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Przedmowa

Rzecznik Praw Obywatelskich na pytanie Rzeczpospolitej - ,,Co nam sie w
III RP udato, a co nie ?”, odpowiedzial: ,,Udato si¢ na przyklad stworzy¢ bezpieczny
system wyborczy. Dla funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa podstawowe
znaczenie ma to, czy mozna zmieni¢ w drodze demokratycznej ekip¢ rzadzaca. Polska
jest klasycznym przyktadem, zZe jest to mozliwe, skoro co wybory, to t¢ ekipg zmieniamy.
I wlasciwie od samego poczatku, od 1989 r., a Scislej od pierwszych wyborow prezy-
denckich w 1990 r., nikt nie kwestionuje wiarygodnosci tego, co podaje Panstwowa Ko-
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misja Wyborcza”'. Na to samo pytanie prezes Fundacji fus et Lex odpowiedzial, ze w 111

Rzeczypospolitej udato si¢ stworzy¢ wolne wybory®.

Bezpieczny system wyborczy nie jest dany raz na zawsze. Jako rzeczywista i
cenna warto$¢ demokratycznego panstwa prawnego wymaga instytucjonalnego zabezpie-
czenia i utrwalenie na przyszto$¢. Potrzebuje rowniez korekt i uzupehnien, ktorych po-

trzeba zostata zauwazona w praktyce jego funkcjonowania.

Jednym z zadan Panstwowej Komisji Wyborczej jest przedstawianie po kaz-
dych wyborach do Sejmu i do Senatu Prezydentowi Rzeczypospolitej, Marszatkowi Sej-
mu i Marszatkowi Senatu informacji o realizacji przepisow ustawy i ewentualnych pro-
pozycji ich zmian®. Panstwowa Komisja Wyborcza czyni to po kazdych wyborach i po
kazdym referendum, wskazujac na potrzebg zmian lub uzupetien tych przepiséw prawa
wyborczego, ktore nastrgczaja trudnosci w ich praktycznym stosowaniu. W duzym stop-
niu propozycje te sa przyjmowane i znajduja wyraz w kolejnych nowelizacjach prawa
wyborczego, przyczyniajac si¢ do rozwoju tej niezwykle waznej dziedziny prawa. Jak
zostato napisane juz u progu II Rzeczypospolitej: ,,Ordynacja wyborcza przedstawiciel-
stwa narodowego jest po Konstytucji najistotniejsza podstawa ustroju panstwowego, a
wlasciwie ustrdj panstwa jest jeszcze bardziej zalezny w rzeczywistosci od ordynacji,
anizeli Konstytucji: przy najlepszej Konstytucji zta ordynacja moze da¢ wtadze w rece
ludzi, ktérzy beda ja gwalcili na kazdym kroku i poprowadza panstwo wbrew Konstytu-

. eood
cji”.

Rozwazania Rzecznika Praw Obywatelskich. Z profesorem Andrzejem Zollem rozmawia Danuta Frey, Rzeczpospolita —
Prawo co dnia z 29 listopada 2004 r., s. C3.

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

Art. 39 ust.1 pkt 7 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499, ze zm.).

Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu z 28 lipca 1922 roku. Wstegpem i komentarzem opatrzyt ks. dr Kazimierz Luto-
stawski, poset Lomzynski, Warszawa 1922, s. 3.
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Nie wszystkie jednak zmiany prawa wyborczego, zwlaszcza te o charakterze
politycznym (np. wybdr systemu proporcjonalnego lub wigkszo$ciowego, metoda licze-
nia mandatow, podziatu okregéw wyborczych czy finansowania kampanii wyborczej)

powstaty z inicjatyw PKW: sa one politycznym wyborem ustawodawcy.

Komplementarnym uzupetieniem obowiazku sygnalizacji sg analizy i prace
studyjne sedzidw — czlonkow Panstwowej 1 Okrggowych Komisji Wyborczych, Komisa-

rzy Wyborczych oraz pracownikéw Krajowego Biura Wyborczego.

Oddane do rak Czytelnikoéw "Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka", sa po wydawnictwie: ,, Demokratyczne
prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000)”, i po ,, Referendum ogolnokra-
Jjowym w sprawie przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej — 8 czerw-
ca 2003 r.”, trzecig pozycja wydana z inspiracji Panstwowej Komisji Wyborczej przez

Krajowe Biuro Wyborcze.

Ferdynand Rymarz



Piotr Czajkowski

Delegatura Krajowego Biura Wyborczego a gwarancja realizacji zadan
zwiazanych z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyborow

W kwietniu 1990 r. zaczgly powstawaé wojewddzkie biura wyborcze na mo-
cy przepisow zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 marca 1990 r. w sprawie
trybu dzialania Generalnego Komisarza Wyborczego i wojewodzkich komisarzy wybor-
czych'. W Gdansku Wojewodzki Komisarz Wyborczy swym zarzadzeniem z dnia 6
kwietnia 1990 r. utworzyl Wojewodzkie Biuro Wyborcze, ktore miato stuzyé do obstugi
zadan Komisarza, wynikajacych z ustawy z dnia 8 marca 1990 r. - Ordynacja wyborcza
do rad gmin®. Wojewddzkie biura wyborcze, ktére powotane zostaly do obshugi przy
przeprowadzaniu wyborow do rad gmin, zarzadzonych na dzien 20 maja 1990 r., staly sig
zalazkiem stalych biur, podporzadkowanych demokratycznie powotanym organom wy-
borczym, jakimi byli komisarze wyborczy’. W wyniku przeksztatcen w ordynacjach wy-
borczych od 1990 r. nastapito szereg zmian w zakresie usytuowania organow wyborczych

1 administracji wyborczej.

Dziatajace obecnie delegatury sa jednostkami organizacyjnymi Krajowego
Biura Wyborczego, ktérego ustawowym zadaniem, jako organu wykonawczego Pan-
stwowej Komisji  Wyborczej, jest ,zapewnienie warunkéw organizacyjno-
administracyjnych, finansowych i technicznych, zwigzanych z organizacja i przeprowa-
dzeniem wyboréw i referendow ...” art. 54 ust 1 i 3 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r.
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej*.

Delegatury wykonuja powyzsze ustawowe zadania na szczeblu posrednim w
odniesieniu do obstugi wyboréw i referendow oraz organdw wyborczych doraznych -
okregowych komisji wyborczych, a takze stalych organéw wyborczych - komisarzy wy-
borczych, dziatajacych na obszarze czesci wojewodztw, ktérych wlasciwosé terytorialng

okresla Pafistwowa Komisja Wyborcza®.

' M. P.Nr 12, poz. 91.

2 Dz. U. nr 16, poz. 96.

® Por. Kazimierz W. Czaplicki: Pozycja, funkcja i zadania Krajowego Biura Wyborczego, w: Panstwowa Komisja Wybor-
cza, Demokratyczne Prawo Wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej, W-wa, maj 2000 r., str. 86 i 87.

* Dz. U. Nr 46, poz. 499.

* Uchwata PKW z dnia 25 marca 2002 r. w sprawie okreslenia wlasciwosci terytorialnej komisarzy wyborczych .... (M.P.
Nr 13, poz. 225 z pozn. zm.).
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Ponizsza mapka przedstawia aktualny stan 49 delegatur, ktorych charaktery-
styke okreslaja, moim zdaniem, trzy najwazniejsze liczby - wyborcow, obwodow gloso-

wania i liczba jednostek samorzadowych (sejmik, powiat, miasta, gminy).
Delegatury Krajowego Biura Wyborczego

-
uuuuu

Legenda:

© - miasta wojewodzkie siedziby delegat

.« -p le siedziby deleg:
- -liczba wyborcow w tys. osob
D - liczba obwodow glosowania
|:| - liczba jednostek samorzadowych (sejmik, powiat, miasta, gminy)

> stan na 13.06.2004 r.

Pod tym wzgledem gdanska delegatura zalicza si¢ do wigkszych delegatur.
Mamy 1 320 tys. wyborcow, 947 obwodow glosowania i 97 jednostek samorzadowych.
Liczby te $wiadcza o stopniu obciazenia praca i potrzebie jej udoskonalania w kolejnych

wyborach.

Chciatbym zaprezentowac niektore aspekty obstugi oraz tworzenia warun-
kow dla wykonywania zadan przez organy wyborcze w réznych wyborach i referendach,
przeprowadzonych w latach 1990-2004. W okresie tych 14 lat administracja wyborcza,
czyli delegatury, i organy wyborcze zdobywaty praktyczne doswiadczenia przy pigtnastu
tak zwanych duzych wyborach: pigciu parlamentarnych, trzech prezydenckich, czterech

do samorzadu terytorialnego i trzech referendach ogolnokrajowych. Ponadto na terenie
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dziatania Komisarza Wyborczego w Gdansku przeprowadzono w trakcie trwania czterech
kadencji 164 wybory do samorzadu terytorialnego, w tym 154 uzupetniajace, 4 przedter-
minowe, 4 ponowne i 2 nowe. Zbadano tez 14 wnioskow dot. przeprowadzenia referen-
dow lokalnych w sprawie odwotania organéw samorzadowych (rady, wojta) przed upty-
wem kadencji. Poza tym delegatura zorganizowata i zabezpieczala administracyjno-
techniczng strong wyborow do Izby Rolniczej w Gdansku przeprowadzonych w dniu 29

wrzesnia 1996 r.

Prace zwiazane z okre§lonymi wyborami czy referendami mozna podzieli¢

na cztery okresy:

- I okres - prace przygotowawcze, ktore sa mozliwe do wykonania przed zarzadze-

niem wyborow,
- II okres - realizacja okreslonych zadan, wynikajacych z kalendarza wyborczego,

- III okres - obstuga organow wyborczych w dniu glosowania i ustalenia wynikéw

glosowania badz réwniez wynikéw wyborow,

- IV okres - wykonywanie zadan zwiazanych z rozliczeniem finansowania kampa-
nii wyborczej przez komitety wyborcze, a takze sprawy zwiazane z protestami

wyborczymi oraz archiwizacja dokumentéw z przeprowadzonych wyborow.

W pracy wyborczej delegatura opiera si¢ w znacznym zakresie na admini-
stracji urzedéw gmin. Wynika to m. in. z faktu, ze obstuge podstawowych organow wy-
borczych, jakimi sa obwodowe komisje wyborcze, prowadzenie rejestru wyborcow, spo-
rzadzanie spisOw wyborcow zapewnia jako zadanie zlecone gminie wojt lub burmistrz

(prezydent miasta)’.

Delegatura przed duzymi wyborami i referendami z odpowiednim wyprze-
dzeniem terminowym, o ile jest to mozliwe, informuje gminy o przypadajacych w danym
roku wyborach. Wezmy dla przyktadu rok 1997, w ktérym byto referendum konstytucyj-
ne w dniu 25 maja i wybory do Sejmu i Senatu w dniu 21 wrze$nia. W piSmie naszej
delegatury do gmin juz 26 lutego tego roku wymieniono zadania, ktore trzeba wykonac,
majac na uwadze przypuszczalny terminarz czynno$ci wyborczych, uwzgledniajacy daty

wykonania czynno$ci wyborczych (dzien tygodnia), tre$¢ czynnosci i wykonawcow.

® Por. artykuly: 11. ust. 5; 17 ust. 5i 52 ust. 1 Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499).
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W pi$mie do gmin wskazano rowniez na:

- potrzebe dokonania analizy podzialu gminy na obwody gltosowania w celu jego
zaktualizowania, bedacego nastgpstwem zmian demograficznych i obowiazuja-

cych przepisow,

- ustalenie innej siedziby obwodowej komisji wyborczej w przypadkach, gdy za-

chodzi uzasadnienie zmiany tej siedziby,

- sprawg aktualizacji rejestru wyborcow, ktory jest podstawa do sporzadzenia spi-

sow wyborcow dla poszczegdlnych obwoddw glosowania.

Trzeba przyznaé, ze podstawowe prace przy organizacji i przeprowadzaniu
wyborow parlamentarnych, prezydenckich, samorzadowych czy referendach w latach
1990-2004 nie roznity si¢ pomiedzy soba w sposdb zasadniczy. Dotyczy to chociazby
obwodow glosowania, bo dzigki przepisom ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewoddztw’ we wszystkich wyborach
i referendach glosowanie odbywa si¢ w stalych obwodach glosowania. Oczywiscie, nie
mozna do tego faktu podchodzi¢ bez stalego czuwania nad aktualnym katalogiem obwo-
dow glosowania w obrgbie terytorialnym delegatury, ktory to katalog jest u nas spraw-

dzany przy kwartalnych informacjach gmin o liczbie mieszkancow i liczbie wyborcow.

Podobnie rzecz si¢ ma z instytucja rejestru wyborcow, ktora zostata wpro-
wadzona ustawa z dnia 28 maja 1993 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu RP®. Pézniejsze
zmiany Ordynacji 1 przepisow wykonawczych, dotyczacych rejestru wyborcow, nie
zmienily istoty rejestru, shuzacego do sporzadzania spisow wyborcow. Pragne zatrzymac
si¢ nad pracami wykonywanymi w delegaturze a sprowadzajacymi si¢ do nadzoru nad
gminami w zakresie aktualizacji rejestru wyborcow. W pierwszym okresie funkcjonowa-
nia rejestru potozono nacisk na pelna komputeryzacjg prac, zwiazanych z prowadzeniem
ewidencji ludnosci, co jest podstawa rejestru wyborcéw. Do wyboréw samorzadowych w
2002 roku 10 gmin spos$rdd 85 uzupehito braki komputerowe, co pozwolito juz wszyst-
kim gminom na komputerowe sporzadzanie spisow wyborcéw z czesciowa pomoca dele-
gatury w oprogramowaniu. Podstawowym warunkiem prawidtowego sporzadzenia spi-
sOw wyborcoOw metoda komputerows jest wlasciwe wprowadzenie danych ewidencyjno-

adresowych wyborcow a nastgpnie systematycznie aktualizowana baza danych.

" Dz U. Nr 95, poz. 602 z pozn. zm.
8 Dz U. Nr 46, poz. 207, rozdz. 3.
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Delegatura od roku 1995 przeprowadzita w gminach 97 kontroli aktualizacji
rejestru wyborcoéw, prowadzenia wymaganej przepisami dokumentacji, w tym podstaw
zaktadania dodatkowych kart rejestru (zielonych i rézowych), terminowosci i systema-
tyczno$ci wymiany informacji o wyborcach pomigdzy gminami. Kontrole te sg potwier-
dzone sprawozdaniami, ktore z kolei utatwiaja formutowanie ogoélniejszych wnioskow.
Niezaleznie od powyzszych kontroli w kazdych wyborach i referendach inspekcje okre-
gowej komisji wyborczej i Komisarza Wyborczego prowadza kontrole sporzadzania i

aktualizacji spisOw wyborcow.

Kazdy kolejny rok prowadzenia rejestru wyborcéw konczy si¢ podsumowu-

jaca informacja dla gmin, w ktorej m. in. omawiane sa:
- techniki prowadzenia rejestru i prawidlowo$¢ sporzadzania spisow wyborcow,
- wyniki kontroli rejestru i przebieg jego aktualizacji,

- kierunki przeznaczenia dotacji przyznawanej gminom w danym roku na prowa-

dzenie rejestru.

Przyktadowo w informacji za rok 2002 podano, ze oglad spiséw wyborcow z
wyboréw samorzadowych w dniu 27 pazdziernika 2002 r. wykazal, iz w dniu glosowania
obwodowe komisje dopisaty 178 osob. Jednak tylko w 31 przypadkach komisje obwo-
dowe, korzystajac z uprawnien zawartych w art. 44 ust. 2 Ordynacji wyborczej do rad
gmin, rad powiatdw i sejmikéw wojewddztw, dopisaty do spiséw osoby uprawnione do
glosowania a pominigte na skutek oczywistych bledow. Bledy te wynikaly gléwnie z
braku aktualnych danych w bazie rejestru, braku uaktualnienia spiséw po ich sporzadze-
niu oraz popelnienia pomylek w trakcie zmian, wynikajacych z czynnos$ci ewidencyj-
nych. W pozostatych 147 przypadkach komisje obwodowe w wyniku niedoktadnego
sprawdzenia spisOw bezpodstawnie dopisaty do nich wyborcow juz na nich figurujacych.
W wnioskach koncowych z tej informacji za rok 2002 zwrdécono gminom uwage na zna-
czenie staranno$ci sporzadzania i aktualizacji spisow wyborcow, a takze na to, aby w
trakcie szkolen obwodowych komisji wyborczych zaakcentowaé, podajac przyktady,

uprawnienia komisji dopuszczajace dopisywanie wyborcow do spisu w dniu glosowania.

W trakcie przygotowan do referendum ogo6lnokrajowego w 2003 r. delegatu-
ra zazadata od wszystkich gmin szczegotowych informacji o dodatkowych kartach reje-
stru wyborcow. Celem przeprowadzenia tej akcji bylo wyszukanie brakujacych kart ro-

zowych, ktére powinny zosta¢ zalozone w urzedzie gminy w miejscu zameldowania wy-
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borcy, ktory wpisal sig¢ do rejestru na wniosek w innej gminie. Na ten stan rzeczy wska-
zywaly kwartalne informacje o stanie rejestru w gminie, z ktorych wynikata rosnaca roz-
nica pomigdzy zaktadanymi kartami zielonymi a rézowymi. Roznica ta wg stanu na dzien
31 marca 2003 r. wyniosta 681 kart zielonych wigcej niz kart rozowych (dla osob aktual-
nie zameldowanych na pobyt stalty w obrebie delegatury), co powodowato, ze 681 wy-
borcow figurowato dwukrotnie w rejestrze wyborcow. W celu szczegoélowego wyjasnie-
nia tego stanu gminy sporzadzity informacj¢ o rejestrze wyborcoOw na podstawie poniz-

szych, opracowanych przez delegature tabel.

Nazwa gminy Liczba 0sob

Nazwa gminy Liczba osob

Dane z gmin pozwolity nam na poréwnanie poszczeg6lnych par kart zielonych i rézo-
wych w obrgbie delegatury. W efekcie powstaly szczegélowe informacje o niescisto-
$ciach pomigdzy gminami. Kazda gmina otrzymata do usunigcia szczegdtowy wykaz

brakow wg ponizszej przyktadowej czgsci tabeli dot. gminy Choczewo.

Liczba kart Liczba kart r6zowych Liczba brakujacych Nazwy gmin, z
zielonych (ze znakiem minus) zawiadomien w Urzg- | ktérymi Urzad
zatozonych | zalozonych w Urzedach Gmin | dach Gmin, z ktérymi | Gminy (Miasta)
w Urzedzie | (Miast) na podstawie zawia- | Urzad Gminy (Miasta) | Choczewo wyja-

Gminy (Mia-| domienia z Urzgdu Gminy |Choczewo wyjasni (wy-| $ni brakujace

sta) (Miasta) Choczewo sle ponownie zawiado- | zawiadomienia
Choczewo mienia lub wykaz osob)
1 1 Cedry Wielkie
7 -5 2 Gdansk
4 -3 1 Krokowa
2 2 Reda
1 1 Sopot




Badania kontrolne przez nas wykonane na dzien 30 czerwca 2003 r. wykaza-
ly, ze roznica pomigdzy kartami zielonymi i rozowymi zostata zlikwidowana, ale tylko w
obrgbie delegatury. Dla calkowitego rozwiazania problemu podwoéjnego figurowania
0sOb w rejestrze wyborcow nalezaloby te akcjg rozszerzy¢ na inne gminy w kraju przy

wspoétudziale pozostatych delegatur.

Praca delegatury po zarzadzeniu wyborow lub referendéow jest podporzad-
kowana kalendarzowi wyborczemu, z ktérego wynikaja okreslone zadania do wykonania
w konkretnych terminach przed dniem wyborow. W przypadku wyboréw parlamentar-
nych do Sejmu i Senatu sa to przede wszystkim zadania zwiazane z organizacja i prze-
prowadzeniem w imieniu komisji okregowej nadzoru nad pracami wyborczymi, wyko-
nywanymi na szczeblu podstawowym, w tym rowniez nad obwodowymi komisjami wy-
borczymi. Delegatury, na terenie ktorych maja siedziby okrggowe komisje, wykonuja
dodatkowo ich obstuge administracyjno-techniczna zwiazang z rejestracja kandydatow na
postow 1 senatoréw, sporzadzaniem obwieszczen o zarejestrowanych kandydatach, dru-
kiem kart i protokotow do glosowania oraz z najwazniejsza czynnos$cia, tj. ustaleniem

wynikow glosowania i wyborow na obszarze okregu.

Zakres pracy delegatury 1 jej obciazenie wielo$cia czynnosci wyborczych sa
najwigksze w wyborach samorzadowych, a nast¢pnie w wyborach parlamentarnych. Wta-
$nie im chcialbym poswigci¢ wigcej miejsca. Znaczna cz¢s¢ zadan, wynikajacych z ka-
lendarza wyborczego, spoczywa na organach stanowiacych samorzadu terytorialnego.
Delegatura za posrednictwem przede wszystkim powotanych w gminach urzednikdéw
wyborczych, ktorymi z reguty sa sekretarze miast i gmin (54 na 85 gmin), koordynuje

wykonanie takich przyktadowo zadan, jak
- powotanie obwodowych komisji wyborczych,
- sporzadzenie spisOw wyborcow,
- szkolenie pelnych sktadéw obwodowych komisji.

Sekretarze 1 inne osoby, bedace urzednikami wyborczymi, sa przewaznie powolywani
przez organy wyborcze na pelnomocnikéw do spraw sprawdzania prawidtowo$ci danych
liczbowych, zawartych w kopiach protokolow gltosowania z poszczegdlnych obwodow.
Sa oni rowniez upowaznieni do odbioru w gminnych ,,punktach rejonowych” protokotow

glosowania od wszystkich obwodowych komisji na danym terenie.
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Jednym z bardzo waznych zadan komisji okregowych i Komisarza Wy-
borczego oraz delegatury jest szkolenie obwodowych i terytorialnych komisji wybor-
czych. Przy réznych wyborach i referendach stosujemy od lat wyprébowany system szko-
len. Sprowadza si¢ on do tego, ze w miastach powiatowych szkolimy dla catej grupy
gmin tego powiatu przewodniczacych i pracownika samorzadowego w komisji oraz
urz¢dnika wyborczego. Szkolenia pelnych sktadéw osobowych obwodowych komisji sa
prowadzone w gminach z reguly przez urz¢dnikow wyborczych. Czgsto biora w nich
udziat cztonkowie okregowej komisji wyborczej badz jej inspektorzy. Dobra strona szko-
len w gminach jest stosunkowo niewielka liczba uczestnikow, co ze strony dydaktycznej
jest ze wszech miar korzystne. Ponadto okazja spotkania z obwodowymi komisjami daje
mozliwosci zalatwienia spraw organizacyjnych, wystgpujacych w gminach w réznym
zakresie. Szkolenie w duzych gminach i miastach tez odbywa si¢ w mniejszych grupach,
co wprawdzie oznacza wigksza liczbg szkolen, ale daje korzysci dydaktyczne. Organizo-
wane przez delegature szkolenia sktadaja si¢ z dwoch czesci. W pierwszej czesci cztonek
komisji okrggowej przedstawia czynnos$ci, ktore wykonuje komisja obwodowa w dniu
glosowania do momentu zamknigcia lokalu wyborczego, a w drugiej czgsci przedstawi-
ciel delegatury omawia wszystkie czynnosci zwigzane z ustaleniem wynikow glosowania,
wykorzystujac opracowane dla wszystkich cztonkow komisji przykladowo wypeione

druki protokotéw gltosowania.

Dokumentem, ktéry jest dla cztonkow komisji obwodowych swoistym
przewodnikiem po zadaniach, zwiazanych z ustaleniem wynikow gltosowania w obwo-
dzie i sporzadzeniem protokotu gtosowania, sa wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej
w tej sprawie, wydawane kazdorazowo przed wyborami czy referendami. Wytyczne te sa
obszernym opracowaniem, w ktorym autorzy bardzo szczegétowo omawiaja wszystkie
mozliwe zadania i obowiazki komisji, co jest juz zawarte w ordynacji wyborczej czy
uchwatach Panstwowej Komisji Wyborczej. Uwazam, ze dla prawidlowego ustalenia
wynikdw glosowania i sporzadzania protokotu wystarczataby dobrze opracowana in-
strukcja wypetniania formularzy protokolu glosowania. Siggajac wstecz, mozna za przy-
ktad godny ewentualnego wykorzystania wzia¢ wytyczne Generalnego Komisarza Wy-
borczego z dnia 2 maja 1990 r. w sprawie obliczania i ustalania wynikow wyboroéw do

rad gmin przez obwodowe i terytorialne komisje wyborcze.

Dla stalych organéw wyborczych - komisarzy wyborczych i delegatur ich
obstugujacych wybory do samorzadu terytorialnego sa trudne i pracochtonne, bo wielo-
watkowe. W wyborach samorzadowych w dniu 27 pazdziernika 2002 r. na obszarze dzia-
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ania gdanskiego komisarza wybieraliSmy nie tylko radnych do sejmiku, 11 rad powiatow
i 85 rad gmin, ale i takze po raz pierwszy w bezposrednich wyborach wojtow, burmi-
strzow 1 prezydentow miast. W jednostkach samorzadowych utworzono 780 okregdw, w
ktorych wybierano 1 643 radnych sposréd 10 315 kandydatéw oraz 85 wojtow, burmi-
strzow 1 prezydentow miast sposrod 351 kandydatow. Liczby te $wiadcza o duzym zakre-
sie prac, ktore Komisarz Wyborczy musiat wykona¢ w ramach nadzoru nad przestrzega-
niem prawa wyborczego przez terytorialne i obwodowe komisje wyborcze. Praca komisa-

rza i delegatury koncentrowata si¢ na czynnosciach sprawdzajacych:

podzial na okregi wyborcze,

protokoty rejestracyjne list kandydatow na radnych,

karty do gltosowania,

sporzadzenie spisOw wyborcow.

