoc-
nictwa. Akt pelnomocnictwa do gtosowania sporzadzany jest na wnio-
sek wyborcy, wniesiony do wdjta gminy, w ktorej wyborca jest wpi-
sany do rejestru wyborcow, najpozniej w 10 dniu przed dniem wybo-
row.

Wyborca ma prawo cofnigcia udzielonego pelnomocnictwa, co na-
stepuje przez zlozenie najpozniej na 2 dni przed dniem wyborow sto-
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sownego o$wiadczenia wojtowi gminy, w ktorej sporzadzono akt pet-
nomocnictwa, lub dorgczenie takiego oswiadczenia wiasciwej obwo-
dowej komisji wyborczej w dniu gtosowania (art. 58 k.w.).

Nadmieni¢ nalezy, ze kodeks wyborczy wprowadzit réwniez — po
raz pierwszy na gruncie polskiego prawa wyborczego — jeszcze inng
forme¢ alternatywnego glosowania — glosowanie korespondencyjne.
Jest ono zastrzezone dla wyborcow przebywajacych za granica i po-
siadajgcych wazne polskie paszporty lub w przypadku obywateli Unii
Europejskiej niebedacych obywatelami polskimi waznych paszportow
lub innych dokumentéow stwierdzajacych tozsamos$é, wpisanych do
spisu wyborcow sporzadzanych przez wlasciwych terytorialnie konsu-
16w. Moze to by¢ takze alternatywna (zamiast ustanowienia pelno-
mocnika) forma glosowania stosowana przez wyborcow niepeino-
sprawnych. Glosowanie korespondencyjne jest glosowaniem osobi-
stym (art. 38 § 2 k.w.). Przez wyborcow przebywajacych za granica,
zgloszenie zamiaru glosowania w tej formie moze by¢ dokonane do
15 dnia przed dniem wyboréw. Moze by¢ dokonane ustnie, pisemnie,
telegraficznie, telefaksem lub w formie elektronicznej. Powinno za-
wiera¢ nazwisko i imi¢ (imiona), imi¢ ojca, dat¢ urodzenia, numer
ewidencyjny PESEL, oznaczenie miejsca pobytu wyborcy za granica,
numer waznego polskiego paszportu a takze miejsce 1 date jego wyda-
nia, miejsce wpisania wyborcy do rejestru wyborcow — w przypadku
obywateli polskich czasowo przebywajacych za granica, a takze ozna-
czenie adresu, na ktory konsul ma wysta¢ pakiet wyborczy. W przy-
padku obywateli UE niebedacych obywatelami polskimi, zgtoszenie
powinno zawiera¢ numer innego waznego dokumentu stwierdzajacego
tozsamos¢, a takze miejsce i datg jego wydania. Na podstawie powyz-
szego zgloszenia konsul wpisuje wyborce do spisu wyborcow wiasci-
wego dla komisji wlasciwej do glosowania korespondencyjnego.

Konsul niezwlocznie po otrzymaniu od wtasciwej komisji wybor-
czej kart do glosowania, jednak nie pdzniej niz do 10 dnia przed
dniem wyboréw, wysyta do wyborcy wpisanego do spisu wyborcow,
ktory wyrazit zamiar glosowania korespondencyjnego, pakiet wybor-
czy zawierajacy: 1) zaadresowang koperte zwrotng, 2) karte lub karty
do glosowania, 3) kopert¢ na kartg do gtosowania, 4) oswiadczenie
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0 osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie do gltosowania, 5) in-
strukcje glosowania (art. 65 § 1 k.w.).

Wyborca glosujacy korespondencyjnie po wypetieniu karty do
glosowania wktada ja do przeznaczonej do tego koperty, zakleja ja,
a nastgpnie koperte wktada do koperty zwrotnej tacznie z podpisanym
oswiadczeniem i przesyla ja na wilasny koszt na adres wilasciwego
konsula. Ten z kolei przekazuje whasciwej obwodowej komisji wy-
borczej koperty zwrotne, ktore otrzymat do czasu zakonczenia gtoso-
wania. Koperty na kart¢ do glosowania, wyjete z kopert zwrotnych sa
wrzucane do drugiej urny wyborczej.