Wiele prac kontrolnych nalezato zrobi¢ w krotkim czasie, tym bardziej ze wykonanie
jednych prac wyborczych uzaleznia wykonanie drugich. Delegatura, przy wspoétudziale
inspekcji wyborczej utworzonej przez Komisarza oraz zespotu odpowiednio przeszkolo-
nych pracownikow urzedu wojewodzkiego, zorganizowata wykonanie powyzszych prac
sprawdzajacych, ktoérych wyniki przedstawiano na biezaco komisarzowi. Czynnosci,
zwiazane z podziatem wojewodztwa, powiatu i gminy na okrggi wyborcze, rozpoczgto od
przygotowania dla wszystkich jednostek samorzadowych szeregu materialdéw pomocni-
czych (drukéw), przyblizajacych zasady (czym jest okreg, norma przedstawicielstwa)
dokonania podzialu danej jednostki na okregi wyborcze, okreslenia ich granic i liczby
wybieranych w nich radnych. Tak przygotowany podzial na okregi pozwalal radom na
podjecie generalnie dobrych uchwat w tej sprawie, bowiem tylko w stosunku do trzech
rad Komisarz wydat postanowienie, wzywajace do zmiany wadliwych uchwat. Ponadto
Komisarz w odpowiedzi na 16 skarg wyborcoOw na uchwaty rad w sprawie podziatu na
okregi wydal stosowne postanowienia, ktérymi 11 skarg oddalit badz odrzucit, natomiast
w 5 skargach uznat 3 za zasadne i uchylit w czeg$ci uchwate rady, a w pozostatych 2 skar-
gach na skutek przekazania ich do ponownego rozpatrzenia podjgto przez rady uchwaty

zgodnie z dyspozycja Komisarza.

W ramach kolejnych prac nadzorczych Komisarza delegatura wraz z zespo-
lem pomocniczym podjeta dziatania dotyczace sprawdzenia 4 242 protokotow rejestracji

list kandydatéw na radnych i1 kandydatoéw na wojtow. Prace te z reguty wykonywalismy
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w obecnosci urzednika wyborczego z sejmiku, powiatu lub gminy, zgodnie z ustalonym
harmonogramem przyjmowania tych protokotow. Ustalenie takiego sposobu wykonywa-
nia nadzoru, zwiazanego z rejestracjq list kandydatow do organéw rad, pozwolil na sto-
sunkowo szybka odpowiedz, co do prawidlowosci rejestracji badz uwag i dyspozycji
Komisarza, zmierzajacych do naprawy przez terytorialne komisje wyborcze sporzadzo-
nego protokotu rejestracyjnego. Tak zorganizowane prace sprawdzajace spowodowaly, ze
Komisarz uchylit tylko jedna uchwale terytorialnej komisji wyborczej w sprawie odmo-
wy rejestracji listy kandydatow, z uwagi na to, iz odmowa rejestracji powinna dotyczy¢
niektérych kandydatéw a nie catej listy, i tylko jeden protokot rejestracji listy w czescei
dotyczacej jednego kandydata z uwagi na nieposiadanie przez niego prawa wybieralnosci,
a takze, ze wzgledu na brak wymaganego poparcia, protokoty rejestracji list kandydatow

w 4 okrggach wyborczych.

W trybie nadzoru Komisarza nad prawidtowym wykonaniem kart do gtoso-
wania ustalony tok postgpowania polegat na tym, ze projekty 860 kart do gltosowania
konsultowane byty z pracownikami delegatury przed oddaniem do druku. Podczas tych
konsultacji korygowano btedy w tresci kart i zamieszczonej na karcie informacji, udzie-
lano wskazowek w zakresie graficznego obrazu karty, ustalano wilasciwy dla danego
okregu format karty. Wydrukowanie kart do glosowania bez wczesniejszego uzgodnienia
z delegatura spowodowato w przypadku 9 gmin konieczno$¢ przedruku, poniewaz
stwierdzono btedy i niezgodnosci tresci karty ze wzorem zawartym w uchwale Panstwo-
wej Komisji Wyborczej. Tres¢ projektow kart do glosowania (nazwiska i imiona kandy-
datow oraz oznaczenia list) rowniez porownywana byta przez pracownikow delegatury
oraz grupg wspolpracujacych z delegaturg osob, z danymi zawartymi w bazie systemu
informatycznej obstugi terytorialnych komisji wyborczych. Dzigki tak sprawnej kontroli

nie wystapity przypadki bledow w pisowni imion i nazwisk kandydatéw.

Przechodzac do omdéwienia obstugi wyboréw do Sejmu i Senatu, postuze si¢
wyborami zarzadzonymi na dzien 23 wrze$nia 2001 r. w ktorych delegatura prowadzita
obstuge organizacyjno-techniczna dwoch okrggowych komisji wyborczych w Gdansku i
w Gdyni. Musiala wigc tak zorganizowa¢ swoja pracg, aby moc rownolegle wykonywaé
zadania wyborcze dla dwu komisji. Prace te rozpoczynamy od organizacji i przeprowa-
dzenia pierwszego posiedzenia komisji, ktorej czlonkowie otrzymuja teczki z kompletem
podstawowych aktow - Ordynacji wyborczej i przepiséw wykonawczych do niej. Teczki
te sa w trakcie realizacji zadan, objetych kalendarzem wyborczym, uzupekniane o akty
prawne dot. czynnos$ci wyborczych, w tym réwniez o réoznego rodzaju wyjasnienia, wy-
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tyczne i druki (np. protokolow glosowania) ustalane przez Panstwowa Komisje Wybor-
cza. Rowniez na pierwsze posiedzenie komisji sa przygotowywane projekty uchwat doty-

czace:
- wyboru zastgpcow przewodniczacego komisji,
- planu pracy komisji,
- podzialu czynnosci i zadan pomigdzy cztonkoéw komis;ji,
- powotania inspekcji komisji i ustalenia jej zadan.

Duze znaczenie z punktu widzenia organizacji prac wyborczych ma fakt, ze
sekretarzem komisji z zasady jest dyrektor delegatury. Pozwala to taczy¢ kierowanie
praca delegatury na rzecz wykonywania zadan administracyjno - technicznych komisji z

czynnym uczestnictwem w pracach komisji z glosem doradczym.

Bardzo waznym zadaniem okrggowej komisji wyborczej jest rejestracja
kandydatéw na postow i1 senatorow. Chcac cztonkom okrggowej komisji przyblizy¢ te
problematyke i wskaza¢ na praktyczna strong realizacji tego zadania, opracowujemy ,
jako material pomocniczy, wykaz dokumentéw zwiazanych z rejestracja zgtoszenia okre-
gowych list kandydatow na postow i senatorow. W wykazie tym podajemy, jakim ele-
mentom obligatoryjnym i fakultatywnym powinno odpowiadaé zgloszenie listy i jakie
dokumenty nalezy dotaczy¢ do zgloszenia. Podajemy réwniez, na co przy czynno$ciach
sprawdzajacych, dotyczacych wykazu podpiséw wyborcéw popierajacych liste okregowa,

nalezy w szczegolnosci zwroci¢ uwage. Oto niektore z nich:

- czy wykaz jest oryginalny (nie moze by¢ kopia) lub czy czesci wykazu nie sa do-

klejane,
- czytelno$¢ i kompletnos¢ danych (czy wszystkie rubryki sa wypetione),

- czy wpisany adres statego zamieszkania dotyczy miejscowosci potozonej na tere-

nie wojewodztwa pomorskiego,

- czy numer ewidencyjny PESEL jest prawidlowy (czy zawiera 11 cyfr i czy

przedostatnia liczba parzysta dot. kobiet a nieparzysta me¢zczyzn).

Sprawnie przebiegajaca rejestracja list wymaga od komisji i delegatury $ci-
stego podzialu pracy. Czlonkowie komisji sprawdzaja pod wzglgdem merytorycznym
cata dokumentacj¢ zgloszeniowa listy kandydatow, a pracownicy delegatury wykonuja

czynno$ci pomocnicze, np. zwiazane z numeracja i pieczetowaniem wykazow podpiséw
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oraz w oparciu o komputerowy arkusz kalkulacyjny dokonuja biezacego liczenia wybor-
cow, ktorzy prawidlowo udzielili poparcia dla listy kandydatow. Sporzadzenie protokotu
rejestracji odbywa si¢ w oparciu o uprzednio przygotowana makiete (druk komputerowy),
do ktoérej wpisuje si¢ odpowiednie dane rejestracyjne. W zwiazku z tym, ze w toku bada-
nia dokumentéw, zwiazanych z rejestracja kandydatow na postéw czy senatorow, moga
wystapi¢ réznego rodzaju uchybienia, ktéore wymagaja od okrggowej komisji zajgcia
okreslonego stanowiska - podjecia uchwal, delegatura, zeby utatwic 1 uproscic te¢ prace,
wczesniej przygotowuje projekty uchwat pod wszystkie prawnie mozliwe sytuacje. Prak-
tycznie jest tych projektéw w sumie 18, z tego 10 dot. rejestracji do Sejmu, a 8 do Senatu.

Wymienig niektore z tych uchwat:

- W sprawie wszczecia postgpowania wyjasniajacego, dotyczacego watpliwosci, co
do prawdziwo$ci danych, zawartych w wykazie podpisow badz wiarygodnosci

podpisow,

- w sprawie wezwania do uzupehienia wykazu podpiséw wyborcdw, popieraja-

cych okregowa liste kandydatéw na postow zgtoszong przez ... ,

- w sprawie odmowy rejestracji okrggowe;j listy kandydatéw na postow, zgtoszone;j

przez ... .

Pelne zobrazowanie problematyki rejestracji wymaga podania, ze Okregowa Komisja
Wyborcza w Gdansku i Okreggowa Komisja Wyborcza w Gdyni w wyborach do Sejmu i
Senatu w 2001 r. zarejestrowaty 17 list okregowych 1 23 kandydatéw na senatorow.
Stwierdzajac wady w zgloszeniach list kandydatow na postéw i senatoréw, komisje okrg-
gowe podjety tacznie 22 uchwaty, w tym 8 uchwat, wzywajacych do uzupekienia wyka-
zu podpisow wyborcow i 14 uchwatl, wzywajacych do usunigcia innych niz wyzej wy-
mienione wady zgloszenia. Ponadto podjgto 7 uchwat w sprawie odmowy rejestracji listy
lub kandydatéw, ktore dotyczyty braku poparcia listy wystarczajaca liczba wyborcow i

nieusunig¢cia wad zgloszenia.

Zamknigcie etapu rejestracji list kandydatow pozwala delegaturze przystapié
natychmiast do prac zwiazanych z przygotowaniem projektu obwieszczenia o kandyda-
tach na postow i kandydatach na senatorow. Rownoczesnie z obwieszczeniami o kandy-
datach przygotowywane sa, zgodnie z wytycznymi Panstwowej Komisji Wyborczej z
dnia 3 wrzesnia 2001 r., karta do glosowania do Sejmu i karta do glosowania do Senatu.
Projekty te w réznych fazach przygotowan sprawdzaja pracownicy delegatury i cztonko-

wie komisji. Koncowo karty sa zatwierdzane do druku przez komisje, a nastepnie jest
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kontrolowany proces druku, pakowania i ekspedycji do poszczegolnych obwodoéw glo-
sowania. Wszystkie te czynno$ci sa wykonywane zgodnie z opracowanym przez delega-
turg 1 przyjetym przez komisje harmonogramem prac, zwigzanych z drukiem i rozprowa-
dzaniem kart do glosowania. Rownolegle drukuje si¢ formularze protokotow glosowania
w obwodzie wraz z nazwiskami kandydatow na postow i senatoréw. Uktad graficzny
tekstu protokotu i krotkie, ale komunikatywne objasnienia do niektorych punktow proto-
kotu maja w duzej mierze wplyw na poprawno$¢ jego sporzadzenia, zgodna ze stanem
faktycznym ustalonych przez obwodowe komisje wyborcze wynikéw glosowania. Prze-
lomem w zakresie formularza druku protokotu gltosowania byty wybory prezydenckie w
2000 r. Dzigki wzorom formularzy protokotow, opracowanych przez kilka delegatur,
powstat dobry druk, sprawdzony i zaakceptowany przez obwodowe komisje wyborcze.
Pierwowzor tego formularza, poza zmianami w zaleznosci od rodzaju wyborow, jest cig-

gle wykorzystywany.

W kazdych wyborach i referendach wszystkie zadania wykonywane przed
dniem glosowania przez organy wyborcze sa przez nasza delegature ukierunkowane na
organizacyjnie jak najlepsze przeprowadzenie glosowania, a w szczegdlnosci na sprawne
i bezbtedne ustalenie wynikow glosowania i wyboréw w mozliwie jak najkrotszym cza-
sie. Uwazam, ze w miar¢ szybkie, w zaleznosci od rodzaju wyborow, ogloszenie zbior-
czych wynikow glosowania §wiadczy o sprawnosci organizacyjnej Krajowego Biura Wy-
borczego - organu wykonawczego Panstwowej Komisji Wyborczej. Duzy na to wplyw

maja delegatury obstugujace organy wyborcze na szczeblu posrednim.

Chciatbym na przyktadzie wyboréw postow do Parlamentu Europejskiego w
dniu 13 czerwca 2004 r. omowi¢ pracg delegatury przy ustalaniu wynikow glosowania
przez Okregowa Komisje Wyborcza w Gdansku wykonujaca takze zadania rejonowej
komisji wyborczej. Na kilka dni przed dniem glosowania na posiedzeniu okrggowej ko-
misji dokonuje si¢ oceny dotychczasowych prac i opracowuje si¢ szczegdétowe zadania na
dzien glosowania i ustalenia jego wynikow dla czlonkéw komisji, delegatury i pomocni-

czego zespotu obliczeniowego oraz zespotu informatycznego.

Waznym dokumentem, zatwierdzanym przez komisj¢ okrggowa, jest ,,Plan
organizacyjnego zabezpieczenia dnia glosowania w wyborach postow do Parlamentu
Europejskiego, zarzadzonych na dzien 13 czerwca 2004 r.” W planie tym jest petne kom-
pendium wiedzy o czynnosciach wykonywanych w dniu poprzedzajacym dzien gltosowa-

nia i czynno$ciach w dniu glosowania. Zadania w nim uj¢te sa rozpisane na okrggowa i
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obwodowe komisje wyborcze, administracj¢ urzedow miast i gmin, delegaturg i petno-
mocnikow okrggowej komisji. Jest rowniez podany system dyzuréw oraz informacji-
meldunkow, ktore w okre§lonym czasie nalezy poda¢ okregowej komisji. Plan ten otrzy-

maty urzedy miast i gmin oraz wszystkie obwodowe komisje wyborcze.

Dla kazdej z 85 gmin komisja powotuje swego petnomocnika do sprawdza-
nia poprawnosci arytmetycznej we wszystkich kopiach protokotow gltosowania z danej
gminy, odebrania ich oryginatéw od obwodowych komisji (w zapieczetowanych koper-
tach i za pokwitowaniem) i przywiezienia do siedziby komisji okregowej. Pelnomocni-
kami komisji sa w wigkszos$ci gmin urz¢dnicy wyborczy a tylko niekiedy inspektorzy
komisji okrggowej. W duzych miastach, szczegélnie w Gdansku (211 obwodow) i w
Gdyni (118 obwodow), pelnomocnikow jest kilku a nawet kilkunastu, a przywozenie
protokotow glosowania do siedziby komisji okrggowej odbywa si¢ wahadlowo po kilka-
nascie sztuk. Powyzszy system odbioru protokotow glosowania w obwodzie, nieznacznie
modyfikowany, jest praktykowany u nas w wyborach juz od 1990 r. i trzeba przyznaé, ze

si¢ sprawdzit i zostat przyjety przez gminy.

W ramach obstugi komisji okregowej delegatura przygotowuje dla kazdego
jej cztonka zbidr materiatow, ktore maja charakter pomocniczy. W sposob chronologicz-
ny i skondensowany przedstawiaja czynnosci do wykonania przy przyjmowaniu protoko-
16w glosowania w obwodzie. Pierwszy z tych materialéw nosi tytul: ,,Sprawdzenie pra-
widlowosci sporzadzenia protokotu gtosowania...” 1 sa w nim zawarte wskazoéwki, doty-
czace wszystkich mozliwych sprawdziandéw, np. ,,Sprawdzi¢, czy z danej gminy (miasta)
zostaly dostarczone protokoly glosowania ze wszystkich obwodoéw” albo ,,Sprawdzic,
postugujac si¢ uwagami zamieszczonymi pod danymi liczbowymi w protokole glosowa-
nia, czy dane liczbowe, zamieszczone w protokole, sq zgodne z wymogami wskazanymi
w tych uwagach a w szczegoélnosci ...” 1 w tym miejscu sa wymienione sprawdziany
arytmetyczne rownosci sum liczbowych bezwzglednie obowiazujace lub w niektérych
przypadkach, gdy jest mozliwa réznica, zostata podana przypuszczalna przyczyna tej
nierownosci. Koncowo w materiale tym jest podany sposob postgpowania z protokotem
sporzadzonym prawidtowo i takim, gdzie wystgpuja nieprawidlowo$ci. W nastgpnym
pomocniczym materiale tabelarycznym podano w 10 punktach ,,przyktadowe nieprawi-
dtowosci w protokotach obwodowych komisji i sposéb ich usunigcia”. Ponizej prezentuje

tylko jeden punkt tego materiahu.
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L.p. Rodzaj nieprawidlowosci Sposéb usunigcia nieprawidlowosci

1 Suma liczb kart niewaznych (pkt 6 | Odesta¢ w celu usunigcia niezgodnosci
protokotu) i kart waznych (pkt 7 |przez obwodowa komisje wyborcza
protokotu) nie rowna sig liczbie kart
wyjetych z urny (pkt 5 protokotu)

Uwaga: Odestanie protokotu obwodowej komisji wyborczej w celu usunigcia nieprawi-

dtowosci powinno nastapic¢ po sprawdzeniu wszystkich jego elementow.

Do kompletu materialow pomocniczych dla cztonkéw komisji zataczono pig¢ wzorow
pism do obwodowych komisji wyborczych, w ktorych komisja okrggowa wskazuje na
stwierdzone nieprawidtowosci w protokole glosowania i zwraca go komisji obwodowe;j
celem usunigcia niezgodnos$ci, np. danych liczbowych. Koncowo w pismie tym podaje
si¢, ze ,,po usunigciu stwierdzonych nieprawidtowosci, sprawdzeniu wptywu dokonanych
zmian na inne dane zawarte w protokole, naniesieniu zmian w drugim egzemplarzu i na
wywieszonej kopii pierwszy egzemplarz protokolu nalezy natychmiast dostarczy¢ do
siedziby okrggowej komisji ...”. Podobne materialty pomocnicze dla cztonkéw komisji
sporzadzamy rowniez w innych wyborach i referendach i sgq one praktycznie wykorzy-

stywane oraz pozytywnie oceniane.

Petnomocnicy okrggowej komisji powotani do sprawdzenia poprawnosci
arytmetycznych danych, zawartych w protokole glosowania w obwodach, w wyborach
postow do Parlamentu Europejskiego nie tylko otrzymali materiat informacyjny w spra-
wie wykonania swoich zadan, ale rowniez zostali przeszkoleni w tym zakresie. Materiat
informacyjny dla pelnomocnikéw opracowano (w podobnym uktadzie systemowym jak
materiat dla cztonkéw Okregowej Komisji Wyborczej) na podstawie wytycznych Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, stanowiacych zatacznik do uchwaty z dnia 17 maja 2004 r.
Informacja ta obejmowata zadania i zasady ich wykonywania przez petnomocnikéw,
zakres sprawdzania kopii protokotu glosowania w obwodzie, w tym sprawdzenie po-
prawnosci protokotu i sprawdzenie poprawnosci arytmetycznej danych liczbowych w nim

zawartych.

Urzad gminy jest we wszystkich wyborach punktem rejonowym przyjmo-
wania od obwodowych komisji protokotéw glosowania. W punkcie tym pelnomocnik
okregowej komisji sprawdza poprawno$¢ arytmetyczna danych zawartych w kopii proto-

kotu, a nastgpnie dostarcza komplet protokotow do siedziby Okrggowej Komisji Wybor-

® M.P. Nr 27, poz. 389.
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czej w Gdansku do tzw.,,sali okraglej” Sejmiku wojewddztwa pomorskiego. W tej duze;j,
amfiteatralnej sali, odpowiednio przez nas przystosowanej na dzien wyborow, komisja
przyjmuje protokoty glosowania. Schemat rozmieszczenia stanowisk pracy przedstawiam

ponizej.

Faplecze techniczne
(serwer)

Sekretariat
komisji
(wegzel Igcenodci)

Stanowiska aperatariw
Stanowiska operatoriw
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zespolu inform. | | (K)lixll_-ll..;l
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\Romigi | Il | I

Pomocniczy zespdl obliczeniowy komisji

Pelnomocnicy komitetdw wyborczyeh

Sala okragln Scjmiku

. obicg protokoliw glosowania

Umieszczenie w jednej sali komisji okrggowej ze wszystkimi stluzbami jej
obslugi oceniam jako ze wszech miar stuszne, gdyz wszystkie czynnosci wyborcze sa
wykonywane przy ,,otwartej kurtynie”, a petnomocnicy komitetéw wyborczych maja
peten wglad w przebieg ustalania wynikéw glosowania. Za zgoda przewodniczacego
komisji moga tez poréwnaé oryginaty protokoldw glosowania z danymi zarejestrowany-

mi przez system informatyczny.

Komplet protokotow z danej gminy, ktore przywiozt pelnomocnik, jest od-
notowany z podaniem godziny w pomocniczym wewngtrznym systemie informatycznym,
rejestrujacym obieg protokotow glosowania. Po zarejestrowaniu pelnomocnik otrzymuje
teczke (w wyborach do Sejmu i Senatu sa to dwie teczki o réznych kolorach). Na jej stro-
nie tytulowej , odpowiednio graficznie przygotowanej, sa takie dane, jak nazwa gminy,
godzina i kolejny numer z rejestru, liczba obwoddéw, miejsce na ewentualne podanie nu-
meru obwodu, w ktorym wystepuja uwagi m¢zow zaufania, cztonkéw komisji lub zwroty
protokotéw. Wewnatrz teczki jest wklejony wykaz wszystkich obwodoéw z adresami ich
siedzib i numerami telefonéw. Sprawdzity si¢ nam te teczki w praktyce. Pelnomocnik z

przywiezionymi do siedziby komisji protokotami glosowania, umieszczonymi w teczce,
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przechodzi kolejne etapy ich przyjecia. Najwazniejszym etapem w obiegu protokolow
glosowania jest ich przyjecie 1 sprawdzenie przez czlonka komisji. Po rozpiecz¢towaniu
kopert z protokotami glosowania wpierw sprawdza on, czy otrzymat wszystkie protokoty
z danej gminy, a nastgpnie czy sa prawidtowo sporzadzone; wykorzystuje przy tym przy-
gotowany przez delegatur¢ materiat pomocniczy. Dokladnego sprawdzenia poprawnosci
arytmetycznej danych liczbowych, zawartych w protokole, dokonuje na polecenie czton-
ka komisji osoba z pomocniczego zespotu obliczeniowego. W przypadku, gdy na stano-
wisku cztonka komisji wynik sprawdzenia formalnego i merytorycznego protokolow
glosowania, w tym réwniez arytmetyki wyborczej, jest pozytywny, mozna wydac petno-
mocnikowi pokwitowanie odbioru protokotow z danej gminy. Praktycznie oznacza to, ze
protokoty zostaly sporzadzone prawidtowo, cho¢ nie jest to ostateczne potwierdzenie.
Nastapi ono po weryfikacji tresci protokotu, a przede wszystkim danych liczbowych w
systemie informatycznym komisji. W razie stwierdzenia nieprawidlowos$ci, wymagaja-
cych usunigcia przez obwodowa komisje, czlonek komisji okrggowej z odpowiednim
pismem zwrdci protokét do obwodu za posrednictwem stanowiska rejestrujacego wply-
wajace protokoty. Dokladne sprawdzenie protokoldow juz na stanowiskach pracy czton-
kow komisji okrggowej pozwala na mozliwie szybka decyzj¢ o zwrocie wadliwego pro-
tokotu bez koniecznosci dodatkowego zbadania go w systemie informatycznym, przez co
zwigksza si¢ ptynnos$¢ prac tego systemu. Pelnomocnik zabiera wadliwy protokdt do swej
gminy lub miasta, a informacja o tym jest prawie natychmiast widoczna na stronie inter-
netowej www 1 dublowana telefonicznie lub faksem. Pozwala to na szybkie zwotanie
posiedzenia obwodowej komisji i przystapienie do prac sprawdzajacych. W tym miejscu
chcialbym stwierdzi¢, ze liczba tzw. zwrotow protokolow glosowania do obwodu w wy-
borach do Parlamentu Europejskiego wynosita 24, co w stosunku do ogodlnej liczby ob-
wodow wyniosto 2,5% i jest to najnizsza skala zwrotow we wszystkich wyborach i refe-
rendach. Na taki stan od szeregu wyboréw niewatpliwie miata wplyw praca organizator-
sko-szkoleniowa delegatury i statego organu wyborczego - komisarza. Znaczna jest tez
rola pelnomocnikow okrggowej komisji. Sprawdzajac w gminach zgodno$¢ arytmetyczna
danych liczbowych w kopiach protokotéw glosowania, mogli wskazywaé ewentualne
btedy, ktore obwodowa komisja byta obowigzana wyjasni¢ i odpowiednio poprawi¢. Na-
lezy podkresli¢, ze byl to organizacyjny krok naprzéd w poréwnaniu z instytucja petno-

mocnika w wyborach do Sejmu i Senatu w 2001 r.