5. Zasada tajnosci glosowania

Wymieniana powszechnie w przepisach konstytucyjnych zasada
tajnosci glosowania, ma zapewni¢ wyborcy pelng swobod¢ wyrazania
woli w akcie wyborczym i tym samym zagwarantowanie mu bezpie-
czenstwa, ze z powodu tresci oddanego glosu nie spotkaja go nega-
tywne konsekwencje.

Do przesztosci — na szczgscie — nalezy okres, kiedy to tajnos¢ glo-
sowania pelnita raczej rol¢ ozdobnika nie majacego praktycznego
znaczenia; wynikalo to — w warunkach PRL — z plebiscytarnego cha-
rakteru wyboréw i preferencyjnego uktadu list.

Poniewaz tajno$¢ glosowania stanowi niezbedng gwarancj¢ nie-
skrepowanego wyrazania indywidualnych preferencji wyborczych,
tym samym ma ona w stosunku do obywatela charakter ,,wolnoscio-
wy”. W doktrynie podkresla si¢ zatem, ze ustawodawca nakladajac
okreslone obowigzki na organy odpowiedzialne za przygotowanie
1 przeprowadzenie wyboréw, nie wprowadza Zadnych sankcji za
niewypelnienie przez wyborce nakazéw wigzacych sie z procedura
oddawania glosu (w tym glownie udania si¢ do pomieszczenia za
ostong i oddawania gltosu w sposdb inny niz opisany w ustawie). Na-
ruszenie tej procedury nie moze by¢ przestanka uznania glosu za nie-
wazny — brak takiej klauzuli wéréd przyczyn okreslajacych niewaz-
no$¢ oddanych gloséw. Ewentualng sankcja za naruszenie okreslo-
nych w ordynacjach wyborczych procedur wigzacych si¢ z gtosowa-
niem, mogloby by¢ wylacznie wniesienie protestu zarzucajacego ko-
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misji obwodowej tolerowanie w lokalu wyborczym ostentacyjnie jaw-
nego glosowania, majacego forme¢ agitacji wyborczej, gdyz ta jest
w siedzibie komisji ustawowo zakazana.

Powyzsza interpretacja sktania do wniosku, ze tajno$¢ gtosowania
ma dla obywatela charakter prawa, skorzystanie z ktorego zalezy od
jego woli, natomiast po stronie organdéw wyborczych rodzi okre§lone
obowigzki, zrealizowanie ktorych w praktyce t¢ zasade wyczerpuje
(odmienne poglady wyraza L. Garlicki i W. Krecisz). Przej$cie na typ
panstwa demokratycznego z pluralistycznym systemem politycznym
wytracito z rak doktryny i spoteczenstwa potrzeb¢ nawotywania do
wprowadzenia obowigzkowej tajnosci glosowania, obwarowanej
sankcjami za jej naruszenie, gdyz wobec mnogosci uczestniczacych
w wyborach podmiotow brak jest sity, ktora bytaby w stanie inwigi-
lowa¢ zachowania wyborcéw podczas glosowania.

Realizacja zasady tajnosci gtosowania wymaga stworzenia takich
gwarancji, aby nikt nie mogl ustali¢ tresci gltosu konkretnego wybor-
cy; celowi temu sluzg zar6wno okreslone procedury glosowania, jak
1 odpowiednie urzadzenia techniczne.

Obowiazujace przepisy kodeksu wyborczego zabezpieczajg taj-
no$¢ gltosowania gtownie przez:

1) obowigzek urzadzenia w kazdym lokalu wyborczym miejsc
zapewniajacych tajnos¢ glosowania (ostonigtych kabin lub pa-
rawandw stolowych) umozliwiajagcych wyborcom nieskrgpo-
wane dokonanie aktu glosowania (art. 40 § 1);

2) obowiazek sprawdzenia przez obwodowa komisj¢ wyborcza —
jeszcze przed rozpoczeciem glosowania — Czy urna jest pusta,
a nastgpnie jej zamknigcie 1 opiecz¢towanie pieczg¢cig komisji
(art. 40 § 1);

3) karta do glosowania moze by¢ zadrukowana tylko po jednej
stronie, a wielko$¢ 1 rodzaj czcionek powinny by¢ jednakowe
dla oznaczen wszystkich list i nazwisk kandydatow (art. 40 § 3);

4) wyborca wrzuca do urny karte do glosowania w taki sposob,
aby strona zadrukowana nie byta widoczna (art. 52 § 7).

Niezbyt sprzyja $cistej realizacji zasady tajnosci gtosowania insty-
tucja tzw. ,,ruchomych urn”. Kodeks wyborczy w art. 39 stanowi, ze
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»Zlosowanie odbywa si¢ w lokalu obwodowej komisji wyborczej”,
tym niemniej zezwala aby obwodowa komisja wyborcza — po uzgod-
nieniu z wlasciwg komisjg wyborcza wyzszego stopnia — mogta ko-
rzysta¢ podczas glosowania z drugiej urny wyborczej. Urna ta, jest
urng pomocnicza przeznaczong wytacznie do wrzucania kart do glo-
sowania przez wyborcOw przebywajacych w obwodach glosowania
w zakladach opieki zdrowotnej i w domach pomocy spoleczne;j.
W wypadku wyrazenia przez wyborcg woli skorzystania z urny po-
mocniczej, wrzucenie do niej karty do gtosowania wymaga obecnos$ci
przy tej czynno$ci co najmniej dwoch osob wchodzacych w sktad ob-
wodowej komisji wyborczej, zgltoszonych przez rdzne komitety wy-
borcze (art. 44 k.w.).

Sam fakt umozliwienia udzialu w wyborach osobom chorym
a czesto z powodu podesziego wieku niedoteznym, zastuguje na peina
aprobate — bez tej dodatkowej urny pomocniczej nie mieliby raczej
mozliwosci oddania glosu. Zastrzezenia budzi jednak to, ze gtosowa-
nie nastgpuje poza siedziba lokalu wyborczego i W pomieszczeniach
nie wyposazonych w urzagdzenia zapewniajgce tajnos¢ gtosowania.

Na szczegdlne podkreslenie zastuguje, ze Kodeks karny (Dz. U.
z 1997 r., Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.) zapewnia ochrong karng Swo-
bodzie wykonywania przystugujacych obywatelowi praw wyborczych
(art. 249 pkt 2), w tym rowniez chroni tajno$¢ glosowania. Mianowi-
cie, naruszenie przepisOw o tajnosci glosowania i zapoznawanie sig,
wbrew woli wyborcow z trescig ich glosow jest przestepstwem zagro-
zonym kara grzywny, karze ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia
wolnosci do lat dwoch (art. 251). Podmiotem tego przestgpstwa moze
by¢ kazdy, a wigc zarbwno osoba upowazniona do obliczania glosow,
jak i osoba postronna.

6. Systemy ustalania wynikoéw wyboréw

Rezultat przeprowadzonych wyborow zalezy od przyjetego w da-
nym panstwie systemu wyborczego sensu stricto, a zatem od okreslo-
nej wspolzaleznosci miedzy liczba glosow oddanych na poszcze-
golne listy lub poszczegolnych kandydatow, a wynikami wyborow.

109



Jerzy Buczkowski

Przyjecie okre§lonego systemu powoduje, ze przy tych samych wyni-
kach gltosowania, podzial mandatow moze by¢ catkowicie odmienny.

Historycznie uksztaltowaly si¢ dwa systemy ustalania wynikow
wyboréw: system wigkszoSciowy i1 system proporcjonalny. Opowie-
dzenie si¢ za jednym z nich stanowi pochodng réznego rozumienia
celu i roli wyboréw. Spotykane w tym wzgledzie stanowiska mozna
sprowadzi¢ do dwu grup; dla jednych gtownym celem wyborow jest
mozliwo$¢ zbadania stanu opinii publicznej, stvorzenie dla wyborcow
warunkow ujawniana swego poparcia dla okreslonego programu dzia-
lania, a takze dla osob traktowanych jako przyszitych reprezentantow
narodu. Stanowisko to, prowadzi do wylonienia organu, w ktérym
odbija si¢ stan polityczny opinii spoteczenstwa. Celowi temu najlepiej
stuzy zasada wyboréw proporcjonalnych, ktora stwarza dla partii ma-
tych sprzyjajace warunki wiaczenia si¢ do rywalizacji o mandaty.
Z drugiej strony, zasada ta prowadzi niekiedy do znacznej dyferencja-
cji politycznej wybieranego organu, co utrudnia lub czasami wrecz
uniemozliwia wytonienie stabilnego organu wykonawczego.