Kolejnym etapem w drodze (obiegu) protokotow w siedzibie Okregowej

Komisji Wyborczej jest wprowadzanie danych liczbowych z protokotu glosowania do
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systemu informatycznego w celu komputerowego zliczenia wynikoéw glosowania w okre-
gu. Caly system informatyczny obejmuje wszystkie delegatury z centralng baza informa-
tyczna i osrodkiem dyspozycyjnym w siedzibie Krajowego Biura Wyborczego. Kazda z
delegatur wprowadza dane do systemu w zakresie, w jakim jest jej zasieg dziatania ewen-
tualnie zasieg obstugiwanego statego organu wyborczego - komisarza czy organéw wy-
borczych doraznych - komisji okregowych. Dane te transmitowane sa do centralnej bazy,
ktora stuzy do ustalenia ogdlnopolskich wynikéw glosowania i wyboréw przez Panstwo-
wa Komisj¢ Wyborcza. Od 1990 roku podstawowa zasada dziatania tego systemu nie

ulegta zmianie.

W kazdej delegaturze jest powotywany pelnomocnik d/s informatycznej ob-
stugi, odpowiedzialny za przygotowanie i organizacj¢ obstugi informatycznej wyborow.
W naszej delegaturze od 2000 roku osoba pehniaca tg funkcj¢ jest nasz pracownik, posia-
dajacy odpowiednie przygotowanie zawodowe w zakresie zarzadzania zasobami informa-
tycznymi. Zna on tematyke wyborcza i prawo wyborcze a takze miejscowe uwarunkowa-

nia.

Zespot obstugujacy informatycznie komisje wyborcza sktada si¢ ze stanowi-
ska kierownika operatorow, operatorow wprowadzajacych dane z protokotow glosowa-
nia, serwisantow i obstugi administracyjnej calego zespotu. Od 2000 roku na stanowisko
kierownika operatorow zatrudniany jest z-ca dyrektora szkoty policealnej, szkolacej tech-
nikdéw informatykéw, a stanowiska operatorow obsadzane sa uczniami tej szkoly. Takie

rozwiazanie zostato przyjete z nastepujacych powodow:

nie wystegpuje problem z obsada wigkszej liczby stanowisk operatorskich,
- operator ma za swego kierownika dyrektora swojej szkoty,

- szkolenia operatorow mozna przeprowadza¢ w siedzibie szkolty w pracowniach

komputerowych,
- obsada osobowa kierownika operatoréw si¢ nie zmienia,

- delegatura ma mozliwo$§¢ wypozyczenia sprzetu komputerowego z placowki
szkolnej, ktora posiada wystarczajaca ilos¢ zestawow komputerowych niezbed-

nych do uzycia w akcji wyborczej.

Tak powotany zesp6t informatyczny wykonuje swoje obowigzku bez zarzutu.
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W pierwszej kolejnosci zespdt informatyczny, otrzymujac od czlonkow
okregowej komisji teczke z kompletem protokotéw danej gminy, rejestruje je w pomoc-
niczym systemie informatycznym. Nast¢pnie trafiaja one na stanowiska operatorskie,
gdzie dane liczbowe z kazdego z protokolow sg rejestrowane dwukrotnie w komputero-
wym systemie wyborczym. Po wprowadzeniu operator zwraca parti¢ protokotow i otrzy-
muje kolejna czg$¢ celem wprowadzenia do systemu. W tym momencie do wprowadzo-
nych protokotdéw dolaczane sa wydruki komputerowe, potwierdzajace umieszczenie da-
nych z protokoléw w systemie komputerowym i z tak dotaczona dokumentacja zwracane
sa do obstugi komisji wyborczej. Do wykonania tych czynnos$ci (odbioru, przekazania
protokotow) organizujemy dodatkowo dwa zespoty, z ktorych jeden odpowiednio przyj-
muje protokoly od okrggowej komisji i wydaje kolejno operatorom, a drugi odbiera od
operatoréw protokoty i dotacza wydruki komputerowe. Takie rozwigzanie pozwala na
ptynna obstuge duzej ilosci protokotow (947 protokotdw w 2004 r.). Poza zwyktym gro-
madzeniem danych system informatyczny sprawdza rowniez poprawno$¢ arytmetyczna
danych liczbowych, zawartych w protokotach. Kazdy btad lub ostrzezenie jest sygnali-
zowany przez aplikacj¢ wyborczg komunikatem na stanowisku operatora i wydrukiem
zestawienia btgdow w protokole. Kazda taka sytuacje zespol informatyczny musi wyja-
$ni¢ z komisja okrggowa poprzez osobg petnomocnika d/s informatycznej obstugi komi-
sji. Nalezy tu wspomnie¢, ze ilo$¢ takich ostrzezen o mozliwych biedach w protokotach
jest do$¢ znaczna, bo dotyczy okoto 20% wszystkich protokotéw. Z uwagi na problema-
tyke btedow i ostrzezen tworzymy dodatkowe stanowisko, na ktérym wstepnie rozpatry-

wany jest kazdy przypadek. Stanowisko to wyposazone jest w zestawienia:
- liczby kart do glosowania przekazanych do obwodowej komisji wyborczej,

- liczby uprawnionych, znajdujacych si¢ na spisach wyborcéw wg stanu na 3 dni

przez dniem glosowania,
- siedzib obwodowych komisji wyborczych z okresleniem typu obwodu.

Te dane i dane zawarte na wydruku o btedach (ostrzezeniach) pozwalaja stwierdzié, jakie
odstepstwa 1 jakiego typu obwodu faktycznie dotycza. Na podstawie tak przygotowanej
wstepnej weryfikacji pelnomocnik i przewodniczacy komisji wyborczej decyduja, czy
dany protokol nalezy usunaé z systemu, czy pozwoli¢ na dalsze wprowadzanie przez
drugiego operatora. W przypadku zgody na wprowadzanie petnomocnik informuje kie-
rownika operatoréw o tej mozliwosci. Taka wlasnie organizacj¢ przyjeto w naszym ze-

spole informatycznym. Z naszych do§wiadczen wynika, ze sprawdza si¢ ona bardzo do-
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brze. Jednakze sama organizacja przeptywu protokotu na stanowiskach komputerowych
nie wyczerpie wszystkich problemow, jakie napotyka si¢ w zwiazku z obstuga informa-
tyczna. Wprowadzanie danych do systemu komputerowego przez jednego operatora trwa
dos¢ dlugo, $rednio mozna przyjaé, ze okoto 5 min., a wprowadzanie protokotu odbywa
si¢ dwukrotnie, wigc koncowo czas wprowadzania naszych 947 protokolow w duzym
stopniu zalezy od liczby stanowisk operatorskich. Dodatkowym problemem ptynnej pra-
cy 1 obstugi komisji jest nierbwnomierny sptyw protokotéw z obwodoéw glosowania.
Kumulyje si¢ on w wigkszos$ci przypadkéw w 2-3 godzinach nocnych, zaleznie od rodza-
ju wyborow 1 godziny zakonczenia gtosowania. Dlatego aby system informatyczny ob-
stugiwal ptynnie pracg komisji okrggowej, staramy si¢ w kazdych wyborach i referendach
zwigkszaé liczbe stanowisk operatorskich. W wyborach do Parlamentu Europejskiego
zaplanowano dla naszej delegatury 13 tych stanowisk. a my utworzyli§my ich 30 i dwa
stanowiska kierownikow operatoréw przy niezwickszonych srodkach finansowych. Dzig-
ki takiej liczbie stanowisk operatorskich znaczaco skrocit si¢ czas wprowadzania danych i
zwigkszyta si¢ plynno$¢ tego wprowadzania. Cho¢ zdarzato sig, ze protokot czekat na
wprowadzanie do systemu ok. 2 a nawet 3 godzin, to prawie réwnocze$nie zakonczyli

prace i operatorzy, i komisja okrggowa. Wszystko to wida¢ na ponizszym wykresie.

Rejestracja protokotow w systemie informatycznym
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Uwazam, ze nalezaloby bardziej wnikliwie rozpozna¢ problem zwickszenia
stanowisk operatorskich w delegaturach; moim zdaniem przyczynitoby si¢ to do szybsze-
go uzyskania koncowego wyniku glosowania czy wyborow. Na to wskazuje nasze do-
$wiadczenie. Myslg, ze nadal nalezy dazy¢ do takiej sytuacji, aby system informatyczny

wprowadzat dane z protokotdw glosowania bez zbednej zwloki. Daje to komfort pracy,
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bo pozwala na bezzwloczng reakcj¢ komisji okregowej w przypadku wykrycia przez sys-

tem bledu i tym szybszy zwrot protokotu do komisji obwodowej w celu jego usunigcia.

Kolejne wybory wykazywaty, ze niezbedna jest szybka informacja o stanie
prac nad protokotami glosowania w siedzibie komisji okrggowej. Informacja taka przede
wszystkim byla wazna dla duzych miast (Gdanska i Gdyni) z uwagi na ilo§¢ komisji ob-
wodowych, ktére musialy czeka¢ na potwierdzenie przyjgcia protokotéw przez komisjg
okregowa lub ewentualny btad do usunigcia. Dlatego w wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego w 2004 r w siedzibie Okrggowej Komisji po raz pierwszy wdrozono pomocni-
czy wewngetrzny system informatyczny, rejestrujacy obieg pojedynczego protokotu glo-
sowania. System ten gromadzil informacje o kolejnych stanach protokotu na ,,sali okra-
glej”, tj. dostarczenie protokotu, kontrola na stanowiskach komisji, wprowadzanie danych
do systemu wyborczego na stanowiskach operatorskich, ostateczne przyjgcie protokotu
bez uwag lub zwrot protokolu do obwodowej komisji wyborczej celem usunigcia niepra-
widlowosci. Wszystkie stany byty opatrzone data i godzina. Poza wewngtrznym obiegiem
informacji w siedzibie komisji system ten wysytat cyklicznie co 10 minut biezacy stan
zaawansowania prac w komisji okrggowej nad protokotami glosowania dla gminnych
urzednikéw wyborczych, ktorzy mogli natychmiast reagowaé w przypadku zwrotow pro-
tokotow (np. zwotywaé komisj¢ obwodowa). Wykorzystano do tego celu dwie drogi -

poczty elektronicznej i strony internetowej] WWW.
Dzigki takiemu rozwiazaniu:

- uzyskiwano doktadniejsza i w czasie rzeczywistym informacje o zaawansowaniu

prac w siedzibie komisji okregowe;,
- uzyskiwano informacjg o statusie protokotu, ktora byta dostgpna dla wszystkich

zainteresowanych, wystarczyl dostgp do internetu,

- zespot obstugujacy komisje nie byl obarczany pytaniami z terenu o zaawansowa-

niu prac zwigzanych z przyjeciem protokotéw gltosowania,

- obstuga komisji nie mogta popetnié przeoczenia w obiegu dokumentéw na ,,sali

okraglej”, bowiem kolejne etapy weryfikowaty poprzednie,
- nie wystgpowat brak informacji o dowolnym protokole glosowania z obwodowe;j
komisji wyborcze;j.

Uwagi przekazane przez urzednikéw wyborczych potwierdzity, ze pomocni-

czy rejestrowy system informatyczny sprawdzit si¢ i jest potrzebny.
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Odnoszac si¢ do obstugi informatycznej kazdych wyborow czy referendow,
trzeba wyraznie zaakcentowaé wiodaca rol¢ informatyki w procesie ustalania wynikow
glosowania i wynikow wybordéw. Natomiast inne sposoby ustalania wynikéw przez komi-
sje wyborcze (na szczeblu posrednim) moga i praktycznie si¢ sprowadzaja do realizacji
zasady ograniczonego zaufania wzgledem systemu informatycznego i polegaja na wy-
rywkowym ,,rgcznym” ustalaniu wynikéw wyboréw i poréwnaniu go z wynikami infor-

matycznego systemu.

Ta wiodaca, ale stuzebna wzgledem organdéw wyborczych i delegatur rola informatyki
wyborczej nie zawsze sprowadza si¢ do utatwienia i przyspieszenia wykonania okreslo-
nych czynnos$ci wyborczych. W obstudze informatycznej dokonuje si¢ zbyt mato zmian,
ktore wyplywalyby z doswiadczen i btedow kolejnych wyborow. Przykrym do§wiadcze-
niem byly dla nas skutki niewykorzystania w wyborach samorzadowych w 2002 r. wnio-
skow plynacych z wyborow w 1998 roku, kiedy zaistniata zbyt duza zwtoka w oglaszaniu
zbiorczych wynikéw wybordéw. Uwazam, ze nie powinno nas uspokaja¢ w miarg szybkie
ustalenie konncowych wynikow gltosowania w referendum ogdlnokrajowym w 2003 r. czy
wynikow glosowania i wyboréow do Parlamentu Europejskiego w 2004 r., trzeba sobie
bowiem wyraznie powiedzie¢, ze od strony organizacji i obstugi informatycznej byly to,

obok wyboréw prezydenckich, tatwe wybory.

Wsrod powtarzajacych si¢ niedociagnie¢ w obshudze informatycznej wybo-

rOw mozna, moim zdaniem, wymienic:
- opdznienia w dostarczaniu ostatecznej wersji oprogramowania,

- brak calosciowych testow oprogramowania, ktore powinny by¢ wykonane w wa-

runkach jak najbardziej zblizonych do rzeczywistych,
- zbyt mata liczba stanowisk wprowadzania danych,
- brak stosownych procedur na wypadek awarii systemu.

W okresie powyborczym waznym i stosunkowo pilnym zadaniem delegatury
wykonywanym na zlecenie organdéw wyborczych jest wspotdziatanie z tymi organami w
zakresie rozpatrywania przez wlasciwe sady protestow wyborczych. Dotyczy to w szcze-
golnosci protestow wyborczych wnoszonych przez wyborcow w wyborach do organdéw
samorzadu terytorialnego. W tym zakresie, stosownie do ustalen Komisarza Wyborczego,
delegatura przeprowadzala wstepne czynnosci wyjasniajace oraz gromadzita odpowiednia

dokumentacj¢ wyborcza, bedaca materialem pomocniczym do zajgcia przez Komisarza
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stanowiska wobec zarzutéw przedstawionych w protestach, a takze przygotowywala pro-

jekt tego stanowiska w formie pisma procesowego.

Zaangazowanie delegatury w wykonywanie powyzszych zadan mozna zo-
brazowac, przedstawiajac dane liczbowe dotyczace protestow i sposobu ich zatatwiania w

poszczegblnych wyborach do organdéw samorzadu terytorialnego:

- w 1994 r. wniesiono 12 protestow- wszystkie protesty sad oddalit, uznajac je za

niezasadne;

- w 1998 r. wniesiono 17 protestow, z ktorych 1 protest zostal przez sad uwzgled-

niony, a pozostate uznano za niezasadne;

- w 2002 r. wniesiono 24 protesty, z ktorych 1 zostat uwzgledniony, a w pozosta-
tych 23 sprawach zapadly orzeczenia oddalajace protest lub pozostawiajace bez

dalszego biegu badz umarzajace postgpowania.

Z zestawienia tego wynika, ze zakres prac delegatury, zwiazany z wykony-
waniem omawianych zadan, zwigkszal si¢ z kazdymi wyborami. Orzeczenia sadu, doty-
czace protestow wyborcoOw w wyborach samorzadowych (w latach 1994-2002), wskazu-
ja, ze na 53 protesty jedynie 2 zostaly uwzglednione. Skutkowato to uniewaznieniem
wyboréow w 2 okregach, w ktorych przeprowadzono wybory ponowne. Swiadczyé to

moze, ze wybory samorzadowe przeprowadzone zostaty zgodnie z prawem.

Nowym zadaniem dla komisarzy wyborczych i delegatur byto badanie spra-
wozdan finansowych komitetéw wyborczych po wyborach samorzadowych przeprowa-
dzonych w 2002 r. W toku tych badan podejmowano odpowiednie postanowienia w
przedmiocie przyjgcia lub odrzucenia tych sprawozdan, a takze inne czynnosci, zwigzane
z odpowiedzialnos$cia karng pelnomocnikow finansowych i przepadkiem na rzecz Skarbu

Panstwa korzysci majatkowych uzyskanych z naruszeniem prawa.

Realizacja tego zadania zwigzana byta z podjeciem wielu czynno$ci ze stro-
ny organéw wyborczych i delegatur, skoro zwazy si¢, ze w zasiggu terytorialnym gdan-
skiego Komisarza Wyborczego zobowiazanych do ztozenia sprawozdania finansowego
byto 913 komitetow wyborczych, a liczba ztozonych sprawozdan wyniosta 907. Wyma-
gato to duzego zaangazowania delegatury, polegajacego w szczeg6lnosci na badaniu tych
sprawozdan i dotaczonej do nich dokumentacji finansowej oraz na przygotowaniu projek-

tow odpowiednich postanowien i rozstrzygnigé. W tym celu zostat w delegaturze opra-
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cowany 5-stronicowy arkusz ustalen do sprawozdania finansowego komitetu wyborcze-

£0, Zawierajacy nastepujace czesci:

- dane porzadkowe oraz ewidencyjno-adresowe komitetu wyborczego i pelnomoc-

nika finansowego,
- szczegOlowe ustalenia wynikajace ze sprawozdania,
- wnioski co do sposobu rozstrzygnigcia w przedmiocie ztozonego sprawozdania.

Arkusz ten wypehiany byl przez pracownika delegatury w odniesieniu do kazdego bada-
nego sprawozdania finansowego oraz akceptowany przez Komisarza Wyborczego. Na

jego podstawie Komisarz podejmowat odpowiednie postanowienia lub czynnosci.

O zakresie prac wykonywanych przez delegature pod nadzorem Komisarza

Swiadcza takie dane liczbowe:

- w 148 przypadkach wydane zostaly postanowienia o przyjeciu badz odrzuceniu
sprawozdania finansowego, z czego na 23 postanowienia komisarza o odrzuceniu
sprawozdania petnomocnicy finansowi wniesli odwotania do Sadu Okrggowego,

ktory jednak nie uwzglednit zadnego z wniesionych odwotan,

- w 39 przypadkach komisarz wystapit do Sadu Okrggowego z wnioskiem o orze-
czenie przepadku na rzecz Skarbu Panstwa korzys$ci majatkowych, uzyskanych
przez komitety wyborcze z naruszeniem prawa (ogétem na kwotg 94 454,85 zt, w

tym 37 606,86 zt wptacono dobrowolnie),

- w stosunku do 397 komitetow, ktére ztozyly sprawozdania z uchybienie terminu,
skierowano do organow $cigania zawiadomienia o popelnieniu przestepstwa, a w
28 przypadkach powiadomiono o naruszeniach prawa stanowiacych wykrocze-

nia,

- odstgpiono od badania 750 sprawozdan zlozonych przez komitety wyborcze
utworzone dla wyboréw w gminach do 20 tys. mieszkancow, co wymagato prze-

prowadzenia stosownych analiz przed podjeciem postanowienia przez komisarza.

Badanie sprawozdan pozwolito nam na praktyczna ocene realizacji przez
Komisarza przepisow w zakresie finansowania kampanii wyborczej przez komitety wy-
borcze. Wprowadzone bowiem przez Ordynacjg wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewodztw przepisy rozdzialu 12a ,,Finansowanie kampanii wyborczej”, a

bedace recypowaniem unormowan przyjetych przy wyborach do Sejmu i Senatu, nie
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uwzgledniaja specyfiki wyboréw samorzadowych, w ktorych najczesciej wystepuja ko-
mitety wyborcze tworzone przez wyborcoOw zglaszajacych kandydatow do rady gminy.
Komitety te ponosza z reguty niewielkie wydatki na cele kampanii wyborczej badz tez
wydatki takie w ogole nie wystepuja albo ograniczaja si¢ do stosunkowo niskich wptat

dokonywanych przez samych kandydatéw na radnych.

Stad tez celowym byloby uproszczenie zasad gospodarki finansowej tych
komitetéw oraz sktadanej przez nich sprawozdawczosci a takze ztagodzenie sankcji kar-

nych, gdyz sa one zbyt restrykcyjne.

Po kazdych wyborach dokonujemy w delegaturze oceny przebiegu prac wy-
borczych, w wyniku ktorej stwierdzamy, co w nastgpnych wyborach nalezy poprawic¢ czy
zmieni¢ tak, aby ustalenie wynikow glosowania i wyborow odbylo si¢ mozliwie jak naj-

sprawniej 1 jak najszybciej.

Wszystko, co przedstawitem, pozwala na stwierdzenie, iz delegatura daje
gwarancj¢ petnej i sprawnej realizacji czynnos$ci zwiazanych z obshuga oraz tworzeniem
warunkow dla wykonywania zadah przez organy wyborcze w réznych wyborach i refe-
rendach. Wlasnie na tym skupiamy swoj wysitek - my, delegatury Krajowego Biura Wy-

borczego.
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Kazimierz Wojciech Czaplicki

Glosowanie elektroniczne (e-voting) — wybrane zagadnienia

I. Demokratyczne przemiany ustrojowe, jakie dokonaty si¢ w Polsce po 1989 r. otwo-

rzyty droge do uksztaltowania regul wyborczych wedlug standardow wiasciwych

demokratycznym systemom rzadoéw, gwarantujacych rzeczywiscie wolno$¢ wyborow

1 uczciwosc (rzetelnosc) ich przeprowadzania.

Objety one w szczegdlnosci:

stworzenie gwarancji instytucjonalnych dla funkcjonowania wielopartyjnego sys-

temu organizowania si¢ obywateli,

prowadzenie wolnej, w granicach obowiazujacego prawa, i opartej na konkuren-

cyjnosci programowej kampanii wyborczej,

ustanowienie mechanizméw umozliwiajacych prawnie okreslonym podmiotom
zglaszanie na rownych zasadach kandydatow oraz zapewniajacych wyborcom
podstawowe informacje o kandydatach (ich wieku, wyksztatceniu, reprezentowa-
nej opcji politycznej i ich udziale lub jego braku w funkcjonowaniu aparatu

przemocy- stuzbie bezpieczenstwa w latach 1944-1990),

wprowadzenie zasady zaskarzalnoSci poszczegdlnych czynno$ci wyborczych
oraz nadzoru spotecznego nad calym postgpowaniem wyborczym, w tym nad
przebiegiem glosowania i ustaleniem wynikow gltosowania oraz wyniku wybo-

row,

powierzenie przeprowadzania wyborow niezaleznym organom wyborczym oraz
nadanie tym organom, na odpowiednim poziomie ich struktury terytorialnej, sta-
tusu stalego organu, dziatajacego permanentnie, a nie tylko w okresie wyborczym

(Panstwowa Komisja Wyborcza i komisarze wyborczy),

powotanie kwalifikowanego wyborczego aparatu urzedniczego, spelniajacego
wobec organdéw wyborczych funkcje wykonawcze (apolityczne Krajowe Biuro
Wyborcze) i pomocnicze (urzednicy wyborczy w gminach, powiatach i woje-

wodztwach),
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IL.

e uniezaleznienie wysokosci srodkow finansowych na wykonanie zadan wybor-
czych 1 dziatalno$¢ organow wyborczych oraz kontroli ich wydatkowania od

wladzy wykonawczej,

e ustalenie zasady jawno$ci finansowania udzialu uprawnionych podmiotéw w
wyborach, w tym zasady reglamentacji finansowej kampanii wyborczej 1 spra-
wozdawczosci z przychodow 1 wydatkow na cele wyborcze, weryfikowanej przez
organy wyborcze oraz zwigzanych z tym nowych rozwigzan w systemie finanso-

wania partii politycznych.

Prace nad wdrozeniem do polskiego systemu prawnego demokratycznych standardow
wyborczych przebiegaly, z r6zng intensywnos$cia i w réznym okresie, poczawszy od
1990 r. — niemal cale dziesigciolecie.' W latach 2000-2005 dokonane zmiany miaty
na celu bardziej doskonalenie istniejacych instytucji wyborczych, anizeli wdrozenie

nowych rozwiazan’.

Niewatpliwie glownym osrodkiem inicjujacym zmiany w ustawodawstwie wybor-
czym jest szeroko rozumiany aparat wyborczy: Panstwowa Komisja Wyborcza i or-
gany wyborcze nizszego szczebla oraz administracja wyborcza’. Doswiadczenia i
wnioski wynikajace z przeprowadzanych wyborow i referendow formutowane sa za-
rowno w ustawowo wymaganych sprawozdaniach z wyborow (referendow ogolno-
krajowych) oraz informacjach o realizacji przepiséw ustaw wyborczych, jak i w in-

cydentalnych wystapieniach sygnalizacyjnych®.

Niejako poza gléwnym nurtem zmian zwigzanych z demokratyzacja prawa wy-
borczego, gwarantujaca poszanowanie 1 mozliwosci rzeczywistego korzystania z
praw 1 wolno$ci obywatelskich, pozostawata sfera dopuszczalno$ci stosowania no-

woczesnych technik i urzadzen w okreslonych procedurach wyborczych, w tym spo-

Zob. w szczegoblnoscei R.Chrusciak ,, System wyborczy i wybory w Polsce 1989 — 1998 Parlamentarne spory i dyskusje”.
Warszawa 1999.

Pogladu tego nie moze zmieni¢, moim zdaniem, fakt, ze w ostatnim pigcioleciu zostaty uchwalone: ustawa z dnia 12
kwietnia 2001 r. — Ordynacja do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46,
poz. 499); ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogoélnokrajowym (Dz. U. Nr 57, poz. 507); ustawa z dnia 23
stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219), a takze obszerne noweli-
zacje ustaw: Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw oraz o wyborze Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej. Prace legislacyjne koncentrowaty si¢ bowiem glownie nad ujednolicaniem przepiséw wybor-
czych.

O administracji wyborczej zob. K. Czaplicki ,, Pozycja, funkcje i zadania Krajowego Biura Wyborczego” w: Demokra-
tyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990 — 2000) pod red. F. Rymarza, Warszawa 2000.

Zob. np. ,,Sprawozdanie z wyborow do Sejmu i do Senatu przeprowadzonych w 2001 r.”; ,, Sprawozdanie z wyboréw
postow do Parlamentu Europejskiego przeprowadzonych w 2004 r.”; , Informacja o realizacji przepisow ustawy — Ordy-
nacja wyborcza do Sejmu i do Senatu RP wraz z propozycja zmian i uzupelnien przepiséw ustawy”, czy tez wystapienie
sygnalizacyjne z dnia 16 listopada 2004 r. do Marszatka Sejmu (ZPOW — 500 —04).
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sob ich wdrazania i wykorzystywania oraz okreslenie prawnego statusu czynnosci

wykonywanych przy ich uzyciu.

Tymczasem, ostatnie lata przynosza niezwykle dynamiczny rozwdj technik i urza-
dzen informatycznych i ich stosowania w dziedzinach regulowanych przepisami pra-
wa administracyjnego, prawa finansowego (zwlaszcza bankowego, celnego i podat-

kowego), prawa stosunkow gospodarczych, prawa cywilnego.

Zjawisku temu stara si¢ dotrzymac¢ kroku prawodawstwo, regulujac w sposob kom-
pleksowy , ale czgsciej czastkowy, kwestie zwiazane ze stosowaniem technik i urza-
dzen elektronicznych.’ Podejmowane w tym zakresie dzialania legislacyjne nie wyda-
ja sig jednak wystarczajace lub sa na tyle niezadowalajace adresatow uchwalanych
norm prawnych, ze wywoluja negatywne skutki spoteczne, w tym naruszaja zasade

zaufania obywateli do panstwa prawa’.

W interesujacym nas obszarze, czyli w polskim prawie wyborczym, problematyka
techniki i urzadzen elektronicznych dotyczyta, jak dotychczas, przede wszystkim ich
zastosowania w pracach organow wyborczych. Stad tez w przepisach ustaw wybor-
czych, poczawszy od 1991 r.,” szczegbtowo regulowane sa kwestie zwiazane z reje-
stracja danych wyborczych oraz obliczaniem wynikow glosowania i wynikow wybo-
row przy pomocy urzadzen elektronicznych (informatycznych) w obrebie struktur

wyborczych (organdw wyborczych i ich aparatu wykonawczego).

Wynika to gléwnie z faktu, iz zagadnienia zwiazane z dostosowaniem techniki in-
formatycznej przy ustalaniu wynikéw w wyborach nastreczaja stosunkowo najmniej
probleméw prawnych. Wymagaja one bowiem w zasadzie umocowania prawnego ta-
kiej mozliwo$ci oraz zapewnienia — od strony technicznej i1 organizacyjnej — Stosow-
nych narzedzi zabezpieczajacych system obliczania i przesylania danych przed inge-

rencja z zewnatrz.

* Zob. np. ustawe z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
(Dz. U. Nr 64, poz. 565); ustawg z dnia 18 wrzesnia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz. U. Nr 130 poz. 1450); usta-
we z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o elektronicznych instrumentach ptatniczych (Dz. U. Nr 169, poz. 1385); art. 25" ustawy z
dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r. Nr 124, poz. 1361 ze zm.); art.
44a ustawy z 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r. Nr 87,
poz. 960 ze zm.).

Zob. krytyczny artykul Stawomira Wikariaka o wdrazaniu przepisow ustawy o podpisie elektronicznym; S. Wikariak
,-E-podpis tylko na papierze”, Rzeczpospolita z dnia 2 marca 2005 r. (Prawo na codzien).

Art. 51 ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 59,
poz. 252) stanowil, Ze ,,Panstwowa Komisja Wyborcza okre$la zasady i sposob wykorzystywania elektronicznego sys-
temu przesytania i przetwarzania danych o wynikach glosowania i wynikach wyborow”.
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Polska informatyka wyborcza w tym zakresie nie ustgpuje razaco innym krajom o
zblizonym procesie rozwoju cywilizacyjnego, jesli chodzi o mozliwos$ci technolo-
giczne i organizacyjne; niewatpliwie bariera moga by¢ natomiast mozliwosci ekono-
miczne budzetu panstwa, z ktéorego w catosci pokrywane sq wydatki na organizacje i

. , r 7 : 8
przeprowadzenie wyborow oraz referendow ogolnokrajowych”.

III. Obszarem niemal catkowicie nierozpoznanym w naszym kraju pozostawato przez lata

zastosowanie techniki elektronicznej w akcie glosowania. Dotyczyto to zaréwno sa-
mej istoty zagadnienia: form glosowania elektronicznego, technicznych i technolo-
gicznych mozliwosci jego wdrozenia, ale przede wszystkim probleméw prawnych z

kwestia ta zwigzanych.

Przez glosowanie elektroniczne (e-voting) rozumie si¢ na ogot gtosowanie z zastoso-

waniem mediow elektronicznych.
Wyrdznia si¢ dwie podstawowe formy gtosowania w wyborach lub referendum:

e przy uzyciu urzadzen do glosowania znajdujacych si¢ w lokalu wyborczym typu
DRE (direct elektronic recording = bezposredni zapis elektroniczny). Moga by¢
to ekrany dotykowe lub skanery, ktore skanuja karte¢ do glosowania, na ktorej
wyborca zaznaczyt glos; glosy sa automatycznie rejestrowane i przechowywane

w urzadzeniu do glosowania;

e zdalne glosowanie elektroniczne (remote e-voting), w ktérym oddanie glosu re-
alizowane jest poprzez urzadzenie pozostajace na zewnatrz lokalu wyborczego.
Moze by¢ to glosowanie przez Internet przy pomocy komputera osobistego lub
znajdujacego si¢ w dowolnym miejscu publicznym, glosowanie przy uzyciu tele-
fonu i telefonu komorkowego (w tym przez przestanie informacji SMS-em), glo-

sowanie za posrednictwem cyfrowej telewizji kablowej itp.

Dla potrzeb niniejszego opracowania bgdg uzywal przede wszystkim okreslenia “glo-
sowanie elektroniczne” w szerokim tego okreslenia znaczeniu, czyli obejmujacym

obie wymienione wyzej formy.

8

O kierunkach dziatania w ramach tak rozumianej informatyki wyborczej obszernie pisze w niniejszym wydawnictwie R.

Drapinski. Interesujaco problematyke t¢ w $wietle przeprowadzanych w Polsce wyborow i referendéw przedstawia M.
Lisiak w swojej pracy licencjackiej ztozonej na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu M. Kopernika w Toruniu
(praca w zbiorach Krajowego Biura Wyborczego). Zob. tez I. Czaplicka ,,Zastosowanie techniki komputerowej w poste-
powaniu wyborczym na przyktadzie wyboréw parlamentarnych 1993 r.” (praca dyplomowa ztozona w Milla College w
Warszawie — w zbiorach Krajowego Biura Wyborczego).
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Oczywiscie, zagadnienia glosowania elektronicznego bylo obecne w niektorych krg-
gach i publikacjach, ale raczej jako sfera interesujaca osrodki badania opinii publicz-
nej z punktu widzenia odbioru tej innowacji przez wyborcow i jej wptywu na zacho-

wania wyborcze, a takze jako wyzwanie dla pasjonatow techniki komputerowe;.

Tymczasem, w ostatnich latach obserwuje si¢ na $§wiecie coraz powszechniejsze zain-
teresowanie alternatywnymi dla glosowania osobistego w lokalu wyborczym réznymi

formami glosowania, w tym zwlaszcza gtosowaniem elektronicznym.

W wielu krajach prowadzone sa badania wdrozeniowe nowych technik elektronicz-
nych zastgpujacych glosowanie tradycyjne przy uzyciu papierowej karty do gtosowa-
nia, a w niektorych - glosowanie elektroniczne jest praktycznie juz stosowane i znaj-

duje umocowanie prawne w ustawach wyborczych.

Na przyktad, w Brazylii i w Indiach gltosowanie elektroniczne wprowadzono na skale
catego kraju, za§ w Paragwaju, po pilotazowym wdrozeniu zautomatyzowanego glo-
sowania w wyborach samorzadowych w 2001 r., stworzona zostatla prawna mozli-
wos¢ zastosowania gtosowania elektronicznego we wszystkich rodzajach wyborow i

referendow.

Z krajow europejskich najbardziej zaawansowane prace nad glosowaniem elektro-
nicznym prowadzone sa w Republice Federalnej Niemiec, Holandii i Belgii, ale takze
w Wielkiej Brytanii, Austrii, Szwajcarii, Irlandii, Estonii oraz w Hiszpanii, w ktorej z
powodzeniem przeprowadzono podczas wyboréw w 2004 r. niewiazace prawnie glo-

sowanie elektroniczne’.

Niezaleznie jednak od skali, na jaka wprowadzane sa innowacyjne techniki gtosowa-
nia elektronicznego w poszczegdlnych krajach podkre§lenia wymaga fakt, iz srodo-
wiska opiniotworcze tych krajow, w tym i organy wyborcze z przychylno$cia odno-

sza si¢ do tych przedsigwzie¢ uznajac, ze ,,0g6lny poziom frekwencji w wyborach,

° Dane na ten temat zob. m. in. w: Przeglad Sejmowy Nr 5/58/2003 — Rafael Dendia ,,Gtosowanie elektroniczne w Para-
gwaju” w przektadzie z jezyka hiszpanskiego K. Complaka; Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii
Sejmu Nr 1(1)I-1I1 2004- Z. Cieslik, A. Kurkiewicz ,,Instytucja glosowania przez Internet w systemach prawnych panstw
Europy”; Raport Migdzynarodowego Instytutu Demokracji i Pomocy Wyborczej (IDEA) na temat: Frekwencja wybor-
cza w Zachodniej Europie od 1945 r. — Tim Bittiger ,,Innowacyjna technika i jej wptyw na proces wyborczy” (thumacze-
nie robocze z jgzyka angielskiego w zbiorach Krajowego Biura Wyborczego). Informacje o pracach nad glosowaniem
elektronicznym mozna tez znalez¢ na stronach internetowych (m. in. www.focus.at.org./e-voting; www.aceproject.org;
www.idea.int.; www.electoralcommission.gov.uk).
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braki w stalym doskonaleniu demokratycznych praktyk, nowe technologie wymagaja

wprowadzenia zmian w ustalonych zasadach glosowania”'’.

Z doswiadczen krajow, ktore prowadza badania nad wptywem nowych technik glo-
sowania na zachowania wyborcoOw mozna wywies¢ gldwne powody wprowadzenia

glosowania elektronicznego; sa to:

e dostosowanie wyborczych procedur do wspodtczesnego rozwoju spoteczenstwa,
e ulatwienie udzialu w wyborach (referendach),

o zwickszenie frekwencji wyborczej,

e dostarczenie spoteczenstwu wynikow w sposob szybki 1 wiarygodny.

W literaturze przedmiotu jeden z tych powodow uznaje si¢ za szczegolnie wazny: jest

to mozliwo$¢ zwigkszenia frekwencji wyborczej przez glosowanie elektroniczne.

Uczestnictwo w wyborach wykazuje niewatpliwie tendencj¢ spadkowa, co dotyczy
zarowno starych demokracji europejskich, jak i nowych — ksztaltujacych si¢ od ostat-
niego dziesigciolecia XX wieku. Nie ma tez wigkszego znaczenia, czy chodzi o wy-

bory krajowe, czy np. do Parlamentu Europejskiego'".

Szczegolnie interesujace z punktu widzenia mozliwosci zwigkszenia frekwencji wy-
borczej przez zastosowanie roznych form glosowania, w tym 1 glosowania elektro-

nicznego wydaja si¢ do§wiadczenia szwajcarskie 1 brytyjskie.
Warto wigc, jak sadzg, poswigci¢ im wigcej miejsca w tym opracowaniu.

I tak, w Szwajcarii pilotazowe glosowanie elektroniczne prowadzi si¢ juz od roku
2003 (styczen 2003 — gmina Anieres), a jego zakonczenie ma nastapi¢ w ogdlnokra-

jowym referendum, jesienia 2005 r.'* Pilotaz obejmuje wybory i referenda w trzech

10

Z podsumowania II Seminarium ,,Partnerstwo Regionalne” (Wieden 6-7 grudnia 2004 r.), w ktérym uczestniczyli przed-
stawiciele organéw wyborczych Austrii, Czech, Polski, Stowacji, Stowenii i Wegier oraz krajow kandydujacych do Unii
Europejskiej: Bulgarii, Chorwacji i Rumunii. Zob. tez Thomas M. Buchsbaum ,,Zdalne glosowanie — stan i kierunki do-
skonalenia” (raport prezentowany na Drugiej Europejskiej Konferencji Organdéw Zarzadzajacych Wyborami, Strasburg
10-11 lutego 2005 r.; thumaczenie robocze z jgzyka angielskiego w zbiorach Krajowego Biura Wyborczego).

Zob. dane Migdzynarodowego Instytutu Demokracji i Pomocy Wyborczej (IDEA) w: ,,Frekwencja wyborcza...” op. cit.,
a takze M. Fatkowski ,,Wybory do Parlamentu Europejskiego 2004: problem frekwencji oraz znaczenia dla polskich
wyborcow i krajowej sceny politycznej”, Instytut Spraw Publicznych — Analizy i Opinie Nr 11-6/2003.

Informacje o zakresie i przebiegu pilotazu glosowania elektronicznego w Szwajcarii podaj¢ za Nadja Braun z Kancelarii
Federalnej Szwajcarii; N. Braun ,,Glosowanie elektroniczne i jego wptyw na frekwencje w Szwajcarii” (raport przed-
stawiony na Drugiej Europejskiej Konferencji Organow... op. cit.; ttumaczenie robocze z jgzyka angielskiego w zbiorach
Krajowego Biura Wyborczego).

40



kantonach: Genewie, Neuchatel i Zurychu. Ogdtem, do konca 2004 r. glosowanie
elektroniczne byto stosowane w referendach ogdlnokrajowych oraz w wyborach lo-

kalnych na obszarze 18 gmin.

Na podstawie dotychczas zebranych danych sformutowane zostaly nastepujace wnio-
ski:

e glosowanie elektroniczne zastapi gtdéwnie glosowanie poczta,

e glosowanie elektroniczne bgdzie atrakcyjne dla wyborcow zwyczajowo nie bio-

racych udzialu w wyborach, gléwnie wsréd mtodych ludzi.

W konkluzji stwierdza sig, iz glosowanie elektroniczne moze przynie$¢ wzrost fre-
kwencji wyborczej, poprzez skorzystanie z tej formy glosowania przede wszystkim
przez mtodych ludzi i tych wyborcow, ktorzy regularnie w wyborach nie biora udzia-

tu, a takze przez wyborcow mieszkajacych lub przebywajacych za granica.

W eksperymencie brytyjskim," ktéry byt wdrazany pilotazowo w wyborach lokal-
nych w Anglii w 2000 i 2002 r. oraz w 2004 r. i objat ponad 6 mln wyborcow, opcje

sposobu gtosowania w poszczegolnych okregach obejmowaty:
e glosowanie wytacznie poczta,

e glosowanie poczta i zdalne glosowanie elektroniczne (przez Internet, telefon 1 cy-

frowa telewizj¢ kablowa),
e wylacznie zdalne gtosowanie elektroniczne,
e glosowanie pocztowe i gtosowanie tradycyjne w lokalu wyborczym,
e zdalne glosowanie elektroniczne i glosowanie tradycyjne w lokalu wyborczym.

W ocenie przeprowadzonego eksperymentu stwierdza sig, ze ,,zdalne glosowanie
elektroniczne tylko nieznacznie zwigkszyto frekwencje wsrod mtodziezy (18-29 lat),
tj. grupy, ktora jest w najmniejszym stopniu zainteresowana wyborami. Natomiast
odwrotnie, wylaczne glosowanie pocztowe spowodowato zwigkszona frekwencje

starszych obywateli (60 lat i wigcej), tj. grupy, ktéra ma trudnosci w dotarciu do loka-

13 Zob. Pippa Noris ,,Czy nowa technika zwigkszy frekwencje. Eksperymenty z glosowaniem elektronicznym i wylacznym
glosowaniem poczta w brytyjskich wyborach lokalnych” w: Migdzynarodowy Instytut Demokracji i Pomocy Wyborczej
(IDEA) — Frekwencja wyborcza ... tamze s. 14 i nastgpne.
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Iv.

li wyborczych i ma najwigksza motywacje¢, by skorzystaé z takiej mozliwosci -

zwiekszajac frekwencje tej grupy wiekowej o 18%.”'*.

W $lad za wynikami eksperymentu, w sprawozdaniu z jego przebiegu z lipca 2003 r.
noszacym tytut: ,,Ksztatt Przysztych Wyboréw” — Komisja Wyborcza Zjednoczonego
Krolestwa w odniesieniu do glosowania elektronicznego stwierdza, iz ,,musi ono by¢
nadal testowane, lecz raczej w charakterze dodatkowej opcji glosowania, przedsta-
wionej do wykorzystania przez wyborce a nie jako sposobu na zwigkszanie frekwen-

-+9915
cji”.

W niewielu, jak dotychczas, krajach gtosowanie elektroniczne uzyskalo status insty-
tucji prawa wyborczego. W Europie najwczes$niej uczynita to Holandia, bo juz w
1974 r. Przepisy o glosowaniu elektronicznym znajduja si¢ w prawodawstwie m.in.
Republiki Federalnej Niemiec, Belgii i Wielkiej Brytanii (do wtadz lokalnych Anglii
1 Walii). W Szwajcarii sa to akty podustawowe, wydane na podstawie ustawy o wy-
konywaniu praw politycznych (z dnia 15 pazdziernika 1982 r.), ktorej przepisy po-
zwalaja ,,... w zakresie ograniczonym i w wyjatkowych sytuacjach uchyli¢ obowiazu-
jace przepisy prawa ustalajacego sposoby wykonywania praw publicznych, w celu

dopasowania wykonywania tych praw do mozliwosci oferowanych przez technike”'®.

Nie zdecydowano si¢ natomiast usankcjonowac¢ prawnie gtosowania elektronicznego
w Irlandii mimo, ze w kwietniu 2004 r. Komisja Gtosowania Elektronicznego przyje-
la stosowny projekt; w rezultacie system e-votingu nie zostal zastosowany, mimo
wczesniejszych zamierzen, w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego w

czerweu 2004 r."7.

Brak jest rowniez odniesienia do problematyki glosowania elektronicznego w aktach

prawnych Unii Europejskie;.

Niewatpliwie na taki stan rzeczy maja wpltyw roznorodne problemy techniczne, ktore

musza by¢ rozwigzane i przetozone na normy prawne.

Nie bez znaczenia pozostaje tu rowniez glos psychologdéw i socjologdw zwracaja-
cych przede wszystkim uwagg na uwarunkowania spoteczne, przyzwyczajenia i

oczekiwania wyborcow, ktore moga by¢ bariera wobec gtosowania elektronicznego.

' Tbidem s. 14.

' Tbidem s. 15.

'® Podajg za Z. Cieslikiem i A. Kurkiewiczem ,,Instytucja glosowania przez Internet...”, op. cit. s. 139.
7 Zob. www.cev.ie./htm/report/vo2.pdf.
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Wprawdzie doswiadczenia z glosowania elektronicznego m.in. w Brazylii, Indiach,
Paragwaju wskazuja, iz wyborcy nie tylko nie mieli uprzedzen co do tej formy glo-
sowania, ale podkreslali prostote ,,obstugi” urzadzen elektronicznych umozliwiaja-
cych oddanie glosu na wybranego przez wyborce kandydata i rejestrujacych te glosy,
a wedhug rzadu Indii ,,innowacje zapewnily niespotykany sukces i byty dobrze przy-

9518

jete przez partie, kandydatow, wyborcow i personel obstugujacy wybory” ™, to jednak

w krajach europejskich glosy tak entuzjastyczne juz nie byly powszechne.

Roéznorodnos¢ dziatan w sferze glosowania elektronicznego w poszczeg6lnych kra-
jach 1 r6zny stan prac na jego wdrozeniem (lub nie) do powszechnego stosowania
niewatpliwie ma charakter subiektywny i spowodowany — mimo generalnie tych sa-
mych standardéw prawnych — zréznicowaniem prawa wyborczego. Nie moze bo-
wiem pomina¢ faktu, iz ,,obywatelstwo i niepodzielne nabycie oraz realizowanie pod-
stawowych praw politycznych, migdzy innymi prawa glosowania, jest ciagle odno-

szone do specyficznego kraju i jego terytorium”"’.

W rozwazaniach na temat aspektow uznania glosowania elektronicznego za instytucjg
prawa wyborczego jedna z zasadniczych kwestii jest zgodnos¢ takiego sposobu gto-

sowania z konstytucyjnym wzorcem zasad wyborczych.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, tak jak i w konstytucjach innych demokra-
tycznych panstw europejskich, znajduja si¢ zasady prawa wyborczego, ktore stano-
wig fundament demokratycznych wyboréw. Sa to: powszechnos¢, roéwnosé, wolnosc,
bezposrednios¢ wyborow oraz tajno$¢ glosowania. Te gtdowne warunki musza wigc
by¢ w praktyce spelnione, by wdrozenie konstytucyjnych pryncypiéw prawa wy-

borczego bylo faktyczne.

Rozwazenia na temat glosowania elektronicznego musza zatem uwzgledniaé, czy
wprowadzenie takiej formy glosowania do systemu wyborczego nie spowoduje po-
jawienia si¢ problemoéw zgodnosci ze wspomnianymi wyzej wyborczymi wartosciami

konstytucyjnymi.

Sprobujmy wige, w sposob skrotowy, odniesc¢ si¢ do tego zagadnienia.

'8 Mowa jest o wyborach w 2004 r.; zob. T. Bittiger ,,Jnnowacyjna technika....” op. cit. s. 8.

' Tak np. T. M. Buchsbaum w ,,Zdalne glosowanie ...” op. cit. s. 5 odnoszac to do sytuacji w swoim kraju (Austrii p. m.)
w 1989 r., gdy na mocy decyzji Sadu Konstytucyjnego uznano, ze obywatele austriaccy przebywajacy za granica i emi-
granci musza by¢ pozbawieni prawa do glosowania tylko dlatego, ze brak im ,,normalnego” domicylu czyli zamieszki-
wania na obszarze Austrii (Obecnie ten dyskryminacyjny przepis nie obowiazuje).

43



Zasada powszechno$ci wyboréw oznacza, iz kazdy obywatel ktory spelnia prawnie
okreslone przestanki jest podmiotem praw wyborczych, tzn. ma zdolnos¢ wybierania
(prawo do glosowania) i bycia wybranym (bierne prawo wyborcze). Zasada ta zobo-
wiazuje zatem do ustanowienia gwarancji umozliwiajacych korzystanie ze swoich

praw przez mozliwie najszerszy krag wyborcow.

Wprowadzenie glosowania elektronicznego nie budzi zastrzezen w $wietle tak rozu-
mianej powszechnosci wyborow. Watpliwosci moglyby si¢ zrodzi¢ w sytuacji, gdyby
jedyna mozliwo$cia oddania glosu przez wyborcg bylo korzystanie ze zdalnego gto-
sowania elektronicznego (to jest z innego miejsca, anizeli lokal wyborczy lub z jed-
nego tylko urzadzenia np. Internetu). Jest to jednak ewentualno$¢ raczej czysto teore-

tyczna.
Réwnos¢ wyborow zaktada, iz:

e kazdy wyborca dysponuje taka sama liczba gtoséw jak inni wyborcy, i uczestni-

czy w wyborach na tych samych zasadach (réwno$¢ formalna);

e znaczenie glosu kazdego wyborcy, tzw. sita glosu jest takie same (rownos$¢ mate-

rialna).

Glosowanie elektroniczne, co do zasady, nie powoduje kolizji z rownoscia wyborow.
Jednakze wystepuja tu problemy, ktore przy braku dostatecznych zabezpieczen moga

te zasade naruszyc.
Dotyczy to:

e mozliwosci wielokrotnego glosowania przez tego samego wyborce lub gtosowa-
nia przez osobg nieposiadajaca takiego prawa w sytuacji swobodnego dostepu do
urzadzenia elektronicznego (np. komputera). Oznacza to koniecznos$¢ zapewnie-
nia kontroli przez wlasciwy organ wyborczy nad tozsamoscia osoby glosujacej

elektronicznie, tak jak ma to miejsce w lokalu wyborczym,;

e dostgpu do urzadzenia elektronicznego w przypadku zdalnego gltosowania. Do-
poki nie bgdzie zapewniony powszechny dostgp do urzadzen umozliwiajacych

. / s I :20
glosowanie, moga by¢ podnoszone zarzuty o nierownosci wyborczej™. W demo-

% Na problem réwnosci wyborczej w $wietle przepisow konstytucyjnych zwraca uwage K. Wojtyczek ,,Konstytucyjna
regulacja systemu wyborczego w III Rzeczypospolitej” w: Demokratyczne prawo wyborcze... op. cit. s. 121 — 123. Zda-
niem autora ,,w sferze prawa wyborczego punktem wyjscia dla oceny konstytucyjnosci prawa [...] powinno by¢ do-
mniemanie jednakowosci uprawnien obywateli oraz jednakowosci praw ugrupowan politycznych”.
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kracjach proces wyborczy powinien by¢ bowiem jednakowo dostepny dla kazde-

go obywatela, bez dyskryminacji zadnej lub faworyzowania szczegolnej grupy.