Drugie stanowisko podkresla, ze celem wybordéw nie jest badanie
stanu opinii publicznej, a tym samym ujawnianie poparcia spoteczne-
go dla r6znych ugrupowan 1 ich programéw. Celem zasadniczym jest
wytonienie parlamentu o zdecydowanej zwartej wiekszosci, zdolne;j
do utworzenia rzadu i zapewniajgcej mu stabilny byt. Zwolennicy tego
stanowiska optuja na rzecz systemu wigkszosciowego, ktory — w od-
roznieniu od systemu proporcjonalnego — spetnia role aktywna, gdyz
prowadzi do uksztattowania wigkszosci parlamentarnej, chociaz za
cen¢ okreslonej deformacji rzeczywistego uktadu sit politycznych
w spoteczenstwie.

Z przedstawionych wyzej stanowisk wynika, ze oba systemy po-
siadajg okreslone wady i zalety. Zadaniem ustawodawcy jest zdecy-
dowanie si¢ na wybor okreslonego z nich, badz tez akceptacja rozwig-
zan kombinowanych, stanowigcych potaczenie obu systemow.

Konstytucja RP w art. 96 ust. 2 przesadza o proporcjonalnym sys-
temie wyborczym przy wytanianiu skfadu Sejmu; milczy na temat
systemu ustalania wynikow wyborow w odniesieniu do Senatu, CO
rozstrzyga z kolei kodeks wyborczy przyjmujac system wiekszosci
wzglednej (art. 256 w zwigzku z art. 273 § 1), a w przypadku zareje-
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strowania w okrggu wyborczym tylko jednego kandydata — system
wigkszosci bezwzglednej (art. 273 § 4). Ponadto, z Ustawy Zasadni-
czej wynika system wigkszosci bezwzglednej stosowany przy wyla-
nianiu Prezydenta RP (art. 127 ust. 4). Pomini¢te przez Konstytucje
rozstrzygniecie o przyjetym systemie wyborczym przy wylanianiu
organdow stanowigcych i wykonawczych samorzadu terytorialnego,
uregulowane jest kodeksie wyborczym, w mysl ktorego radni rad
gmin nie bedacych miastami na prawach powiatu wytaniani sg system
wigkszosci wzglednej, a radni w powiatach (w tym w powiatach
grodzkich) i wojewddztwach — systemem proporcjonalnym; z kolei,
wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast, wybierani sg wedtug
systemu wiekszosci bezwzglednej.