Trzeba zatem i to mie¢ na wzgledzie, zwlaszcza iz krytycy innowacyjnych form glo-
sowania wskazuja, na podstawie badan, ze wprowadzenie zdalnego glosowania elek-
tronicznego z domu, czy z biura czyni je tatwiejszym dla osob posiadajacych dostep
do urzadzen elektronicznych, co moze ,,wypaczy¢ profil socjologiczny uczestnicza-
cych w wyborach w kierunku bardziej bogatych i wptywowych socjo-ekonomicznych
grup ludnosci™'. W efekcie moze to spowodowaé, iz wynik wyboréw, w rozumieniu
politycznej reprezentacji, nie bedzie odzwierciedlat rzeczywistych preferencji spote-

czenstwa.

Wprawdzie przepisy naszej Konstytucji nie wyrazajq expressis verbis zasady wolno-
sci wyborow, to jednak na ogodt jest ona rozumiana jako mozliwos¢ korzystania przez
kazdego obywatela z przystugujacych mu praw wyborczych w sposdb wolny od ja-
kichkolwiek wplywow zewnetrznych czy tez przymusu fizycznego i psychicznego®™.
Niezbednym elementem wolnosci wybordéw jest rowniez zasada réwnosci szans w
wyborach oraz przeprowadzanie wyboréw zgodnie z obowiazujacym prawem przez

bezstronny organ®.

Z glosowaniem elektronicznym powiazana jest najbardziej zasada swobodnego wyra-

zania woli przez wyborceg.

Wystapienie mozliwosci wywierania nacisku na wyborcg dotyczy w zasadzie tzw.
glosowania rodzinnego, czyli wptywania przez jedna osobe¢ (najczesciej uwazajaca

si¢ za ,,glowe” rodziny) na pozostalych cztonkow rodziny.

Dla bezposredniosci wyborow, rozumianej jako wybory, w ktoérych wyborcy glosuja
na konkretnych kandydatow, a sktad organu wyborczego zalezy od preferencji perso-
nalnych wyborcow, glosowanie elektroniczne nie stwarza zadnych zagrozen. Proble-
mu zgodnosci gtosowania elektronicznego z Konstytucja nie bedzie, jak sadzg, nawet
w przypadku, gdyby przyja¢ - raczej odosobniony w doktrynie - poglad, ze bezpo-

srednio$¢ wyborow oznacza rowniez koniecznos¢ glosowania osobistego.

2l Zob. P. Noris ,, Czy nowa technika...” op. cit. s. 17 i n. Autorka przytacza wyniki badan europejskich z 1996 r. i 2000 r.
22 Tak np. B. Banaszak ,,Prawo wyborcze obywateli” Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1996 s. 20.
2 K. Wojtyczek, tamze s. 119.
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Zasada tajno$ci glosowania zabezpiecza wyborceg przed powzigciem przez kogokol-
wiek wiadomosci, w jaki sposob (na ,,kogo”) wyborca glosowat. W tym przypadku,
konieczno$¢ zachowania tajno$ci glosowania elektronicznego wyborcy wobec 0séb z
zewnatrz, rOwniez wobec organow wyborczych ma aspekty raczej techniczne anizeli
prawne i wiaze si¢ z problemem bezpieczenstwa oraz wiarygodno$ci operacji spraw-
dzenia, kto gltosowal i wlasciwego zaliczenia takiego glosu. Szczegodlnie wazne bo-
wiem jest przekonanie wyborcy, ze procedura ustalenia wynikoéw glosowania, z uwa-
gi na ,,nieprzezroczystos¢” tego procesu, w odroznieniu od obliczenia glosow w loka-
lu wyborczym na podstawie kart wyjetych z urny, jest w pelni rzetelne i tez podlega

specjalistycznej kontroli.

Zasada tajnosci gtosowania nie wyklucza natomiast prawa wyborcy do ujawnienia
swej decyzji co do oddania glosu zarowno przed aktem glosowania, jak i po gloso-

waniu?*,

V. Przedstawione zagadnienia zwiazane z wdrozeniem do systemu wyborczego gloso-
wania elektronicznego jako petnoprawnej instytucji wyborczej nie wyczerpuje oczy-

wiscie catosci problemu.

Pozwalaja one jednak, jak sadze, na uznanie, ze glosowanie elektroniczne rodzi te
same, w wigkszo$ci, problemy jak i inne formy gltosowania poza lokalem wyborczym
(poczta lub przez pelnomocnika). Przy czym maja one charakter techniczny i przy
udziale specjalistobw moga by¢ skutecznie rozwiazane, a nastgpnie wlaczone do po-

rzadku prawnego regulujacego organizacj¢ i przeprowadzanie wyborow.

Z uwagi na interdyscyplinarno$¢ zagadnienia, w pracach nad nowymi rozwiazaniami
z zakresu form glosowania niezbedny jest udziat nie tylko prawnikéow, ale tez - o
czym byla juz mowa - specjalistow komputerowych, politologéw, socjologow i spe-

cjalistow innych, zainteresowanych zagadnieniem, dziedzin.

Dobrze sig tez stato, iz zagadnienie glosowania elektronicznego rozwazane bylo na

forum organizacji migdzynarodowych, w tym i Rady Europy.

W efekcie prac multidyscyplinarnej grupy specjalistow powotanej w ramach Komisji
Europejskiej Do Demokracji Przez Prawo (Komisja Wenecka) opracowany zostat

projekt standardow dla glosowania elektronicznego. Zostaly one przyjgte przez Ko-

# Nie moze to oczywiécie mie¢ miejsca w lokalu wyborczym w godzinach gtosowania albowiem bylby to akt zabronionej
agitacji wyborczej.
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mitet Ministréw Rady Europy w dniu 30 wrze$nia 2004 r. w formie ,,Zalecen Komi-
tetu Ministrow dla panstw cztonkowskich w sprawie prawnych, operacyjnych i tech-

nicznych standardéow glosowania elektronicznego™”.

W dokumencie tym zaleca si¢ panstwom cztonkowskim, aby w okresie dwoch lat od
przyjecia ,,Zalecen” podjely stosowne dziatania dla wdrazania standardow glosowa-
nia elektronicznego oraz przekazywaty Radzie Europy wyniki swoich dziatan, ktore
za jej posrednictwem beda przedstawione pozostatym panstwom cztonkowskim w

ramach wymiany do§wiadczen.

Niewatpliwie zatem i w naszym kraju istnieje pilna potrzeba szerokiej dyskusji i wy-
miany pogladow o glosowaniu elektronicznym, ktére powinny przynies¢ kierunkowe
rozstrzygni¢cia co do ewentualnego zakresu prac legislacyjnych, jesli glosowanie
elektroniczne zostanie uznane za wartosciowq instytucj¢ wyborcza, umozliwiajaca
uprawnionym do udziatu w wyborach i referendum obywatelom mozliwos$¢ pelnego
wykorzystania swoich praw. O pilnej potrzebie takich dzialan, poza wynikajacymi
dla panstw czlonkowskich z "Zalecen Komitetu Ministrow", niech zas§wiadczy tok
prac nad wspomniang wczesniej ustawa o informatyzacji dziatalnosci podmiotoéw re-
alizujacych zadania publiczne. Ot6z, rzadowa inicjatywa ustawodawcza zostala wnie-
siona do laski marszatkowskiej w dniu 26 sierpnia 2003 r.%°. Celem ustawy miata by¢
informatyzacja dziatalnosci urzedow administracji rzadowej, samorzadowej, organdw
wymiaru sprawiedliwosci i kontroli (sadownictwa, prokuratury) oraz innych pan-

stwowych jednostek organizacyjnych, a w szczegolnosci:

- ustanowienie Planu Informatyzacji Panstwa oraz projektow o publicznym zasto-

sowaniu;

- ustalenie minimalnych wymagan dla systemow teleinformatycznych uzywanych
do realizacji zadan publicznych oraz dla rejestrow publicznych i wymiany infor-

macji w formie elektronicznej migdzy podmiotami publicznymi;

» W jezyku angielskim: ,,Recommendation Rec (2004)11 of the Committee of Ministers to member states on legal, opera-
tional and technical standards for e-voting, adopted by the Committee of Ministers on 30 September 2004 at the 898"
meeting of the Ministers’Deputies”.

Zob. www.coe.int./T/CM/documentIndex_en.asp.

% Druk sejmowy nr 1934,
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- dostosowanie systemOw teleinformatycznych uzywanych do realizacji zadan pu-
blicznych do minimalnych wymagan dla systemow teleinformatycznych uzywa-

nych do realizacji zadan publicznych;

- dostosowanie rejestrow publicznych i wymiany informacji w formie elektronicz-
nej miedzy podmiotami publicznymi do minimalnych wymagan dla rejestrow
publicznych i wymiany informacji w formie elektronicznej migdzy podmiotami

publicznymi.

Pierwsze czytanie projektu odbyto si¢ na posiedzeniu Sejmu w dniu 10 wrzesnia
2003 r., po czym projekt zostat skierowany do Komisji Nadzwyczajnej, ktéra powo-
fano z uwagi na wielowatkowe aspekty prawne i techniczne zagadnien, ktore ustawa

ma regulowac.

Ostatecznie, trzecie (i ostatnie) czytanie odbylo si¢ w dniu 17 lutego 2005 r. (a wigc

niemal po 18 miesiacach od wniesienia projektu)®’.

Majac powyzsze na uwadze i w tym duchu dziatajac, pozwalam sobie do tego tekstu
zalaczy¢ tres¢ wspomnianych wyzej ,,Zalecen Komitetu Ministrow Rady Europy w
sprawie prawnych, praktycznych i technicznych standardéw gltosowania elektronicz-

nego” wraz z zatacznikami®.

T Ustawe przekazano Prezydentowi RP i Marszatkowi Senatu RP w dniu 18 lutego 2005 r. Senat nie wnidst poprawek, zas
Prezydent podpisat ustawg w dniu 7 kwietnia 2005 r.
# W tlumaczeniu roboczym Krajowego Biura Wyborczego.
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RADA EUROPY
KOMITET MINISTROW

Zalecenia Rec(2004)11

Komitetu Ministrow dla panstw czlonkowskich w sprawie prawnych, praktycznych i

technicznych standardow glosowania elektronicznego

(Przyjete przez Komitet Ministrow w dniu 30 wrzesnia 2004r. na 898 posiedzeniu Zastep-

cow Ministrow)
Komitet Ministroéw, zgodnie z art. 15.b Statutu Rady Europy,

Majac na uwadze cel Rady Europy, jakim jest osiagniecie wigkszej jednosci pomiedzy jej
cztonkami, stuzacej zapewnieniu ochrony i promowaniu ideatow i zasad, ktore stanowia

ich wspolne dziedzictwo;

Potwierdzajac swoje przekonanie, iz demokracja przedstawicielska oraz bezposrednia
stanowia cz¢$¢ tego wspolnego dziedzictwa i podstawe uczestnictwa obywateli w zyciu
politycznym zaré6wno na poziomie Unii Europejskiej, jak rowniez na poziomie krajo-

wym, regionalnym i lokalnym;

Wyrazajac poszanowanie dla zobowiazan podjetych w ramach istniejacych migdzynaro-

dowych instrumentow i dokumentow, takich jak:
- Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka;
- Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych;

- Konwencja Narodow Zjednoczonych o Eliminacji Wszelkich Form Dyskrymina-
cji Rasowej;

- Konwencja Narodéw Zjednoczonych o Eliminacji Wszelkich Form Dyskrymina-
cji Kobiet;

- Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (ETS Nr 5),
w szczego6lnosci Protokot nr 1 (ETS Nr 9);

- Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (ETS Nr 122);

- Konwencja o Przestgpstwach Komputerowych (ETS Nr 185);

- Konwencja o Ochronie Jednostek przed Automatycznym Przetwarzaniem Da-
nych Osobowych (ETS Nr 108);
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- Zalecenia Komitetu Ministréw Nr R(99)5 w sprawie ochrony prywatnosci w In-

ternecie;

- dokument przyjety na Kopenhaskim Posiedzeniu Konferencji dotyczacej Ludz-

kiego Wymiaru Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie;
- Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej;

- Kodeks Dobrych Praktyk Wyborczych, przyjety przez Radg do spraw demokra-
tycznych wyboréw Rady Europy oraz Europejska Komisj¢ Demokracji przez

Prawo;

Majac na wzgledzie, iz prawo glosowania jest jednym z podstawowych zatozen demo-
kracji, oraz ze, w zwiazku z tym, procedury w ramach systemu glosowania elektronicz-

nego powinny by¢ zgodne z zasadami demokratycznych wyborow i referendow;

Dostrzegajac, iz wobec rozwijajacego si¢ zastosowania nowych technologii informatycz-
nych i komunikacyjnych w codziennym zyciu, panstwa cztonkowskie staja przed ko-

niecznos$cia brania pod uwage tego rozwoju w ich praktykach demokratycznych;

Zauwazajac, iz udziat w wyborach i referendach na poziomie lokalnym, regionalnym i
krajowym w niektorych panstwach cztonkowskich charakteryzuje si¢ niska, a w pewnych

przypadkach stale obnizajaca si¢ frekwencja;

Zauwazajac, iz niektore z panstw cztonkowskich juz obecnie stosuja lub rozwazaja sto-

sowanie glosowania elektronicznego, majac na uwadze rézne zadania, w tym:

- umozliwienie wyborcom oddania gtosu z miejsca innego niz lokal wyborczy w

ich obwodzie wyborczym,
- ulatwienie oddania glosu przez wyborcg,

- ulatwienie udzialu w wyborach i referendach wszystkim tym, ktorzy sa upraw-
nieni do gltosowania, w szczegdlnosci obywatelom przebywajacym lub mieszka-

jacym zagranica,

- rozszerzenie dostepu do gtosowania wyborcom niepelnosprawnym lub tym, kto-
rym fizyczna obecno$¢ w punkcie wyborczym i korzystanie z udostepnionych

tam urzadzen sprawia trudnosci,

- zwigkszanie frekwencji wyborczej poprzez udostgpnienie dodatkowych sposo-

bow glosowania,
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- dostosowanie glosowania do postepu spolecznego i rozwijajacego si¢ zastosowa-
nia nowych technologii jako $§rodkéw porozumiewania si¢ i obywatelskiego za-

angazowania w demokracje,

- ograniczanie, z czasem, ogolnych kosztow ponoszonych przez organy wladzy or-

ganizujace wybory na prowadzenie wyborow i referendow,
- bardziej wiarygodne i szybsze przedstawianie wynikéw wyborow, oraz

- zapewnianie glosujacym lepszej obstugi, poprzez oferowanie réznych sposobow

glosowania.

Bedac $§wiadomym niepokojéw dotyczacych bezpieczenstwa i problemu wiarygodnosci,
ktore moga by¢ nieodlacznie zwigzane z poszczegolnymi systemami gtosowania elektro-

nicznego;

Bedac $wiadomym, w zwiazku z tym, iz jedynie takie systemy glosowania elektroniczne-
go, ktore sa bezpieczne, wiarygodne, skuteczne, sprawne technicznie, otwarte na nieza-
lezna weryfikacje oraz tatwo dostepne dla glosujacych, beda budowaty zaufanie publicz-

ne, ktore jest warunkiem przeprowadzania glosowania elektronicznego;

Zaleca rzadom panstw cztonkowskich, ktore juz stosuja gltosowanie elektroniczne lub
rozwazaja jego wprowadzenie, dostosowanie si¢ do norm regulowanych w paragrafie [V,
odpowiednio do paragrafow 1 do III, oraz standardow i wymogéw dotyczacych praw-
nych, praktycznych i technicznych aspektéw glosowania elektronicznego, przedstawio-

nych w zatacznikach do niniejszych Zalecen:

I. Glosowanie elektroniczne powinno respektowac¢ wszelkie zasady demokratycznych
wyboréw i referendow. Glosowanie elektroniczne powinno by¢ roéwnie wiarygodne i
bezpieczne jak demokratyczne wybory i referenda przeprowadzane bez zastosowania
srodkoéw elektronicznych. Ta ogdlna zasada obejmuje wszystkie kwestie zwigzane z

wyborami, zarowno okreslone w zalacznikach, jak i te, ktére si¢ w nich nie znalazty.

II. Przy stosowaniu Zalecen nalezy bra¢ pod uwage powiazanie pomigdzy prawnymi,
praktycznymi i technicznymi aspektami glosowania elektronicznego, jakie zostaty

okreslone w zalacznikach.

1. Panstwa cztonkowskie powinny rozwazy¢ dokonanie przegladu w $wietle Zalecen

odpowiedniego ustawodawstwa krajowego.
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IV. Zasady i normy zawarte w zatacznikach do niniejszych Zalecen nie wymagaja jednak

od poszczegdlnych panstw cztonkowskich zmiany ich krajowych procedur gtosowa-

nia, ktére moga juz istnie¢ w czasie przyjmowania niniejszych Zalecen, i ktére moga

zosta¢ pozostawione przez panstwa cztonkowskie jesli gtosowanie elektroniczne jest

stosowane, o ile te krajowe procedury glosowania sa zgodne ze wszystkimi zasadami

demokratycznych wyborow i referendow.

W celu stworzenia Radzie Europy podstawy do mozliwych dalszych dziatan dotycza-

cych glosowania elektronicznego w ciagu dwoéch lat od przyjecia niniejszych Zale-

cen, Komitet Ministréw rekomenduje panstwom czionkowskim aby:

przeprowadzaly analizy swoich dzialan i doswiadczen zwiazanych z glosowa-

niem elektronicznym, a w szczegdlnosci z wdrazaniem niniejszych Zalecen; oraz

sktadaly sprawozdania z wynikow tych analiz do Sekretariatu Rady Europy, kto-
ry bedzie przesyta¢ je do panstw czlonkowskich i §ledzi¢ problematyke gtosowa-

nia elektronicznego.

Dla celdéw niniejszych Zalecen przyjeto nastepujace okreslenie terminow:
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poswiadczenie tozsamosci (authentication): przeprowadzenie potwierdzenia toz-

samosci osoby lub danych;

karta do gltosowania (ballot): prawnie uregulowane sposoby wyrazenia przez wy-

borce swojego wyboru sposrod opcji wyborczych;

kandydat (candidate): opcja wyborcza stanowiaca osobe lub grupe osob lub par-
ti¢ polityczna;

oddanie glosu (casting of the vote): wprowadzenie swojego gtosu do urny wybor-

czej;

wybory elektroniczne lub referendum elektroniczne (e-election or e-referendum):
polityczne wybory lub referendum, w ktérych $rodki elektroniczne stosowane sa

na jednym lub wielu etapach;

elektroniczna urna wyborcza (electronic ballot box): srodki elektroniczne, dzigki

ktoérym oddane glosy sa przetrzymywane przed ich policzeniem;

glosowanie elektroniczne (e-voting): elektroniczne wybory lub elektroniczne re-
ferendum, w ramach ktoérych stosowane sa srodki elektroniczne przynajmniej co

do oddania gtosu;



glosowanie elektroniczne na odleglos$¢ (remote e-voting): glosowanie elektro-
niczne, w ktorym oddanie glosu zostaje dokonane przy uzyciu urzadzenia niebg-

dacego pod kontrola urzednikéw wyborczych;

opieczgtowanie (sealing): chronienie informacji w taki sposob, iz nie moga by¢
one uzywane ani interpretowane bez pomocy innej informacji lub $rodkow do-

stgpnych jedynie danym osobom lub wladzom;
glos (vote): dokonanie wyboru opcji wyborczych;

wyborca (voter): osoba uprawniona do oddania gtosu w danych wyborach lub re-

ferendum;
sposob glosowania (voting channel): sposob, w jaki wyborca moze oddac¢ glos;

opcje wyborcze (voting options): mozliwosci, sposrod ktorych moze zosta¢ do-

konany wybor poprzez oddanie gtosu w wyborach lub referendum;

rejestr wyborcOw (voter's register): lista 0s6b uprawnionych do glosowania (wy-

borcow).
Zalgcznik 1
Standardy prawne

A. Zasady

I. Wybory powszechne

1. Interfejs wyborcy w systemie gtosowania elektronicznego jest zrozumialy i tatwy w
uzyciu.

2. Mozliwe wymogi rejestracji dla potrzeb glosowania elektronicznego nie stanowia
dla wyborcy przeszkody do udziatu w glosowaniu elektronicznym.

3. Systemy glosowania elektronicznego sa zaprojektowane w taki sposob, aby, w jak
najwigkszym stopniu zwigkszy¢ mozliwosci ich wykorzystania przez osoby niepet-
nosprawne.

4. W przypadku, gdy sposoby glosowania elektronicznego na odleglo$¢ nie sa po-

wszechnie dostepne, stanowia one jedynie dodatkowy i fakultatywny $rodek gtoso-

wania.
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II.

S.

11X

10.

1.

12.

13.

14.
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Rowne wybory

W wyborach lub referendum zapobiega si¢ wprowadzeniu przez wyborcg wigcej niz
jednego glosu do elektronicznej urny wyborczej. Wyborcy zezwala si¢ glosowaé
tylko w przypadku, gdy zostalo stwierdzone, iz jego glos nie zostat jeszcze wprowa-

dzony do urny wyborcze;j.

System glosowania elektronicznego zapobiega oddaniu przez wyborcg glosu w ra-

mach wigcej niz jednego sposobu glosowania.

Kazdy glos ztozony do elektronicznej urny wyborczej zostaje policzony i kazdy glos

oddany w wyborach lub w referendum jest liczony jedynie raz.

W przypadku, gdy w tych samych wyborach lub tym samym referendum stosowane
sa zarowno elektroniczne jak i nie-elektroniczne sposoby glosowania, zapewnia sig
bezpieczng 1 wiarygodna metode zbierania wszystkich glosow i obliczania prawi-

dtowego wyniku.
. Wolne wybory

Organizacja glosowania elektronicznego zapewnia swobodne uksztaltowanie i wy-

razenie opinii wyborcy i, gdy potrzebne, osobiste skorzystanie z prawa glosowania.

Sposob, w jaki wyborcy sa przeprowadzani przez proces gtosowania elektroniczne-
go, uksztaltowany jest tak, aby zapobiegat gtosowaniu pospiesznemu i niepozwala-

jacemu na refleksje.

Wyborcy maja mozliwos¢ zmiany dokonanego wyboru na kazdym etapie glosowa-
nia elektronicznego poprzedzajacym oddanie glosu lub przerwania procesu, przy
czym ich dotychczasowy wybor nie zostaje ani zarejestrowany, ani udostgpniany in-

nym osobom.

System glosowania elektronicznego nie zezwala na jakiekolwiek manipulacyjne

wptywanie na wyborce podczas glosowania.

System glosowania elektronicznego zapewnia wyborcy takie $rodki uczestnictwa w
wyborach lub referendum, ktére pozwalaja mu na wyrazenie preferencji w stosunku

do ktorejkolwiek opcji wyborczej, rowniez poprzez oddanie pustego glosu.

System glosowania elektronicznego wskazuje wyraznie wyborcy moment, w ktorym

glos zostat oddany i w ktoérym cata procedura glosowania zostata zakonczona.



15.

System glosowania elektronicznego zapobiega zmianie glosu, gdy zostat on juz od-

dany.

IV. Wybory tajne

16.

17.

18.

19.

Glosowanie elektroniczne jest zorganizowane w taki sposob, ze na kazdym etapie
procedury glosowania, a w szczegdlnosci na etapie poswiadczania tozsamosci wy-

borcy, wyklucza jakiekolwiek dziatanie zagrazajace tajnosci gtosowania.

System glosowania elektronicznego gwarantuje, iz glosy w elektronicznej urnie
wyborczej oraz gtosy w procesie liczenia sa, i pozostaja anonimowe, i nie ma moz-

liwosci zrekonstruowania powiazania pomi¢dzy gtosem a wyborca.

System glosowania elektronicznego jest zaprogramowany w taki sposob, iz spo-
dziewana liczba glosow w elektronicznej urnie wyborczej nie pozwala na powiaza-

nie wyniku z poszczeg6lnymi wyborcami.

Podjete srodki moga zapewni¢, iz informacje potrzebne w procesie elektronicznego

przetwarzania nie moga zosta¢ uzyte do naruszenia tajnosci glosowania.

Gwarancje proceduralne

I. Przejrzystosé¢

20.

21.

22.

23.

Panstwa czlonkowskie podejma dziatania zapewniajace wyborcom mozliwos$¢ zro-

zumienia i zaufania dla stosowanego systemu elektronicznego gtosowania.

Informacje dotyczace funkcjonowania systemu glosowania elektronicznego sa

przedstawiane do publicznej wiadomosci.

Wyborcom stworzona zostaje mozliwo$¢ praktycznego niezaleznego wyproébowania

kazdej nowej metody elektronicznego gtosowania przed oddaniem gtosu.

Obserwatorzy, w zakresie dozwolonym przez prawo, moga by¢ obecni w celu prze-
prowadzania obserwacji i wyrazania opinii dotyczacych glosowania elektroniczne-

g0, w tym co do ustalania wynikow.

I1. Weryfikowalno$¢ i odpowiedzialnosé

24.

Elementy sktadowe systemu glosowania elektronicznego sa ujawniane przynajmniej
odpowiednim organom wyborczym w takim zakresie, w jakim jest to wymagane do

celow weryfikacji i poswiadczania.
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25.

26.

27.

I

28.

29.

30.

31.

32.