System wigkszoSciowy jest najstarszym systemem wyborczym na
$wiecie 1 przez dtugi czas byt to system jedyny. Podstawowa korzys¢
wynikajgca z jego zastosowania zasadza si¢ na prostocie; istota wy-
borow wiekszosciowych sprowadza si¢ bowiem do tego, ze mandat
(mandaty) w okre¢gu wyborczym przypadaja temu stronnictwu
(kandydatowi), ktore zdobywa wiekszg liczbe gloséw. System ten
moze by¢ stosowany zarowno w okregach jedno- jak i wielomanda-
towych. Prostota jego dziatania nie oznacza jednakze, Ze jest on spra-
wiedliwy. Moze wystgpowa¢ w dwoch odmianach: wickszosci wzgled-
nej i bezwzglednej. W tym pierwszym przypadku, kandydat lub lista
otrzymuje na ogét mandat, legitymujac si¢ poparciem mniejszosci
ogdlu wyborcow w okregu. W systemie wigkszosci bezwzglednej
ubiegajacy si¢ o mandat kandydat (lista) musi uzyska¢ wigcej niz po-
lowe waznie oddanych gloséw, co na og6t sktania ustawodawce do
zarezerwowania rozstrzygnigcia poprzez przeprowadzenie drugiej tury
glosowania z zastosowaniem systemu wigkszosci wzglednej. Ko-
niunkturalny charakter tego systemu wynika z faktu, ze stymuluje on
taktyczne porozumienia wyborcze (tak jest np. we Francji) w celu
wystawienia wspolnych kandydatoéw w ostatecznej rozgrywce, co stwa-
rza pole do zawierania r6znorodnych alianséw wyborczych, w wyniku
czego kandydat jednej z partii zblokowanych ma o wiele wigksze
szanse na uzyskanie mandatu w drugiej turze, niz kandydat jakiejkol-
wiek partii wystepujacej samodzielnie.
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Z kolei, system proporcjonalny stanowi rozwigzanie stosunkowo
nowe, a glowng jego zaleta ma by¢ sprawiedliwo$é — nie wykluczaja-
ca od udzialu w podziale mandatow ugrupowan stabszych, tym nie-
mniej cieszacych si¢ okreslonym poparciem spotecznym; przyjecie
g0 oznacza, ze uczestniczacym w wyborach podmiotom, przyznaje
sie taka liczbe mandatéow, ktora pozostaje w proporcjonalnym
stosunku do liczby waznie oddanych na nie glosow. Oczywiscie,
przydzial mandatow w tym systemie, musi by¢ oparty na liczbie gto-
soOw oddanych na poszczeg6lne listy w ramach okregdw wielomanda-
towych; czym innym natomiast jest kwestia obsadzenia przyznanej
liczby mandatoéw, co moze nastepowacé réwniez kandydatami wybra-
nymi w okrggach jednomandatowych.

Wskazywana w doktrynie — jak rowniez przez czes¢ politykow —
glowna wada tego systemu, sprowadzajgca si¢ do powodowania nad-
miernej dyferencjacji politycznej parlamentu, moze by¢ czgsciowo
niwelowana przez wprowadzanie tzw. klauzul zaporowych (progow
wyborczych), eliminujacych z parlamentu ugrupowania najstabsze.
Stosowanie tych klauzul ma za zadanie wywotanie czeSciowych efek-
tow funkcjonowania systemu wigkszosciowego.

Podkreslenia wymaga, ze zalozenie skonstruowania systemu wy-
borczego, ktory doprowadzitby do odzwierciedlenia preferencji wy-
borczych w 100% ma charakter utopijny. Wszystkie systemy powodu-
ja bowiem deformacj¢ wyniku wyboréw, sprowadzajacg si¢ do tego,
ze jedne partie s3 nadreprezentowane inne za$ podreprezentowane
(tzn. uzyskuja mniejszy procent mandatow niz oddanych na nie gto-
sOw); czesciowo wynika to zar6wno z mechanicznego jak 1 psycholo-
gicznego efektu prawa wyborczego.

Przyjecie proporcjonalnego systemu ustalania wynikow wyborow,
powoduje rowniez konieczno$¢ przyjecia okreslonej metody ustala-
nia wynikéw wyboréw. Pod pojeciem tych metod rozumie si¢ ma-
tematycznie okreslone sposoby przekladania liczby otrzymanych
glosow na liczbe uzyskanych mandatow przez dang parti¢ (ugru-
powanie) wedle z gory ustanowionych regul. Metody te przybieraé
moga rozne ksztatty i wptywac badz to na wierne odzwierciedlenie
proporcji w liczbie uzyskanych mandatéw w stosunku do liczby gto-
sow oddanych na poszczegolne ugrupowania, badz tez stwarzaé okre-
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$lone preferencje dla partii (innych ugrupowan) w zaleznos$ci od tego,
czy maja silne, $rednie, czy stabe wptywy w elektoracie.

Aktualnie, kodeks wyborczy w odniesieniu do wszystkich wybo-
row przeprowadzanych wedhug systemu proporcjonalnego stosuje
metode belgijskiego matematyka Victora d 'Hondta. Sprowadza si¢
ona do tego, ze liczby gloséw waznie oddanych na poszczegolne li-
sty, dzieli si¢ przez kolejne liczby naturalne (1, 2, 3, 4, itd.) az do
chwili, gdy z otrzymanych w ten sposob ilorazow da si¢ uszeregowaé
tyle kolejno najwiekszych liczb, ile wynosi liczba mandatéw do roz-
dzielenia migdzy te listy w okregu; kazdej liscie przyznaje si¢ tyle
mandatoéw, ile sposrdd ustalonego w ten sposéb szeregu ilorazéow
przypada jej liczb kolejno najwigkszych. Metoda ta, stosowana byta
w Polsce juz w 1919 1 1947 roku podczas przeprowadzania wyborow
do Sejmu Ustawodawczego.

Poniewaz istota metody d’Hondta tkwi w tym, ze premiuje ona
ugrupowania silne otrzymujace najwicksza liczbe glosow, przyjecie
jej do ordynacji sejmowej z 1993 r. byto logiczng konsekwencja dazen
do pomniejszenia rozdrobnienia politycznego Sejmu (obok innych
mechanizmow: zmniejszenia okregdw wyborczych oraz ustanowienia
klauzul zaporowych). Wprowadzenie jej do przepisOw ordynacji sa-
morzadowej zwigksza szanse wyborcze ugrupowan legitymujacych
si¢ szerszym poparciem spotecznym na terenie powiatow i woje-
wodztw 1 w zasadzie eliminuje (trzeba dodatkowo pamigta¢ o 5%
klauzuli zaporowej) z uczestnictwa w podziale mandatow ugrupowa-
nia stabe.

Celem zaznajomienia si¢ przynajmniej z cze$cig wystepujacych na
gruncie prawa wyborczego metod ustalania wynikoéw wyborow, warto
przypomnie¢, ze wyborach do Sejmu przeprowadzonych w 2001 r.
stosowana byta metoda francuskiego matematyka A. Sainte-Lague’a.
Metoda ta wystepuje w praktyce w dwoch odmianach: jako kKlasyczna
metoda nakazujaca dzielenie glosow przez cyfry nieparzyste z pierw-
szym dzielnikiem 1,0 (1, 3, 5, 7, itd.), badz jako zmodyfikowana me-
toda, wprowadzajaca jako pierwszy dzielnik liczbe (1,4). Modyfikacja
tej metody nastapita po raz pierwszy w 1949 r. w Norwegii, a celem
tego byla che¢ przeciwdziatania wynikom wyboréw uzyskiwanym
dzigki metodzie d’Hondta. Odroznienie tych metod jest kwestig istot-

113



Jerzy Buczkowski

ng dlatego, ze o ile metoda klasyczna jest korzystna dla ugrupowan
stabszych, o tyle metoda zmodyfikowana — jest z kolei korzystna dla
ugrupowan o $rednim poparciu spotecznym. Zmodyfikowana metoda
Sainte-Lague'a stosowana byta w Polsce zardbwno na gruncie przepi-
séw ordynacji wyborczej do rad gmin, w wyborach do Sejmu w 1991 r.
(przy jej pomocy dzielono mandaty z list ogélnopolskich), czy tez
podczas wyboréw do Sejmu przeprowadzanych w 2001 r. Z klasyczna
metoda Sainte-Lague’a mieliSmy w Polsce do czynienia w latach
2006-2008; stosowana byla przy wytanianiu organdéw stanowigcych
w gminach liczacych powyzej 20 tys. mieszkancow, w powiatach
1 wojewddztwach, przy podziale mandatéw pomiedzy listy z grupy
list, ktore uzyskaly co najmniej 5% waznie oddanych glosow.

Przypomnie¢ mozna, ze na gruncie ordynacji sejmowej z 1991 ro-
ku — przy rozdziale mandatow w okrggach wyborczych — stosowana
byta metoda Hare-Niemeyera, okre§lana takze jako metoda ,,naj-
wiekszej reszty” lub ,,matematycznej proporcji”’. Metode tg, po-
wszechnie uznaje si¢ za najbardziej sprawiedliwa, gdyz pozwala naj-
lepiej zrealizowac¢ ide¢ proporcjonalnosci. Opiera si¢ ona na nastgpu-
jacych regutach matematycznych: liczb¢ waznie oddanych gloséw
w okregu wyborczym na dang list¢ nalezy mnozy¢ przez liczbe po-
stow wybieranych w okregu, a nastgpnie tak uzyskany iloczyn podzie-
li¢ przez liczbg gtosow oddanych na wszystkie listy okregowe; otrzy-
many w ten sposob iloraz o wartos$ci liczby catkowitej (przed przecin-
kiem) oznacza liczb¢ mandatéw przypadajacych w okregu wybor-
czym danej licie okrggowe;.