33.
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Przed wprowadzeniem systemu glosowania elektronicznego, a takze w odpowied-
nich przerwach nastgpujacych po tym czasie, a w szczegdlnosci po dokonaniu ja-
kichkolwiek zmian w systemie, niezalezny organ, powotany przez organy wyborcze,
przeprowadza kontrolg poprawno$ci funkcjonowania systemu glosowania elektro-

nicznego oraz stosowania wszelkich niezb¢dnych srodkow bezpieczenstwa.

Stworzona zostaje mozliwo$¢ ponownego liczenia glosow. Inne elementy systemu
elektronicznego gltosowania, ktére moga wptywaé na prawidlowos¢ wynikow, pod-

legaja weryfikacji.

System glosowania elektronicznego nie stanowi przeszkody dla czgsciowego lub

catkowitego ponownego przeprowadzenia wyborow lub referendum.

. Wiarygodnos$¢ i bezpieczenstwo

Wtladze panstw cztonkowskich zapewnia wiarygodnos$¢ i bezpieczenstwo systemu

glosowania elektronicznego.

Zostana podjete wszelkie mozliwe dzialania w celu uniknigcia falszerstwa i nie-

uprawnionej interwencji wptywajacej na system podczas calego procesu wyborcze-
go.

System glosowania elektronicznego zawiera $rodki konieczne do utrzymania do-
stgpnosci oferowanych przez niego ustug podczas procesu glosowania elektronicz-
nego. Jest on odporny w szczegdlnosci na nieprawidtowe dziatanie, awarie i ataki na

system.

Przed przeprowadzeniem wyboréw elektronicznych lub referendum elektroniczne-
go, kompetentne organy wyborcze dokonaja sprawdzenia czy system glosowania

elektronicznego jest autentyczny i dziala prawidtowo.

Jedynie osoby powotane przez organy wyborcze maja dostgp do centralnej infra-
struktury, serweréow i danych elektronicznych. Obowiazuja wyrazne zasady doty-
czace takiego powolania. Kluczowe dzialania techniczne sa przeprowadzane przez
grupe co najmniej dwodch osob. Sktad tych grup jest regularnie zmieniany. W miare

mozliwosci, dzialania takie przeprowadzane sa poza okresami samych wyborow.

Od momentu otwarcia elektronicznej urny wyborczej jakiekolwiek uprawnione in-

terwencje w system, przeprowadzane sa przez grupy skladajace si¢ z co najmniej



34.

35.

dwodch osob, sa przedmiotem sprawozdania, sa monitorowane przez przedstawicieli

odpowiednich organéw wyborczych i obserwatorow wyborczych.

System glosowania elektronicznego zachowuje dostgpnos¢ i integralnos¢ glosow.
Zachowuje on rowniez poufno$¢ glosdéw i utrzymuje je opieczgtowane az do procesu
liczenia. Jezeli glosy przechowywane sa lub przekazywane poza otoczeniem podle-

gajacym kontroli, podlegaja one kodowaniu.

Informacja o glosach i o wyborcach pozostaje tak dlugozabezpieczone, jak tylko
dane te przechowywane sa w sposdb pozwalajacy na ich identyfikacje. Informacja
dotyczaca poswiadczenia tozsamos$ci oddzielana jest od decyzji wyborcy na wcze-

$niej okreslonym etapie wyboréw elektronicznych lub referendum elektronicznego.

Zalqcznik I1

Standardy praktyczne

1. Powiadomienie

36.

37.

38.

Przepisy krajowe regulujace wybory elektroniczne lub referendum elektroniczne
powinny przewidywaé wyrazne terminy wszystkich etapow wyborow lub referen-

dum, dotyczace zar6wno okresu przed, jak i po wyborach lub referendum.

Okres, w ktorym elektroniczny glos moze by¢ ztozony nie rozpoczyna si¢ wczesniej
niz dokonane zostanie powiadomienie o wyborach lub referendum. W szczeg6Inosci
w odniesieniu do gltosowania elektronicznego na odleglos¢, okres ten jest okreslany i

podawany do wiadomosci publicznej odpowiednio wczesnie;.

Wyborcy zostaja powiadomieni odpowiednio przed rozpoczeciem glosowania, w
jasnym i zrozumiatym jezyku, o sposobie zorganizowania glosowania elektronicz-
nego oraz o wszelkich dziataniach, ktore wyborca zobowiazany jest podjac, aby moc

W nim uczestniczy¢ i gtosowac.

II. Wyborcy

39.

40.

Stworzony zostaje rejestr wyborcow, ktory podlega regularnej aktualizacji. Wyborca
ma mozliwo$¢ przynajmniej dokonania sprawdzenia informacji dotyczacych jego

osoby, przetrzymywanych w rejestrze, oraz zada¢ wprowadzenia poprawek.

Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ stworzenia elektronicznego rejestru oraz wprowadzenia
mechanizmu pozwalajacego na elektroniczne zgloszenie si¢ on-line przez wyborce

w celu zarejestrowania oraz, jezeli stosuje sig, zgloszenie si¢ do elektronicznego
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41.

111
42.
43.

glosowania. Jezeli uczestnictwo w glosowaniu elektronicznym wymaga oddzielnego
zgloszenia si¢ przez wyborce lub podjecia przez niego dodatkowych dziatan, nalezy

rozwazy¢, jesli mozliwe, wprowadzenie elektronicznej, interaktywnej procedury.

W przypadkach gdy nastgpuje odstgp czasowy pomigdzy rejestracja wyborcy a
okresem glosowania, nalezy uregulowa¢ odpowiednia procedurg poswiadczania toz-

samosci wyborcy.

. Kandydaci

Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ elektronicznego zgtaszania on-line kandydatow.

Lista kandydatéw generowana i udostgpniana elektronicznie powinna by¢ dostepna

publicznie réwniez za pomoca innych §rodkow.

IV. Glosowanie

44,

45.

46.

47.

48.

49.
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Szczegolnie istotnym jest zapewnienie uniemozliwienia wyborcy glosowania wigcej
niz raz w przypadku, gdy gtosowanie elektroniczne na odlegtos¢ odbywa si¢ w okre-

sie, kiedy otwarte sa lokale wyborcze.

Glosowanie elektroniczne na odlegto$§¢ moze si¢ zaczaé lub skonczy¢ wczesniej niz
godziny otwarcia lokali wyborczych. Glosowanie elektroniczne na odleglos¢ nie

moze trwa¢ po zakonczeniu okresu gtosowania w lokalach wyborczych.

Dla kazdego sposobu glosowania stworzone zostaja, oraz udost¢pnione wyborcy,
wskazowki stanowiace pomoc i wsparcie w procedurach glosowania. W przypadku
elektronicznego glosowania na odlegtos¢, pomoc taka dostepna jest takze poprzez

inny, szeroko dostepny sposéb komunikacji.

Istnieje rowno$¢ odnosnie sposobu prezentacji wszystkich opcji wyborczych na

urzadzeniu stuzacym do oddawania elektronicznego glosu.

Elektroniczna karta do glosowania, za pomoca ktorej oddawany jest glos elektro-
niczny, jest wolna od wszelkich informacji o opcjach wyborczych innych, niz nie-
zbednie konieczne do oddania glosu. System gltosowania elektronicznego unika wy-
swietlania innych wiadomosci, ktére moga wptywaé¢ na wybor dokonywany przez

wyborcg.
W przypadku zadecydowania o dostgpnosci informacji dotyczacej opcji wyborczych
na stronie glosowania elektronicznego, informacja ta zostanie przedstawiona z po-

szanowaniem zasady réwnosci.



50.

51.

52.

Przed oddaniem glosu przez wyborce jego uwaga powinna by¢ wyraznie zwrocona
na fakt, iz elektroniczne wybory lub elektroniczne referendum, w ktorych wyrazaja
swoja decyzje przy uzyciu srodkéw elektronicznych, stanowia prawdziwe wybory
lub referendum. W przypadku testowania, uwaga uczestnikow powinna by¢ wyraz-
nie zwrocona na fakt, iz nie uczestnicza oni w prawdziwych wyborach lub referen-
dum oraz powinni oni, gdy testowanie trwa takze w okresie wybordéw, zosta¢ jedno-

czesnie zaproszeni do oddania glosu we wlasciwy sposob glosowania.

System elektronicznego gltosowania na odleglos¢ uniemozliwia posiadanie przez

wyborce dowodu na zawarto$¢ oddanego gtosu.

W nadzorowanym otoczeniu, informacje dotyczace glosu znikaja z wizualnego,
stuchowego lub dotykowego urzadzenia uzywanego przez wyborcg¢ do oddania gto-
su niezwtocznie po jego oddaniu. W przypadku, gdy w lokalu wyborczym wydawa-
ny jest wyborcy papierowy dokument potwierdzajacy elektroniczne glosowanie,
wyborca nie ma mozliwosci pokazywania go innym osobom lub wynoszenia go po-

za lokal wyborczy.

V. Wyniki

53.

54.

55.

56.

57.

System glosowania elektronicznego nie pozwala na ujawnienie liczby oddanych
glosow na dang opcje wyborcza az do momentu zamknigcia elektronicznej urny wy-
borczej. Informacja ta nie jest ujawniana publicznie az do momentu zakonczenia

okresu glosowania.

System elektronicznego gtosowania zapobiega przetwarzaniu informacji o oddanych
glosach w ramach indywidualnie wybranych podjednostek, pozwalajacemu na

ujawnienie wyboru dokonanego przez danego wyborcg.

Wszelkie dekodowanie konieczne podczas liczenia glosow przeprowadzane jest

mozliwie niezwlocznie po zakonczeniu okresu gtosowania.

Podczas liczenia gltoséw, przedstawiciele uprawnionych organéw wyborczych maja

mozliwo$¢ uczestniczenia, a obserwatorzy dokonywania obserwacji, w liczeniu.

Zapis procesu liczenia gloséw elektronicznych jest przechowywany, wiacznie z
informacja o rozpoczeciu i zakonczeniu liczenia oraz osobach zaangazowanych w

ten proces.
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58. W przypadku jakichkolwiek nieprawidtowosci dotyczacych integralnosci glosu,

glosy dotknigte takimi nieprawidtowo$ciami zostaja zapisane jako takie.
VI. Audyt
59. System glosowania elektronicznego podlega audytowi.

60. Wnioski wyciagnigte w wyniku przeprowadzonego audytu nalezy stosowac do przy-

sztych wyborow i referendow.
Zalqcznik ITT1
Wymogi techniczne

U podstaw systemu gltosowania elektronicznego leze¢ powinna calosciowa ocena ryzyka
powiazanego z przeprowadzeniem konkretnych wyborow lub referendum. Na system
glosowania elektronicznego sklada¢ si¢ powinny gwarancje, oparte na ocenie ryzyka,
przeciwdzialania przewidywanym poszczegolnym zagrozeniom. Awaria systemu lub jego

znieksztatcenie powinny by¢ ograniczone w ramach wczesniej okreslonych zagrozen.
A. Dostepnosé

61. Podejmowane sa $rodki gwarantujace, ze odpowiednie oprogramowanie i ushugi
moga by¢ uzywane przez wszystkich wyborcow i, jesli konieczne, udostgpnienie al-

ternatywnych sposobow gltosowania.

62. W proces tworzenia systemow glosowania elektronicznego powinni by¢ zaangazo-
wani uzytkownicy, w szczegdlnosci w celu identyfikacji ograniczen oraz przetesto-

wania stosowania systemu na kazdym etapie procesu tworzenia.

63. Uzytkownicy powinni zosta¢ wyposazeni, gdy jest to konieczne i mozliwe, w do-
datkowe udogodnienia, takie jak specjalne interfejsy lub inne ekwiwalentne $rodki,
jak indywidualna pomoc. Udogodnienia udostepniane uzytkownikom powinny by¢
mozliwie najbardziej zgodne ze wskazowkami okreslonymi w Inicjatywie dotycza-

cej Dostepnosci Sieci Web (Web Accessibility Initiative).

64. Nalezy zwrdci¢ uwage przy tworzeniu nowych produktow na ich zgodno$¢ z pro-
duktami istniejacymi, w tym produktami stosujacymi technologie zaprojektowane

dla 0s6b niepetnosprawnych.

65. Zestawienie mozliwych opcji wyborczych powinno dziata¢ zachgcajaco na wybor-

coOw.
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B. Wspoldzialanie

66.

67.

68.

Otwarte standardy stosowane sa dla zapewnienia wspotdziatania réznych technicz-
nych cze¢sci skltadowych lub ustug systemu glosowania elektronicznego, mozliwie

pochodzacych z roznych zrodet.

Obecnie, standard Wyborczego Jezyka Znakowania (Election Markup Language)
ktory jest otwartym standardem gwarantujacym wspoldzialanie, powinien by¢ sto-
sowany mozliwie w kazdym przypadku zgloszen do elektronicznych wyboréw lub
elektronicznego referendum. Decyzja co do czasu zastosowania WZJ nalezy do
panstw cztonkowskich. Aktualny standard WZJ wraz z dokumentacja uzupeiniajaca

sa dostgpne na stronie internetowej Rady Europy.

Szczegdlne wymogi w odniesieniu do danych wyborczych lub referendalnych sa
przedmiotem procesu dostosowywania ich do warunkéw lokalnych. Pozwala to na
ograniczanie lub rozszerzanie zakresu dostarczanych informacji, jednoczesnie pozo-
stajac w zgodnosci z wersja ogdlna WZJ. Zalecana procedura jest stosowanie jezy-

kéw o schemacie strukturalnym i jezykow modelowych.

C. Dzialanie systemow

(dla centralnej infrastruktury i uzytkownikoéw w otoczeniach nadzorowanych)

69.

70.

71.

Uprawnione organy wyborcze publikuja oficjalng list¢ oprogramowania uzywanego
w wyborach elektronicznych lub referendum elektronicznym. Panstwa cztonkowskie
moga wylaczy¢ z tej listy oprogramowanie stuzace do ochrony danych ze wzgledow
bezpieczenstwa. Lista powinna wskazywaé przynajmniej oprogramowanie uzywane,
wersje, dat¢ jego instalacji i krotki opis. Powinna zosta¢ wprowadzona procedura
regularnego aktualizowania wersji oraz instalowania poprawek. Powinno by¢ moz-

liwe sprawdzenie w kazdym czasie stanu ochrony sprzgtu wyborczego.

Osoby odpowiedzialne za dziatanie sprzetu powinny stworzy¢ procedure postepo-
wania w razie wypadku. Jakikolwiek system zapasowy powinien by¢ zgodny z tymi

samymi standardami i wymogami jak system oryginalny.

Wystarczajacy system zapasowy znajduje si¢ na miejscu i jest stale dostepny w celu
zapewnienia, iz glosowanie przebiega bez zaklocen. Obstuga powinna by¢ gotowa
do natychmiastowej interwencji zgodnie z procedura stworzona przez uprawnione

organy wyborcze.

61



72.

73.

74.

75.

76.

Osoby odpowiedzialne za sprzet powinny stosowaé specjalne procedury dla zapew-
nienia spetniania wymogow przez sprzet wyborczy 1 jego dziatanie podczas gloso-
wania. System zapasowy powinien by¢ regularnie badany, a z jego monitorowania

sporzadza si¢ protokoty.

Przed kazdymi wyborami lub referendum sprzgt podlega sprawdzeniu i zatwierdze-
niu jego zgodnosci z protokotem stworzonym przez uprawnione organy wyborcze.
Sprzet sprawdzany jest w celu zapewnienia zgodnosci ze specyfikacjami technicz-

nymi. Wyniki kontroli przedstawiane sa kompetentnemu organowi wyborczemu.

Wszelkie dziatania techniczne stanowia przedmiot formalnej procedury kontrolnej.

Wszelkie istotne zmiany w kluczowym sprzecie sa przedmiotem powiadomienia.

Kluczowy sprzet do przeprowadzania elektronicznych wyborow lub elektronicznego
referendum nalezy umiejscowi¢ w bezpiecznym miejscu, ktore przez caly okres
trwania wyboréw lub referendum jest chronione przed jakakolwiek ingerencja ze
strony osob nieuprawnionych. Podczas wyboréw lub referendum znajduje si¢ na
miejscu plan przeciwdziatania na wypadek ryzyka o charakterze fizycznym. Ponadto
wszelkie dane pozostale po wyborach lub referendum nalezy przechowywaé z za-

chowaniem zasad bezpieczenstwa.

W sytuacji zaistnienia niebezpieczenstwa dla integralno$ci systemu, osoby odpo-
wiedzialne za dziatanie sprze¢tu bezzwlocznie powiadamiaja o tym kompetentne or-
gany wyborcze, ktére podejmuja konieczne dziatania dla ograniczenia skutkow wy-
padku. Stopien zagrozenia, ktore podlega obowiazkowi powiadomienia, okreslany

jest wezesniej przez organy wyborcze.

D. Bezpieczenstwo

I. Wymogi ogélne

(odnoszace si¢ do etapow przed gtosowaniem, glosowania oraz po glosowaniu)

77.

78.
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Srodki organizacyjne i techniczne podejmowane sa dla zapewnienia ochrony przed
definitywna utrata danych w przypadku awarii albo btedu wptywajacego na system

glosowania elektronicznego.

System glosowania elektronicznego zabezpiecza prywatnos¢ oséb. Poufnosé reje-
strow wyborcow przechowywanych lub przekazywanych przez system elektronicz-

nego gltosowania zostaje zachowana.



79.

80.

81.

82.

83.

84.

85.

System glosowania elektronicznego przeprowadza regularne kontrole w celu za-
pewnienia zgodnosci jego elementow sktadowych ze specyfikacjami technicznymi

oraz dostgpnosci ustug.

System elektronicznego glosowania ogranicza dostep do swoich ustug zaleznie od
tozsamosci lub roli uzytkownika, umozliwiajac dost¢p do ustug wyraznie przezna-
czonych dla danego uzytkownika lub jego roli. Pos§wiadczenie tozsamosci poprzedza

kazde dziatanie.

System glosowania elektronicznego chroni dane zwiazane z poswiadczaniem tozsa-
mosci w taki sposdb, aby podmioty nieuprawnione nie mogty tych danych uzywac,
przejmowac, modyfikowaé ani w zaden inny sposob poznawac calos¢ lub czesc tych
danych. W otoczeniu nie znajdujacym si¢ pod nadzorem zaleca si¢ uzywanie do po-

$wiadczania tozsamo$ci mechanizmow kodujacych.

Zapewnia si¢ taki sposdb identyfikacji wyborcow i kandydatow, ktory umozliwia

bezbtedne rozroznianie ich od innych oséb (jednoznaczna identyfikacja).

Systemy elektronicznego gtosowania generuja wiarygodne i wystarczajaco szczego-
towe dane odnosnie obserwacji procesu wyborczego w taki sposob, iz obserwacja
wyborow moze by¢ prowadzona. Czas generowania tych danych daje si¢ odpowied-
nio sprecyzowac. Autentyczno$¢, dostgpnosc i integralnos¢ tych danych jest zacho-

wana.

System glosowania elektronicznego zachowuje wiarygodne zsynchronizowane zro-
dta pomiaru czasu. Doktadno$¢ zrédta jest wystarczajaca do zachowania danych od-
no$nie czasu w celu przeprowadzenia audytu i obserwowania przebiegu glosowania,
jak réwniez do dochowania limitow czasowych okreslonych na rejestracje, nomino-

wanie kandydatow, gtosowanie i liczenie glosow.

Organy wyborcze sa odpowiedzialne w stosunku do wszelkich uzgodnien z wymo-

gami bezpieczenstwa ocenianych przez organy niezalezne.

I1. Wymogi dotyczac etapu przed glosowaniem

(oraz danych przenoszonych do etapu gtosowania)

86.

Zasady autentyczno$ci, dostgpnosci i integralnosci rejestrow wyborcoOw oraz list
kandydatéw zostaja dochowane. Zrédto danych jest potwierdzane. Poszanowania

wymagaja normy regulujace ochrong danych.
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87.

88.

Istnieje mozliwos$¢ stwierdzenia w okreSlonym okresie faktu dokonania zgloszenia
kandydata oraz, gdy jest ona wymagana, decyzji kandydata lub uprawnionych orga-

now wyborczych odnosnie przyjecia zgtoszenia.

Istnieje mozliwo$¢ stwierdzenia faktu dokonania w okreslonym terminie rejestracji

wyborcy.

IT1. Wymogi dotyczace etapu glosowania

(oraz danych przekazywanych w okresie po gtosowaniu)

89.

90.

91.

92.

93.

94.

95.

96.
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Zachowana zostaje integralno$¢ danych przenoszonych z okresu przed gtosowaniem
(na przyktad rejestrow wyborcow, list kandydatow). Dokonuje si¢ potwierdzenia

oryginalnosci danych.

System glosowania elektronicznego zapewnia autentycznos¢ karty do glosowania
przedstawianej wyborcy. W przypadku elektronicznego glosowania na odleglosc,
wyborca powiadomiony zostaje o sposobie weryfikacji skuteczno$ci potaczenia z
oficjalnym serwerem oraz autentycznos$ci karty do glosowania, jaka zostala mu za-

prezentowana.
Istnieje mozliwo$¢ sprawdzenia faktu oddania glosu w okreslonym limicie czasu.

Zapewnione zostaja wtasciwe srodki zagwarantowania ochrony systemu oddawania

glosu przez wyborcow przed ingerencja mogaca doprowadzi¢ do modyfikacji glosu.

Informacja dotyczaca decyzji wyborcy lub wyswietlenie wyboru dokonanego przez
wyborce znika po oddaniu gtosu. W przypadku gtosowania elektronicznego na odle-
glo$¢, wyborcy nalezy udostepni¢ informacije, w jaki sposéb usunaé, gdzie jest to

mozliwe, $lady gtosowania z urzadzenia uzywanego do oddania glosu.

System glosowania elektronicznego po pierwsze sprawdza czy uzytkownik probuja-
cy zaglosowac jest do tego uprawniony. System glosowania elektronicznego po-
twierdza tozsamos$¢ wyborcy i gwarantuje, ze odpowiednia liczba gloséw przypada-

jaca na wyborce zostaje oddana i przechowywana w elektronicznej urnie wyborcze;.

System glosowania elektronicznego gwarantuje, ze decyzja wyborcy jest odpowied-
nio przedstawiona w oddanym glosie oraz ze zapieczg¢towany glos trafia do elektro-

nicznej urny wyborczej.

Po okresie glosowania elektronicznego zabroniony jest dostgp wyborcéw do syste-

mu elektronicznego glosowania. Jednakze akceptacja gltosow elektronicznych do



elektronicznej urny wyborczej pozostaje mozliwa jeszcze przez odpowiedni okres
czasu wystarczajacy na dotarcie wszelkich wiadomos$ci opoznionych w przesytaniu

przez kanat elektronicznego glosowania.

IV. Wymogi dotyczace etapu po glosowaniu

97.

98.

99.

Zachowana zostaje integralno$¢ danych przenoszonych z etapu glosowania (na
przyktad gltosow, rejestrow wyborcow, list kandydatéw). Dokonuje si¢ potwierdze-

nia oryginalno$ci danych.

Proces liczenia umozliwia wtasciwe policzenie gloséw. Istnieje mozliwos¢ odtwo-

rzenia liczenia gloséw.

System elektronicznego glosowania zachowuje dostgpnos¢ i integralnos$¢ elektro-

nicznej urny wyborczej oraz wynik procesu liczenia tak dtugo jak jest to konieczne.

E. Audyt
1. Zasady ogdlne

100. System audytu zostaje uksztaltowany i implementowany jako cz¢$¢ systemu gloso-

101.

wania elektronicznego. Zadania audytu wykonywane sa w odniesieniu do réznych

aspektow systemu: logistycznego, technicznego i stosowania.

Audytowanie calego procesu glosowania elektronicznego (audyt typu end-to-end)
sktada si¢ z zadan polegajacych na zapisywaniu i monitorowaniu, a takze zaklada
mozliwo$¢ weryfikacji. Systemy audytu charakteryzujace si¢ cechami uregulowa-
nymi w ponizszych czesciach II-V, powinny by¢ stosowane zgodnie z tymi wymo-

gami.

II. Zapisywanie

102. System audytu jest otwarty i catkowity oraz stworzony w celu zglaszania potencjal-

nych niebezpieczenstw i problemow.

103. System audytu zapisuje czas, wydarzenia oraz dziatania, w tym:

1) wszelkie informacje zwiazane z glosowaniem, w tym liczbg uprawnio-
nych wyborcow, liczbe oddanych gloséw, liczbe gloséw niewaznych, li-
czenie i ponowne przeliczanie glosow;

2) wszelkie ataki na dziatanie systemu glosowania elektronicznego i infra-
struktury przekazywania danych;

3) wady systemu, nieprawidtowe funkcjonowanie i inne zagrozenia dla sys-

temu.
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II1. Monitorowanie

104.

105.

106.

System audytu stwarza mozliwo$¢ ogladu procesu wyborczego lub referendalnego i

sprawdzenia, ze jego wyniki i procedury sa zgodne z normami prawnymi.
Zapobiega si¢ ujawnianiu informacji audytowych osobom nieuprawnionym.

System audytu utrzymuje anonimowos¢ wyborcow w kazdym czasie.

IV. Mozliwo$¢ weryfikacji

107.

108.

System audytu stwarza mozliwo$¢ sprawdzenia i weryfikacji prawidlowosci dziata-
nia systemu glosowania elektronicznego oraz poprawnosci jego wynikéw jak row-
niez wysledzenia ewentualnych fatszerstw dokonanych przez wyborcg i udowodnie-
nia, ze wszystkie policzone glosy sa prawdziwe oraz ze wszystkie glosy zostaly po-

liczone.

System audytu stwarza mozliwos¢ weryfikacji czy wybory elektroniczne i referen-
dum elektroniczne przeprowadzone zostaty zgodnie z obowiazujacymi przepisami
prawa, celem weryfikacji czy wyniki stanowia prawidlowe odzwierciedlenie auten-

tycznych glosow.