Aktualnie, metoda ta (obok metody V. d'Hondta) obowigzuje
w Polsce przy wyborach postéw do Parlamentu Europejskiego. Sto-
sowana jest przez PKW do ustalenia liczby mandatow przypadajacych
poszczegolnym listom okregowym.

7. Zasada wolnosci wyborow

Na gruncie Konstytucji z 1997 r. doszto do dekonstytucjonalizacji
zasady wolnosci wyboréw; uregulowana byta w tresci art. 3 ust. 2
Matej Konstytucji z 1992 r. wsrdd innych przymiotnikéw okreslaja-
cych zasady wyboréw do Senatu, co budzito uzasadnione zastrzezenie

114



Podstawowe zasady prawa wyborczego

o tyle, ze brak jej byto wérdd zasad regulujacych tryb wytaniania Sej-
mu.

Nie wnikajac aktualnie w rzeczywiste przyczyny tego stanu rzeczy
(a chodzito tu o pewne nieudane zabiegi legislacyjne Sejmu w 1991 r.)
wypada uzasadni¢, dlaczego zasada ta zostata — pomimo braku jej
normatywnej regulacji — wymieniona w opracowaniu.

Odpowiedz na to pytanie znajduje rozstrzygnigcie zarowno w tre-
§ci rozwazan doktrynalnych dotyczacych pojecia ,,wyborow wol-
nych”, jak rowniez w regulacjach odno$nych aktéow normatywnych.
Biorac za podstawe te pierwsze, zaznaczy¢ nalezy, ze w swej pierwot-
nej warstwie znaczeniowej, okreslenia ,,wolne wybory” uzywano dla
zaznaczenia jakoSciowej roznicy zachodzacej miedzy procesem wylta-
niania przedstawicieli w panstwach demokratycznych oraz panstwach
totalitarnych czy tez autorytarnych. Taka tez niewatpliwie w plasz-
czyznie politycznej — byta intencja powyzszego sformutowania odnosnie
okreslania w Polsce wyboréw do Sejmu przeprowadzonych w 1991 r.,
jak 1 wyborow do Senatu przeprowadzonych w 1989 roku. Wskazy-
wano w ten sposob na odmienny jakosciowo charakter tych wyborow,
zardbwno w porownaniu z okresem PRL jak i kontraktowymi wybora-
mi do Sejmu z 1989 r.

O ile zatem w plaszczyZnie politycznej intencja powyzszego sfor-
mulowania jest stosunkowo tatwa do rozszyfrowania, to w plaszczyz-
nie prawnej rodzi pewne rozbieznosci; rzecz bowiem w tym, ze ,,(...)
jej konstytutywne znaczenie dla ksztaltu rozwigzan prawa wyborczego
jest stabsze i bardziej ,,wiotkie” niz innych zasad” (Z. Jarosz, W. Soko-
lewicz).

W doktrynie przypomina si¢, ze w rozpowszechnionym rozumie-
niu ,,wolnych wyboréw” pojecie to sprowadza si¢ do trzech elemen-
tow:

1) wystepowania w wyborach rywalizacji kandydatow i opcji

programowych,

2) swobody wyrazania przez wyborcow ich woli w nieskrepowa-

nym i wolnym od naciskéw witadz akcie gtosowania,

3) uczciwego przeprowadzenia catej procedury wyborczej, a przede

wszystkim rzetelnego ustalenia wynikow glosowania.

115



Jerzy Buczkowski

Majac na uwadze powyzsze stanowiska, celowym wydaje si¢ by¢
postawienie pytania, czy regulowanie w ustawie zasadniczej tej zasa-
dy jest potrzebne, czy tez nie. W literaturze przedmiotu czgs$¢ autoréw
stwierdzala, ze wzbogaca ona normatywne podstawy charakteru wy-
boréw, co odpowiada oczekiwaniom spotecznym, oraz domagano si¢
jej ujecia w konstytucji.