V. Pozostale kwestie

1009.

110.

System audytu chroniony jest przed atakami mogacymi wplynaé, zmieni¢ lub spo-

wodowac utrate zapisu w systemie audytowym.

Panstwa czlonkowskie podejma odpowiednie dziatania w celu zagwarantowania
poufnosci wszelkich informacji pozyskanych przez osoby wypetniajace zadania

zwiazane z audytem.

F. Certyfikacja

111.

112.
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Panstwa cztonkowskie wprowadza proces certyfikacji umozliwiajacy przetestowanie
i wydanie certyfikatu kazdemu elementowi sktadowemu Technologii Informatycz-
no-Komunikacyjnej (Information and Communication Technology) jako zgodnemu

z technicznymi wymogami uregulowanymi w rekomendacji.

W celu udoskonalenia migedzynarodowej wspotpracy i uniknigcia podwojnych dzia-
fan, panstwa cztonkowskie rozwaza przystapienie ich przedstawicieli, o ile jeszcze
tego nie uczynity, do odpowiednich miedzynarodowych porozumien o wzajemnym
akredytowaniu, takich jak Europejska Wspotpraca na rzecz Akredytacji (EA), Mig-
dzynarodowa Organizacja Wspolpracy w zakresie Akredytacji Laboratoriow

(ILAC), Miedzynarodowe Forum Akredytacyjne (IAF) i inne podobne organizacje.



Bogustaw Dauter
Protesty wyborcze a wazno$¢ wyborow organow samorzadu terytorialnego.

Waznos$¢ wyboru danej rady, wyboru radnego lub wyboru wojta, burmistrza
i prezydenta miasta moze by¢ zakwestionowana w drodze protestu wyborczego wniesio-
nego zgodnie z przepisami Rozdziatu 10 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wy-
borcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw (jedn. tekst: Dz. U. z 2003 .
Nr 159, poz. 1547 ze zm.) - dalej: Ordynacja. Mozliwo$¢ wniesienia protestu wyborczego
1 rozpatrzenie go przez niezawisly sad jest jedna z istotniejszych gwarancji demokratycz-

nego procesu wyborczego.

W wyborach do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw oraz bez-
posrednich wyborach wojta, burmistrza i prezydenta miasta przeprowadzonych w dniu 27
pazdziernika 2002 r., a w przypadku tych ostatnich takze (II tura) w dniu 10 listopada
2002 r. w skali kraju wniesiono ogdétem 739 protesty wyborcze. W wyniku przeprowa-
dzonych postepowan sadowych w 64 sprawach zapadly rozstrzygnigcia uwzgledniajace
protesty. W wigkszos$ci tych przypadkow sady okregowe orzekaly o niewazno$ci wybo-
row do danej rady w okreslonym okrggu wyborczym lub o niewaznos$ci wyboru radnego,
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta i przeprowadzeniu wyboréw ponownych. W
pozostatych rozstrzygnigciach nakazywaty podjecie tylko niektérych czynnosci wybor-

czych, bez potrzeby przeprowadzania wyboréw ponownych.

[lo§¢ protestdéw wyborczych z obszaréw dziatania poszczegdlnych komisa-
rzy wyborczych, ksztattowala si¢ bardzo réznie, niewatpliwy wptyw miata liczba upraw-
nionych do glosowania, czy tez ilos¢ wybieranych radnych. Przykladowo najwigcej pro-
testow wyborczych wplyngto z terenu dziatania komisarzy wyborczych w Warszawie -
63, Szczecinie - 52, Katowicach - 40 i Sieradzu - 40. Przy czym w Warszawie w 5 spra-
wach protesty zostaty uwzglednione (przeprowadzono wybory ponowne), w Szczecinie -
w 12 sprawach, w Katowicach w 3 sprawach i w Sieradzu w 10 sprawach. Najmniej pro-
testow wptynelo z obszaru dziatania komisarzy wyborczych w Lomzy - 0, Tarnowa - 2,

Tarnobrzegu, Przemysla i Kalisza po 4.

Powyzsze dane, w szczegolnosci co do liczby uwzglednionych protestow
maja bardzo przyblizony charakter, a to z tego wzgledu, ze jeszcze do pazdziernika
2004 r., tj. po dwoch latach od dnia wyboréw, postepowania w czesci z tych spraw jesz-

cze si¢ nieuprawomocnily.
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Zgodnie z art. 58 ust. 1 Ordynacji protest przeciwko waznosci wyboréw do
danej rady lub wyborowi danego radnego moze by¢ wniesiony w ciagu 14 dni od daty
wyborow. Termin 14 - dniowy jest terminem zawitym (por. postanowienie SA w Bialym-
stoku z dnia 2 lutego 1999 r., sygn. akt [ Acz 16/99, OSA 1999, nr 3, poz. 13). Przepisy
Rozdzialu 10 Ordynacji maja zastosowanie poprzez art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113,
poz. 984 ze zm.) - dalej: Ustawa, do wyboru wdjta, burmistrza, prezydenta miasta. Ter-
min do wniesienia protestu, w przypadku przeprowadzenia ponownego gltosowania (art. 4
ust. 2 Ustawy), biegnie od dnia tego ponownego gltosowania. Podobnie, jezeli sad stwier-
dzit i nakazat powtorzenie okreslonych czynnosci wyborczych w wyniku ktorych ponow-
nie ustalono wyniki glosowania to 14 - dniowy termin do wniesienia protestu nalezy li-
czy¢ od daty tych powtorzonych czynnosci. Podstawa prawidtowo wniesionego protestu
jest zachowanie 14 - dniowego terminu do jego wniesienia oraz oparcie protestu na jednej
z dwoch ustawowych przestankach, a mianowicie: dopuszczeniu si¢ przestepstwa prze-
ciwko wyborom okreslonego w rozdziale XXXI Kodeksu karnego lub naruszeniu przepi-
sow Ordynacji dotyczacych glosowania, ustalenia wynikéw glosowania lub wynikow

wyborow.

Podstawg wniesienia protestu moze stanowi¢ wylacznie przestgpstwo prze-
ciwko wyborom, a nie wykroczenie. Ustawodawca uzywa pojecia ,,dopuszczenia si¢
przestepstwa”, co oznacza, ze skladajacy protest moze wskazaé jedynie na okolicznos$ci

$wiadczace o popelnieniu przestgpstwa.

»Dopuszczac” to min. uznawaé co$ za mozliwe, przypuszczaé, przewidywac (zob. stow-
nik jezyka polskiego pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1978, tom I, str. 430). Do orze-
czenia o wazno$ci wyborow nie jest niezbedne ustalenie w drodze procesowej faktu do-
puszczenia si¢ przestepstwa. Wystarczy sam fakt popelnienia przestepstwa nawet, jezeli
konkretnemu sprawcy nie przypisano winy. W sytuacji jednak prowadzenia postgpowania
karnego sady zawieszaja postegpowanie w przedmiocie waznosci wyboréw do czasu za-

konczenia tego postgpowania.

Przez naruszenie przepisow Ordynacji dotyczacych przebiegu glosowania,
ustalenie wynikow glosowania lub wynikéw wyborow nalezy rozumie¢ kazdy z przepi-
sow, o ktorych mowa w Rozdziatach 8, 9 18, 19, 25, 26, 32 i1 33 i odpowiednio Rozdzialu
3 Ustawy.
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Z utrwalonego juz orzecznictwa saddéw apelacyjnych i sadow okrggowych
wynika, ze przestepstwo przeciwko wyborom lub naruszenie przepiséw Ustawy dotycza-
cych przebiegu glosowania, ustalenia wynikéw glosowania lub wynikéw wyboréow musi
mie¢ wpltyw na wazno$¢ wyborow i1 pozostawac¢ z wynikami wyborow w bezposrednim
zwiazku przyczynowym (por. postanowienia SA w Katowicach z dnia 3 marca 1999,
sygn. akt I A Cz 248/99, OSA 1999 z 7 - 8, poz. 38, SA w Lublinie z dnia 11 marca 2003,
sygn. akt I A Cz 191/03, niepubl.). Sady oddalaty protesty wyborcze, jezeli naruszenia
przepisoOw Ordynacji miaty charakter incydentalny i nie miaty wptywu na wynik wybo-
row (por. postanowienic SA w Poznaniu z dnia 14 sierpnia 2003, sygn. akt I A Cz
990/03, niepubl.).

W tym wypadku chodzilo o naruszenie art. 44 ust. 1 Ordynacji polegajace na wydawaniu
kart do glosowania bez okazania dowodu tozsamosci przez wyborcow, znanych czion-
kom komisji. W sprawie Sadu Okregowego w Szczecinie (sygn. akt I Ns 288/02 z dnia 20
lutego 2003 r.) uznano, ze bledne podanie wynikow glosowania nie miato wplywu na
wybdr wdjta, albowiem po prawidlowym przeliczeniu gloséw okazato sig, ze wynik wy-
bordéw by si¢ nie zmienit. W innej ze spraw protestujacy zarzucil wadliwe kwalifikowanie
glosow jako niewazne. Sad ten fakt w 17 przypadkach potwierdzil, ale uznat, ze wadli-
wos$¢ ta nie mogla zmieni¢ wyniku gltosowania, co byto przyczyna oddalenia protestu
(postanowienie SA w Poznaniu z dnia 4 kwietnia 2003, sygn. akt I A Cz 594/03, nie-
publ.). W sprawie, ktora zawista przed SO w Szczecinie wnioskodawca zarzucit min.
odsunigcie megza zaufania od stotu, przy ktérym byty liczone glosy oraz pominigcie przy
liczeniu glosow, gltosow oddanych na komitet wyborczy wnioskodawcy. Na fakt ten
zwrocil uwage maz zaufania. Rozstrzygajac sprawe Sad podnidsl, ze uzasadniajace pro-
test moga by¢ tylko okoliczno$ci wskazujace naruszenie przepisow Ordynacji, ktore po-
zostawaly w zwiazku przyczynowym z wynikiem wyboroéw rozumianym jako wybor
okreslonych 0sob. Przeprowadzone raz postgpowanie dowodowe nie potwierdzito wyste-
powania takich nieprawidtowosci, ktore mialyby wptyw na wynik wyboréw (postano-
wienie SO w Szczecinie z dnia 4 grudnia 2002, sygn. akt I Ns 320/02, niepubl.). Nie mo-
ze stanowi¢ podstawy protestu ogoélnikowe stwierdzenie, nie poparte konkretnymi dowo-
dami, ze komisja wyborcza nie dopehnita obowiazkow nalozonych przepisami ustawy
badz wigzacymi wytycznymi Panstwowej Komisji Wyborczej, jezeli wnioskodawca nie
wykaze zwiazkow tych naruszen z waznoscia dokonywanych wyboréw. (postanowienie
SO w Szczecinie z dnia 3 grudnia 2002, sygn. akt I Ns 307/02, niepubl.) Z art. 58 ust. 1

wynika, Ze protest mozna oprze¢ nie na naruszeniu jakiegokolwiek przepisu Ordynacji, a
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jedynie na naruszeniu przepisow dotyczacych przebiegu glosowania, ustalania wynikow
glosowania lub wynikow wyboroéw. (postanowienie SA w Lublinie z dnia 17 lutego 2003,
sygn. akt I A Cz 100/03, niepubl.).

W wyborach do sejmiku wojewodztwa pelnomocnik komitetu wyborczego
zarzucit, ze na kartach do glosowania wydrukowane byly trzy kolumny list kandydatow,
a nie dwie, jak we wzorze karty do glosowania przedstawionym w zataczniku do uchwaty
PKW z dnia 23 wrzesnia 2002 r. Mimo, iz sad okr¢gowy ustalit, ze nie zostaty naruszone
przepisy Ordynacji dotyczace przebiegu gtosowania, gdyz podstawe zarzutdw stanowity
przepisy Rozdziatu 17, rozpoznal protest merytorycznie w konsekwencji uznajac, ze nie
zastuguje on na uwzglednienie. Rozpoznajac sprawe w postgpowaniu zazaleniowym Sad
Apelacyjny podniost, ze karta do glosowania przedstawiona w zataczniku do powolanej
uchwaty PKW miata w zakresie kwestionowanym przez skarzacego charakter instrukcyj-
ny, skoro tre$¢ uchwaly nie daje podstaw do przyjecia, ze przedstawiony wzor ma w tym
zakresie charakter normatywny (postanowienie SA w Lublinie z dnia 6 marca 2003, sygn.
akt I A Cz 99/03, niepubl.).

W bardzo wielu sprawach sady oddalily protesty wyborcze, gdyz zarzuty
podnoszone przez wnoszacych protesty, na skutek przeprowadzonego postepowania do-
wodowego, nie potwierdzaty sig. Byly tez i takie sprawy, w ktorych wnioskodawcy
chcieli wytacznie ponownego przeliczenia gtosow przez sad, majac nieskonkretyzowane

zastrzezenia do pracy komisji wyborczych.

Podstawe do stwierdzenia niewazno$ci wybordéw stanowit zarzut, ze zgodnie
z obwieszczeniem sporzadzonym w trybie art. 94 Ordynacji wyborcy dokonywali wyboru
po trzech radnych w okreslonych okrggach wyborczych, natomiast z informacji zawar-
tych na kartach do glosowania wynikato, ze po dwoch radnych. Zdaniem Sadu rozpatru-
jacego protest taka bledna informacja niewatpliwie mogla mie¢ wptyw zaré6wno na spo-
sob glosowania jak i w konsekwencji na wyniki wyboréw. Nie mozna bylo w tej sprawie
skutecznie broni¢ tezy, ze podjete przez cztonkow komisji wyborczej dziatania zaradcze
w postaci ustnej informacji o btedzie i warunkach waznosci glosu, wywieszeniu w lokalu
wyborczym pisemnej informacji i wreczaniu wraz z karta do glosowania kazdemu wy-
borcy pisemnej informacji korygujacej btad w pelni zapobiegly glosowaniu w sposob
zgodny z blednym pouczeniem, zwazywszy, ze podjete kroki zaradcze mialy miejsce w
jakis czas po otwarciu lokalu wyborczego. (postanowienie SA w Lublinie z dnia 11 mar-
ca 2003, sygn. akt A Cz 191/03, niepubl.).
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Interesujacej kwestii dotyczyt protest wniesiony do Sadu Okrggowego w
Lublinie, w ktérym kluczowy zarzut dotyczyt blednego zakwalifikowania niektorych
glosow jako niewazne. Wnioskodawca twierdzit, ze sposrod 54 gloséw uznanych za nie-
wazne jedynie 6 gloséw zostalo w taki sposob ocenionych prawidlowo z przyczyn, o
ktorych mowa w art. 16 ust. 2 Ustawy. Z uwagi na wagg tego rodzaju kontrowersji, ktora
dos$¢ czgsto byta przyczyna watpliwosci komisji wyborczych dokonujacych oceny waz-
nosci glosu, warto przytoczy¢ w szerszym zakresie bardzo interesujacy wywod Sadu,
ktory stwierdzil niewazno$¢ wyboru burmistrza miasta i wygasni¢cie jego mandatu. Zda-
niem Sadu przestanki uznania gltosu na niewazny okreslone zostaty w art. 16 ust. 2 Usta-
wy. Wedlug tego przepisu glos uznaje si¢ za niewazny, jezeli znak ,,x” postawiono w
kratce z lewej strony obok nazwiska dwoch lub wigcej kandydatow albo nie postawiono

tego znaku obok nazwiska zadnego kandydata.

Istotna regule interpretacyjna wskazujaca posrednio na dodatkowa przestan-
ke niewazno$ci glosu zawiera art. 16. ust. 3 Ustawy. Wedtug tego przepisu dopisanie na
karcie do gtosowania dodatkowych nazwisk lub nazw albo poczynienie innych dopiskdéw
poza kratka nie wptywa na wazno$¢ oddanego gltosu. Wprost wynika z tego przepisu, ze
kazda tres¢ lub inny dopisek poza kratka przeznaczong do wskazania pierwszenstwa kan-
dydata sa obojgtne dla oceny waznosci gltosu (nie wptywaja na waznos¢ glosu). Jednak
nie jest to jedyna norma, jaka mozna odczytaé¢ z art. 16 ust. 2 Ustawy. Z przepisu tego a
contrario wynika bowiem rowniez reguta, ze dopisek w kratce przeznaczonej do wskaza-
nia pierwszenstwa kandydata wplywa na wazno$¢ glosu. Wpltyw ten moze by¢ jednak
wylacznie negatywny, poniewaz waznos$¢ glosu osiaga si¢ tylko przez postawienie znaku
»X~ w jednej kratce. Oznacza powyzsze, ze jezeli w kratce przeznaczonej do wskazania
pierwszenstwa kandydata znajdzie si¢ dopisek, to glos okazuje si¢ niewazny. Uchwata
Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 16 wrze$nia 2002 r. w sprawie wytycznych doty-
czacych wykonywania zadan obwodowych komisji wyborczych... wskazuje jedynie, ze
niewaznos$¢ gltosu powoduje réwniez zamazanie kratki obok nazwiska kandydata lub

postawienie w innej innego znaku niz ,,x” (pkt I11.2 zatacznika).

Prawidlowa ocena waznosci glosu wymaga zatem rozstrzygnigcia czym jest dopisek w
kratce przeznaczonej do wskazania pierwszenstwa kandydata wptywajacy na waznos¢

oddanego gtosu.

Przepis art. 16 ust. 3 Ustawy od poczatku obowigzywania ma nie zmieniona tres¢. Jednak

dla jego wyktadni istotne jest, ze odpowiada on doktadnie tresci art. 119 Ordynacji. Osta-

71



teczna tres¢ art. 16 ust. 3 Ustawy jest wynikiem przyjecia przez Sejm poprawki Senatu
RP, ktory uksztattowat w ten sposob tres¢ przepisu w celu ujednolicenia go z przepisem

art. 110 Ordynacji.

Natomiast przepis, art. 119 Ustawy zostat zmieniony przez art. 4 pkt 29 ustawy z dnia 15
lutego 2002 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powia-
towym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i1 sejmikow wojewodztw oraz ustawa o referendum lokalnym (Dz. U. Nr
100, poz. 922). Wczesniej art. 119 Ordynacji obowiazywal w wersji bez stéw ,,poza krat-
ka” (,,dopisanie na karcie do glosowania dodatkowych nazwisk lub nazw albo poczynie-
nie innych dopiskow nie wptywa na waznos¢ glosu”). Z uzasadnienia przepisu przedsta-
wionego przez posta sprawozdawce w czasie drugiego czytania ustawy nowelizujacej na
posiedzeniu Sejmu w dniu 24 stycznia 2002 r. wynika, ze zmiany tej dokonano w celu
jednoznacznego rozstrzygnigcia zasad dotyczacych waznosci gltosu (sprawozdanie steno-

graficzne z 12 posiedzenia Sejmu IV kadencji - www.sejm.gov.pl).

Trudnosci interpretacyjne, ktore miala rozstrzygna¢ nowelizacja ujawnily si¢ migdzy
innymi na tle podobnie skonstruowanego przepisu art. 161 ustawy z dnia 12 kwietnia
2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499).

Proba rozstrzygnigcia tych trudnosci zostata podjgta przez Sad Najwyzszy przy okazji
rozpatrywania protestow wyborczych przeciwko waznosci wyboréw do Sejmu RP i do
Senatu RP przeprowadzonych dnia 23 wrze$nia 2001 r. W uzasadnieniu postanowienia z
dnia 30 pazdziernika 2001 r. w sprawie III SW 79/01 (- OSNP 3/2002, poz. 57) wyrazony

zostal poglad, ze ,,kratka z lewej|strony obok nazwyiska kandydata jest szczeg6élnym miej-

scem (przestrzenia) karty do glosowania. Mozna ja albo wypetni¢ znakiem ,,x” albo po-
zostawi¢ pusta. Umieszczenie w niej jakiegokolwiek innego niz ,,x” znaku (symbolu,
zapisku, rysunku, zakreslenia, zamazania itp.) nie jest wskazaniem pierwszenstwa kandy-
data do uzyskania mandatu... Znaku ,,x” nie rOwnowazy zaden inny znak... Jezeli wybor-
ca ,,dopisal” cokolwiek w obrebie kratki ,,zarezerwowanej” dla ewentualnego znaku ,,x” -
zamiast lub oprocz tego znaku, jego glos jest niewazny... Akt glosowania ma charakter
publiczny (ustrojowy). Nie jest prywatnoprawnym o$wiadczeniem woli poddajacym si¢
wyktadni, ktére na dodatek, pod pewnymi warunkami, mozna odwotaé. Intencje wigc
oraz wola wyborcy musza by¢ wyrazone jasno, w sposob nie budzacy watpliwosci i to w

chwili glosowania”.
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Jednakowa tre$¢ przepiséw art. 16 ust. 3 Ustawy i art.119 Ordynacji oraz przedstawiona
przyczyna zmiany tre$ci art. 119 pozwala na stwierdzenie, ze wskazania zawarte w uza-
sadnieniu przytoczonego postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 30 pazdziernika 2001

r. 83, co do zasady przydatne rowniez dla wyktadni art. 16 ust. 3 Ustawy.

Przy tym jednak wyktadnia przepisu nie moze prowadzi¢ do rozstrzygnigé
nie dajacych pogodzi¢ si¢ ze zdrowym rozsadkiem. W sytuacji, kiedy wyborca w czasie
glosowania nie jest dostatecznie zdecydowany lub skupiony mozna stwierdzi¢ za Sadem
Najwyzszym, ze brakiem zdecydowania w momencie glosowania, dekoncentracja, niedo-
statecznym skupieniem ryzykuje wyborca oddanie niewaznego gtosu. Uzasadnia to przy-
jecie restrykeyjnych kryteriow wazno$ci glosu, jezeli oprocz znaku ,,x” w kratce znajduje
si¢ inny znak, bowiem w takiej sytuacji nie sposob stwierdzi¢, aby w chwili gtosowania
wola wyborcy byla wyrazona jasno, w sposob nie budzacy watpliwosci. Z drugiej jednak
strony kryteria te nie moga by¢ na tyle restrykcyjne, aby z procesu skutecznego glosowa-
nia eliminowaé wszystkie te osoby, ktére ze wzgledu na swoje przymioty osobiste maja
trudnosci lub wrecz nie sa w stanie nakresli¢ znaku ,,x” w sposdb wzorcowy jako dwoch
przecinajacych si¢ linii o jednakowej grubosci. Dotyczy¢ to moze w szczegdlnosci nie-
ktorych osob starych i chorych. Nie mozna podzieli¢ tez bez zastrzezen pogladu wyrazo-
nego w uzasadnieniu wymienionego wczesniej postanowienia Sadu Najwyzszego, ze

restrykcyjne kryteria waznosci glosu utrudniaja jego przerobienie (sfalszowanie).

Tak jest jedynie w sytuacji, w ktorej przerabiajacemu chodziloby o zmiang wskazania z
jednego kandydata na drugiego. Natomiast zupelnie inaczej jest w sytuacji, w ktorej prze-
rabiajacemu chodzitoby tylko o doprowadzenie do niewaznosci gltosu oddanego na jed-
nego z kandydatow. Wtedy przy przesadnie restrykcyjnych kryteriach kwalifikacji nakre-
slonego znaku jako znaku ,,x” wystarczylby jakikolwiek dodatkowy element (kropka przy
linii, zaokraglenie linii czy niepokrywajace si¢ idealnie z pierwotnymi kreskami pogru-

bienie linii), aby mozna byto doprowadzi¢ do niewaznosci gtosu.

Uwzgledniajac powyzsze uwagi mozna zatem stwierdzi¢, ze za dopisek w
kratce przeznaczonej do wskazania pierwszenstwa kandydata wptywajacy na waznosc¢
oddanego glosu nalezy uwaza¢ kazdy znak graficzny, ktory nie moze by¢ uznany za ele-
ment znaku ,,x”” lub nie moze by¢ uznany w sposob nie budzacy watpliwosci za nakreslo-
ny w wyniku poprawienia badz pogrubienia tego znaku albo niedostatecznej sprawnosci
kreslacego znak. (postanowienie SO w Lublinie z dnia 23 czerwca 2003, sygn. akt I Ns
82/03, niepubl.).
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Przyczyna stwierdzenia niewazno$ci wyboru wojta byt zarzut wyjecia z urny, z nieuza-
sadnionych przyczyn, 25 kart wigcej niz wydano wyborcom. W tak ustalonym stanie
faktycznym Sad uznat, Zze protest jest uzasadniony, gdyz nadwyzka kart do glosowania w
urnie $wiadczy o popemieniu przy wyborach przestgpstwa z art. 248 § 1 pkt 4 kk, ktore
stosownie do art. 58 i art. 61 ust. 2 Ordynacji skutkuje orzeczeniem niewazno$ci wyboru.
(por. postanowienie SA w Lublinie z dnia 28 marca 2003, sygn. akt I A Cz 208/03, nie-
publ.). W innej ze spraw zostalo ustalone, ze cztonek komisji, w trakcie drugiej tury wy-
boréw wojta, w dniu glosowania ok. godz. 18.00 przez telefon podawat nazwiska oséb,
ktore do tego czasu nie braty udzialu w gtosowaniu. Po tych rozmowach, znacznie wzro-
sta liczba 0s6b przychodzacych do komisji (ok. 80 - 100), co przy poréwnaniu z og6lnie
oddang liczba gltoséw (363)oraz réznica glosow pomigdzy kandydatami (41) pozwalato
wysnu¢ wniosek, ze glosy oddane po godz. 18.00 mialy wptyw na wynik glosowania w
tejze komisji, a w konsekwencji takie zachowanie cztonka komisji, tamiacego przepisy o
glosowaniu - art. 48 Ordynacji - miato wplyw na wynik wyborow. Rozstrzygajac t¢ spra-
we na skutek zazalenia Sad Apelacyjny dodatkowo podniodst, ze zachowanie czlonka
komisji bylo pogwatceniem podstawowych zasad prawidtowego przebiegu glosowania w
demokratycznym panstwie i naruszato zasad¢ rownosci szans kandydatow (por. postano-
wienie SA w Lublinie z dnia 19 marca 2003, sygn. akt I A Cz 244/03, niepubl.).