Zdaniem piszacego, normowanie w konstytucji wolnosci wyboréw
jako odrebnej zasady funkcjonujgcej w ramach systemu wyborczego
panstwa, jest zbedne. Jej aspekt polityczny, wyrazajacy si¢ w podkre-
$leniu odmiennosci wyborow przeprowadzanych w III Rzeczypospoli-
tej juz wielokrotnie byt realizowany i jest powszechnie znany.

Z kolei, aspekt jurydyczny, sprowadzajacy si¢ m.in. do: zglaszania
kandydatur, swobody tworzenia i dziatalno$ci partii politycznych,
prowadzenia kampanii wyborczej, udzialu w wyborach i wyrazania
woli przez wyborcow w tajnym glosowaniu — moze by¢ wyprowadzo-
ny wprost z norm konstytucyjnych. Wskazuje na to wyraznie tre$¢
Ustawy Zasadniczej, a w szczegolnosci art. 2 traktujacy o demokra-
tycznym panstwie prawnym, art. 11 formutujacy zasade pluralizmu
politycznego, art. 12 gwarantujacy m.in. wolno$¢ tworzenia i1 dziatania
stowarzyszen, ruchow obywatelskich 1 innych dobrowolnych zrze-
szen, art. 52 ust. 1 zapewniajacy wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium
RP oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu, art. 54 zapewniajacy
obywatelom wolno$¢ wyrazania pogladéw i1 rozpowszechniania in-
formacji, art. 57 regulujacy wolno$¢ organizowania pokojowych
zgromadzen 1 uczestniczenia w nich, art. 58 zapewniajacy wolno$é
zrzeszania si¢, art. 100 okreslajacy podmioty uprawnione do zgtasza-
nia kandydatow na postow i senatorow; z kolei, zasad¢ tajnosci gto-
sowania wymieniajg art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 i art.
169 ust. 2.

Tak wiec, aktualny stan braku wymienienia przez Konstytucje
RP zasady wolnos$ci wyborow nie oznacza, ze wybory nie odbywa-
ja sie w mysl jej regul — mozna je bowiem ,,wytowi¢” z obowigzuja-
cych przepisoéw Ustawy Zasadniczej. Ich uszczegotowienie nastgpuje
w tresci ordynacji wyborczych jak 1 innych ustaw (np. w ustawie o par-
tiach politycznych, ustawie ,,lustracyjnej”, czy tez prawie o stowarzy-
szeniach, prawie 0 zgromadzeniach).
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Przyjecie przez system wyborczy zasady wolnosci wyborow, jak
réwniez zakorzenienie si¢ w §wiadomosci spolecznej regut zwigza-
nych z jej funkcjonowaniem, rodzi okre$lone konsekwencje, ktorych
istota sprowadza si¢ do stworzenia warunkow zabezpieczajacych jej
realizacje. Biorgc pod uwage fakt, ze polityczny i jurydyczny sens
zasady wolnosci zasadza si¢ na wielu elementéw, za niezbedne nalezy
uzna¢ funkcjonowanie tych, ktére daja gwarancje uczciwego prze-
prowadzenia catego procesu wyborczego, zezwalaja na swobode wy-
razania przez wyborcoéw ich woli, jak rowniez sprzyjaja wystepowa-
niu rywalizacji kandydatéow i opcji programowych. Chodzi tu zatem
o wystgpowanie bezstronnych i1 fachowych organéw wyborczych,
demokratyczny tryb wysuwania i rejestracji kandydatow (list), demo-
kratyczne reguty w zakresie formutowania programéw wyborczych
I prowadzenia kampanii wyborczej, brak — gtéwnie w sferze psy-
chicznej — przymusu wyborczego, gwarancje stuzace ochronie tajnosci
glosowania, jak rowniez okreslony tryb stwierdzania waznosci wybo-
row (tacznie z kryteriami stosowanymi podczas realizacji tej procedu-

ry).
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