Sad Okregowy w Kielcach uniewaznit wyniki wyboréw radnego, ktéry
otrzymatl mandat w wyniku losowania przeprowadzonego na podstawie art. 122 ust. 2
Ordynacji. Okazato si¢ bowiem ze, mimo iz kandydaci na tej samej liscie byli umieszcze-
ni w porzadku alfabetycznym, to kolejnos¢ na niej bylta preferencyjna. W zwiazku z tym

0 wyborze radnego nie powinno decydowac losowanie.

Analiza zaprezentowanego wyzej orzecznictwa sadow powszechnych wska-
zuje, ze swoim orzecznictwem ,,wymusity” niejako zmiang tresci art. 61 ust. 1 a Ordyna-
¢ji, ktdry w nowym brzmieniu, obowiazujacym od 1 maja 2004 r. stanowi, ze sad okre-
gowy orzeka o niewazno$ci wyboréw lub niewaznosci wyboru radnego, jezeli okoliczno-

$ci stanowiace podstawe protestu miaty wptyw w wyniku wyboréw (podkreslenie B. D.).

Gdyby nie prezentowana przez sady wykladnia celowosciowa, stosowanych wczesniej
przepisow, najprawdopodobniej, stosujac wylacznie wykladni¢ gramatyczna w kazdej
sytuacji naruszenia przepisOw dotyczacych glosowania, ustalenia wynikow glosowania

lub wynikow wyboréw dochodzitoby do stwierdzania niewaznosci wyborow.
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Podmiotem uprawnionym do wniesienia protestu na podstawie art. 58 ust. 2
Ordynacji jest kazdy wyborca zamieszkaly na obszarze dziatania okreslonej rady, jezeli

podstawe protestu stanowi zarzut:
1. popetnienia przestgpstwa przeciwko wyborom do danej rady lub

2. naruszenia przez organy wyborcze przepisow ustawy dotyczacych ustalenia wy-

nikow gltosowania lub wynikéw wyborow.

Przedmiotowy zakres protestu jest znacznie wezszy niz wskazany w art. 58
ust. 1 Ordynacji. Przede wszystkim chodzi tu wytacznie o przestepstwa przeciwko wybo-
rom do danej rady i naruszenie przepisow dotyczacych ustalenia wynikdéw gltosowania i
wyborow przez organy wyborcze. Z zakresu tego wyjeto przepisy dotyczace przebiegu
glosowania. Przykltadowo prowadzenie przez kandydata na radnego agitacji w lokalu
wyborczym jest sprzeczne z art. 48 ust. 1 Ordynacji, jednak nie moze stanowi¢ podstawy
zarzutu z art. 58 ust. 2 Ordynacji. Jest to bowiem dzialanie kandydata na radnego, a nie
organu wyborczego i narusza przepisy o przebiegu glosowania, a nie o ustaleniu wyni-
kéw gltosowania lub wybordéw (zob. postanowienie SA w Poznaniu z dnia 11 marca 2003,
sygn. akt I A Cz 378/03, niepubl.).

Protest przeciwko wazno$ci wyboru radnego w okregu wyborczym moze
wnie$¢ wyborca, ktorego nazwisko w dniu wyborow byto umieszczone w spisie wybor-

cow w jednym z obwodow glosowania na obszarze danego okregu wyborczego.

Trzecia grupe podmiotdw uprawniona do wnoszenia protestOw stanowia
pelnomocnicy, ktérzy zgodnie z art. 101 ust. 2 Ordynacji sa uprawnieni do sktadania
o$wiadczen w sprawie zgloszenia listy wobec organow wyborczych. Uprawnionym do
wniesienia protestu bgdzie rowniez osoba upowazniona przez petnomocnika w rozumie-

niu art. 101 ust. 2 Ordynacji.

W przypadkach okreslonych w art. 58 ust. 3 1 4 protest wyborczy powinien
by¢ oparty na przestankach okre§lonych w art. 58 ust. 1 Ordynacji.

Protest wnosi si¢ na piSmie do wlasciwego sadu okregowego. Ordynacja nie dopuszcza
mozliwo$ci wniesienia protestu w innej formie np. elektronicznej. Ponadto protest wy-
borczy powinien formutowac zarzuty oraz przedstawia¢ lub wskazywa¢ dowody, na kto-
rych opiera swoje zarzuty. Powyzsze braki protestu, wymienione w art. 59 ust. 2 Ordyna-
cji nie podlegaja usunigciu w trybie art. 130 kpc (por. postanowienia SA w Katowicach z
dnia 29 grudnia 1998, sygn. akt I A Cz 1303/98, OSA 1999, nr 5, poz. 24). Nie jest to
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jednak praktyka jednolita. (por. postanowienie SO w Szczecinie z dnia 25 lutego 2003,
sygn. akt I A Cz 141/03, niepubl.). Moim zdaniem uzasadniony jest poglad SA w Kato-
wicach albowiem przepisy Ordynacji nie odsylaja w tym zakresie do odpowiedniego
stosowania Kodeksu postgpowania cywilnego, a wprost przeciwnie. Tres¢ art. 60 ust. 2
Ordynacji zdaje sig¢ wskazywac, ze kwestia ta jest regulowana w Ordynacji wprost. Wy-
nika z niego, ze sad okrggowy pozostawia bez dalszego biegu protest wniesiony przez
osobg do tego nieuprawniona w mysl art. 58 ust. 2-4 lub nie spelniajaca warunkow okre-
Slonych w art. 58 ust.1 i art. 59 ust. 2. Za takim pogladem przemawia takze wyktadnia
systemowa 1 celowosciowa, ktore nakazuja rozstrzygnigcie protestow w mozliwie naj-
krétszym terminie, nie dtuzszym jednak niz wskazanym w Ordynacji. Skoro ustawodaw-
ca nalozyt na sady powszechne, obowiazek rozpoznania protestu w okreslonym okresie

czasu, to ten okres nie moze by¢ wykorzystywany na uzupekianie brakéw formalnych.

Nalezy mie¢ takze na uwadze, ze protesty wyborcze sa swoista ingerencja w demokra-
tyczny proces wyborczy, w ktorym wola wyborcy nie moze by¢ kwestionowana nie-

uprawnionym dzialaniem wnoszacego protest.

Rygoryzm ustawodawcy w zakresie podstaw protestu jak i jego formy uzasadnia poglad,
ze jezeli protestujacy opart swdj protest na okreslonym zarzucie, to nie moze go juz na-
stepnie rozszerza¢, ani zmieniac jego podstawy np. z zarzutu wadliwego ustalenia wyni-
kéw glosowania na zarzut popetnienia przestgpstwa przeciwko wyborom. Z tresci art. 59
ust. 2 Ordynacji wynika wprost, ze sad rozpoznaje zgloszony protest w granicach podnie-
sionego zarzutu. Nie moze, wi¢c ani z urz¢du bada¢ ponad zarzut zawarty w protescie,
jak tez nie moze uzna¢ za skutecznie podniesione inne zarzuty nawet wymienione w art.

58 ust.1 lub 2, ale nie wskazane w protescie.

Co si¢ tyczy merytorycznego rozpoznawania, prawidlowo wniesionego pro-
testu, to nalezy mie¢ zawsze na uwadze, ze sad rozpoznaje protest, stosujac odpowiednio

przepisy Kodeksu postgpowania cywilnego.

W zwiazku z tym trzeba pamigtaé, ze nie wystarczy wystapi¢ z zadaniem i przedstawie-
niem zarzutoéw. Konieczne jest jeszcze udowodnienie swoich racji i to bezposrednio przez
zainteresowanego. Sad z zasady nie prowadzi postgpowania dowodowego z urzedu, gdyz
skutkowatoby to naruszeniem zasady réwnego traktowania wszystkich uczestnikow po-

stepowania.

Zawsze jest mozliwe cofnigcie wniesionego protestu. Jezeli cofnigcie protestu nastepuje

przed dorgczeniem uczestnikom pisma wszczynajacego postgpowanie i dorgczeniem im
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zawiadomienia o terminie rozprawy, sad umorzy postgpowanie, bez pytania o wyrazenie

zgody uczestnikow postepowania.

W razie wniesienia protestu, do czasu rozstrzygnigcia sprawy w sposéb okreslony w art.
61 Ordynacji, do 0s6b wybranych stosuje sig przepisy o obowiazkach i prawach radnych.
Whiesienie protestu nie skutkuje wigc zadnymi konsekwencjami w stosunku do tych,
ktorych uwzglednienie protestu moze dotyczy¢. Ustawodawca uznat, ze tylko prawomoc-

ne postanowienie sadu podjete na podstawie art. 61 ust. 2 wywotuje okreslone skutki.

Protest rozpoznaje w postgpowaniu nieprocesowym sad okregowy w sktadzie 3 sedziow,
mimo ze zgodnie z art. 509 kpc regula jest rozpoznawanie spraw w tym postgpowaniu w
sktadzie jednego sedziego. Najwidoczniej ustawodawca uznal, ze waga przedmiotowych
spraw przemawia za orzekaniem przez sad w skladzie trzech sgdziow. Poniewaz co do
zasady sad w omawianych sprawach rozstrzyga o naruszeniu prawa, stusznie wytaczono

z tego postepowania tawnikow.

Ustawodawca zakreslit sadowi okregowemu 30-dniowy termin na rozpoznanie protestu.
Termin ten liczy si¢ od uplywu terminu do wnoszenia protestdow. Termin ma charakter
instrukcyjny. Jego przekroczenie nie wywoluje wobec wydanego rozstrzygnigcia zadnych

skutkow.

W tym miejscu rodzi si¢ pytanie o konsekwencje razacego przekraczania przez sady przy
rozpoznawaniu protestow terminéw okreslonych w art. 60 ust. 1 1 61 ust. 3. Oczywistym
jest, ze orzekanie o niewazno$ci wybordéw po kilkunastu miesiacach, jak si¢ czasami zda-
rza nie powinno mie¢ miejsca. Dlatego de lege ferenda nalezaloby si¢ zastanowi¢ nad

potrzeba ustalenia terminéw zawitych do rozpatrzenia protestu przez sady.

Sad okrggowy rozpoznaje protest z udzialem zainteresowanych, komisarza wyborczego i
przewodniczacych wlasciwych komisji wyborczych. Przez zainteresowanych nalezy ro-
zumie¢ tylko te osoby, ktore inicjuja odpowiednim wnioskiem wszczecie postgpowania.
Za takim pogladem przemawia tres¢ art. 61 ust. 3, ktory stanowi, ze na orzeczenie sadu
okregowego, o ktdrym mowa w ust. 1 i 2 oraz art. 60, zainteresowanym przyshuguje zaza-
lenie. Zainteresowanym bgdzie, wigc zaréwno ten, kto jest nieuprawnionym do wniesie-
nia protestu, ale swoim wnioskiem zainicjowal postgpowanie zakonczone pozostawie-
niem protestu bez dalszego biegu, jak i ten, kto jest podmiotem uprawnionym do wnie-

sienia protestu.
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W art. 60 ust. 1 Ordynacji ustawodawca wskazat, ze sad okregowy rozpoznaje protesty w
postepowaniu nieprocesowym, stosujac odpowiednio przepisy Kodeksu postgpowania
cywilnego. W praktyce orzeczniczej powstal problem w zakresie dorgczen orzeczen, a
mianowicie czy sad powinien dorgczy¢ orzeczenie z uzasadnieniem, czy bez uzasadnie-
nia. Postanowieniem z dnia 7 stycznia 2003 r. (sygn. akt I Ns 205/02) SO w Opolu odrzu-
cit wniosek strony o sporzadzenie uzasadnienia orzeczenia, uznajac, ze nie przewiduja

takiego uprawnienia przepisy Ordynacji.

Tymczasem odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu postgpowania
cywilnego oznacza, ze w kwestii dorg¢czania orzeczen nalezy stosowaé¢ odpowiednio art.
517 kpc, ktory stanowi, ze sad uzasadnia i dorgcza postanowienie stosownie do art. 357
kpc. Z tresci tego ostatniego przepisu wynika, Ze postanowienia oglaszane na posiedzeniu
jawnym sad uzasadnia tylko wtedy, gdy podlegaja one zaskarzeniu i tylko na Zadanie
strony zgloszone w terminie tygodniowym od dnia ogloszenia postanowienia. Postano-
wienia te dorgcza si¢ tylko tej stronie, ktéra zazadala sporzadzenia uzasadnienia i dorg-

czenia postanowienia z uzasadnieniem.

Sad okregowy pozostawia bez dalszego biegu protest wniesiony przez osobg
do tego nieuprawnionag lub nie spetniajacy warunkow okreslonych w art. 58 ust. 1 i art. 59
ust. 2 Ordynacji. Powyzsze uregulowanie jest wyczerpujace i nie pozwala, poprzez ode-
stanie do art. 199 § 2 kpc, na odrzucenie wniosku np. z powodu wniesienia go przez

uczestnika postegpowania, ktory nie istnieje.

Protesty dotyczace sprawy, co do ktorej w Ordynacji przewiduje si¢ mozli-
wo$¢ wniesienia skargi lub odwotania do sadu lub wiasciwego organu wyborczego przed
dniem glosowania - zgodnie z art. 60 ust. 3 Ordynacji - pozostawia si¢ rowniez bez dal-
szego biegu. Nie podlegaja wiec badaniu w trybie przepisow zastrzezonych dla oceny
waznosci wybordw, zarzuty sprowadzajace si¢ do niewtasciwego sktadu komisji wybor-
czej, sposobu prowadzenia kampanii wyborczej, w tym uzywania haset wyborczych, czy
oznaczenia komitetéw wyborczych. Podobnie z prawem do tajno$ci glosowania, ktére
zagwarantowane w przepisie art. 2 ust. 1 Ordynacji jest uprawnieniem wyborcy, a nie
jego obowiazkiem. Zatem nawet gdyby wyborca dopisat na karcie do gtosowania swoje
nazwisko rezygnujac z prawa do tajnosci glosowania to nie naruszytby Ordynacji w czg-

$ci odnoszacej si¢ do regulacji przebiegu glosowania czy ustalania wynikdéw glosowania.

Bez znaczenia dla oceny sprawy, co do ktérej przewiduje si¢ w Ordynacji mozliwos¢

wniesienia skargi lub odwotania do sadu lub wlasciwego organu wyborczego przed
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dniem glosowania, jest okolicznos$¢, ze wnioskodawca uchybit terminowi do skorzystania
z tych srodkow lub o okreslonych faktach dowiedziat si¢ po dniu wyboréow. Tego rodzaju
zakres przedmiotowy zostal bez zadnych zastrzezen wylaczony z regulacji dotyczacej

protestow.

Zgodnie z art. 61 ust. 1 Ordynacji sad okregowy rozpoznajac protest rozstrzyga o wazno-
$ci wyborow oraz o waznosci wyboru radnego. Bez orzeczenia o niewazno$ci wyborow
do danej rady lub niewaznos$ci wyboru radnego niedopuszczalne jest, w wyniku uwzgled-
nienia protestu, zamieszczenie w sentencji postanowienia, wyltacznie obowiazku podjgcia
niektérych czynnosci wyborczych (por. postanowienie SA w Katowicach sygn. akt I A
Cz201/03, OSA 2003, nr 9, poz. 37).

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw oraz niektorych innych ustaw (Dz.
U. Nr 102, poz. 1055) dodano przepis art. 61 ust. 1 a, moca ktérego sad orzeka o niewaz-
nosci wyboréw lub niewaznosci radnego tylko wowczas, jezeli okoliczno$ci stanowiace
podstawe protestu mialy wptyw na wyniki wyborow. Wprowadzone przywotana ustawa
zmiany weszty w zycie z dniem przystapienia Rzeczypospolitej do Unii Europejskiej, z
tym, ze przepisy te, maja zastosowanie do kadencji nastgpujacych po kadencji, w czasie
ktorej ustawa weszta w zycie. Powyzsza zmiana, w pelni uzasadniona, wprowadza po-
dobne zasady i rozstrzygnigcia protestow wyborczych we wszystkich procedurach, co

niewatpliwie wpltywa na ujednolicenie catego systemu wyborczego.

Orzeczenie na podstawie art. 61 ust. 2 powinno zawiera¢, co najmniej trzy ustalenia.
Pierwsze to stwierdzenie niewaznosci wyborow lub niewaznoséci wyboru radnego. Drugie
to stwierdzenie wygasnigcia okre§lonych mandatow. Trzecie to rozstrzygnigcie o prze-

prowadzeniu wyborow ponownych.

W tym ostatnim przypadku sad jest zobowiazany wskaza¢ czynno$¢, od ktorej nalezy

ponowi¢ postepowanie wyborcze.

Na orzeczenie sadu okregowego, o ktorym mowa w art. 60 i art. 61 ust. 1i 2 Ordynacji,
zainteresowanym, komisarzowi wyborczemu i1 przewodniczacemu wlasciwej komisji
wyborczej przystuguje, w ciagu 7 dni od daty dorgczenia, zazalenie do wtasciwego sadu
apelacyjnego. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze przepisy Ordynacji nie przewiduja
obowiazku sadu dorgczania z urzedu postanowien konczacych postgpowanie wywotane
protestem tak jak to jest przewidziane w sprawach rozpoznawanych w trybie art. 72 Or-

dynacji. Zatem termin do zaskarzenia biegnie od daty dorgczenia uprawnionemu na jego
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wniosek odpisu postanowienia z uzasadnieniem. Jezeli uprawniony nie sktada wniosku o
uzasadnienie to termin ten biegnie od daty ogloszenia postanowienia. Sad apelacyjny
rozpoznaje spraweg w ciagu 30 dni. Na postanowienie sadu apelacyjnego nie przystuguje

zaden $rodek zaskarzenia.

Pewne watpliwosci wywotuje tre$¢ art. 61 ust. 4 Ordynacji, ktory stanowi, ze
o zakonczeniu postgpowania w sprawie protestow przeciwko waznosci wyboréow do da-
nej rady lub waznos$ci wyboru radnego tej rady i1 o treSci ostatecznych orzeczen wlasciwy
sad zawiadamia niezwlocznie zainteresowanych, wojewodg, komisarza wyborczego i
przewodniczacego wilasciwej komisji wyborczej. Wykladnia systemowa tego przepisu
nakazywalaby przyjaé, ze sadem wilasciwym, jest sad wlasciwy do rozpoznania protestu,
a wige sad okrggowy, o ktorym mowa w art. 59 ust. 1 Ordynacji. Wyktadnia celowoscio-
wa jednak wskazuje, ze podmioty uprawnione powinny by¢ zawiadomione jak najszyb-
ciej o tresci rozstrzygnigcia, a w zwiazku z tym sadem wiasciwym powinien by¢ sad,
ktorego orzeczenie prawomocnie zakonczylo postgpowanie w sprawie. Przez zawiado-
mienie nalezy rozumie¢ dorgczenie prawomocnego orzeczenia rozstrzygajacego protest.
Przeprowadzenie wyboréw ponownych zarzadza wojewoda w ciagu 7 dni od dnia zakon-
czenia postgpowania sadowego, o ktorym mowa w art. 61 ust. 4. Zakonczenie postgpo-
wania sadowego nastgpuje z chwilg uprawomocnienia si¢ rozstrzygnigcia w sprawie. To
natomiast wcale nie jest rGwnoznaczne z data zawiadomienia o zakonczeniu postgpowa-
nia. Dlatego by nie bylo sprzeczno$ci migdzy art. 61 ust. 4, a art. 62 ust. 1, ktore skutkuja
de facto niemozliwo$cia zachowania terminu okreslonego w art. 62 ust. 1, przepis ten
powinien liczy¢ termin 7 dniowy od dnia zawiadomienia wojewody o zakonczeniu poste-

powania w sprawie protestow.

W konteks$cie uregulowan catej Ordynacji uzasadniona bytaby réwniez zmiana art. 62 ust.
3, ktory stanowi, ze wygasnigcie mandatow radnych, o ktéorych mowa w art. 61 ust. 2,
nastepuje z dniem podania zarzadzenia wojewody do publicznej wiadomosci. Zauwazy¢
nalezy, ze przedmiotowe orzeczenie sadu ma charakter konstytutywny i ono winno w
konsekwencji rozstrzyga¢ o wygasnigciu mandatoéw radnych. Tak jak to ma miejsce w
przypadku art. 190 ust. 1 pkt 4 Ordynacji, ktory skutek wygasnigcia taczy wprost z pra-
womocnoscia wyroku skazujacego. Dlatego zarzadzenie wojewody powinno jedynie

stwierdza¢ fakt wygasnigcia mandatow radnych.

W razie uniewaznienia wyboroéw lub wyboru radnego, wybory ponowne przeprowadzaja

te same komisje wyborcze chyba, ze podstawa uniewaznienia byly zarzuty odnoszace si¢

80



do komisji wyborczych lub nieprawidtowosci w spisie wyborcow. Wowcezas powoluje sig
nowe komisje lub sporzadza nowe spisy. Powyzsze ustalenia winny znalez¢ swoje od-
zwierciedlenie w orzeczeniu sadu. Takiej oceny nie moga dokonywaé organy wyborcze

np. komisarz wyborczy.

Wyboréw ponownych nie przeprowadza sig, jezeli ich data przypadalaby w okresie 6
miesigey przed zakonczeniem kadencji rady.

Wyniki wyborow ponownych podaje si¢ w sposob okreslony w Ordynacji. W zwiazku z
tym zastosowanie be¢da miaty odpowiednie przepisy art. 125, art. 153, art. 182 ust. 1 i art.
183.
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Tadeusz Dominczyk
Cywilna ochrona débr osobistych uczestnikéw procesu wyborczego.
1. Uwagi wstepne.

Prawo wyborcze stanowi nieodtaczny element norm ustrojowych panstwa
prawnego. Jest zbiorem regul gwarantujacych obywatelom udzial w sprawowaniu wia-
dzy, osobiscie lub za posrednictwem swoich przedstawicieli, panstwu zas zapewniajacych

realizacj¢ celow odpowiadajacych oczekiwaniom spoteczenstwa.

Rzeczywisto$¢ polityczna i gospodarcza okresu powojennego wyznaczyla
wyborcy rolg biernego uczestnika procesu wyborczego. O obsadzie stanowisk publicz-
nych decydowaty wzgledy natury ideologicznej i partyjnej, bez mozliwosci faktycznego
ich zweryfikowania w drodze osadu spotecznego. Historyczne zmiany ustrojowe, zapo-
czatkowane ustaleniami Okraglego Stotu, sprawity, ze role w tym zakresie ulegly odwro-
ceniu. Juz wynik wyboréw parlamentarnych z roku 1989, cho¢ tylko do nowo wybiera-
nego Senatu — demokratycznych i wolnych, wykazat, jak dalece rézne moga si¢ okazaé
oczekiwania rzadzacych, zorientowanych na utrzymanie status quo, od autentycznych
preferencji spoteczefistwa'. Tym za$ whasciwa jest cecha zmiennosci. Zdobyte zaufanie
nie trudno bowiem utraci¢ nie wykazujac si¢ deklarowang efektywnoscia w wykonywa-
niu powierzonych zadan. Dokonujaca wyboru wigkszos¢ udziela przeciez wybranym
szczegblnego umocowania do dzialan zmierzajacych do osiagania celow bliskich tej
wigkszo$ci. Wybrani pozostaja zatem w stalym stosunku podporzadkowania i musza si¢
liczy¢ z reakcja wybierajacych, w zaleznosci od tego, czy sprostali ich oczekiwaniom,
czy tez sprawili im zawod. W tej zalezno$ci tkwi podstawowa warto§¢ demokracji, z tym
zastrzezeniem, ze dokonujaca wyboru wigkszo$¢ powodowana jest dobrem jednostki i
dobrem ogo6tu, jako celem nadrzgdnym, a wybrani w poczuciu lojalnosci temu celowi sig
podporzadkuja. Wigkszos¢, w swym dazeniu zorientowana na utrzymanie okreslonej
dominacji (narodowosciowej, rasowej, etnicznej, wyznaniowej itp.), przy tym nietoleran-

cyjna, moze sprowadzi¢ nastgpstwa rownie niepozadane co i niebezpieczne®.

Przyktady takich zjawisk sa wspolczesnie az nazbyt widoczne.

W nieodlegtej przesztosci natomiast, w wydaniu kazdego z dwoch systemow totalitar-

! Szerzej na ten temat: Andrzej Zoll, Moje wybory w: Demokratyczne Prawo wyborcze w Rzeczypospolitej Polskiej
(1990-2000), Warszawa, maj 2000 r., str. 9 i n.
2 Blizej w tym przedmiocie: Wojciech Eaczkowski: Prawo wyborcze a reguta wigkszoéci w: Demokratyczne Prawo
Wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), Warszawa, maj 2000 r. str. 23 i n.
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nych, przybraty rozmiary katastrofalne. Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze odwoty-
wanie si¢ do wigkszosci ma uzasadnienie, jezeli wigkszo$¢ ta hotduje historycznie spraw-
dzonym i powszechnie uznawanym wartosciom, jest otwarta na krytyke i poddaje si¢
mechanizmom kontrolnym, tak wlasnym jak i zewngtrznym. W procesie wyborczym
przekltada si¢ to na jawno$¢ podejmowanych czynnosci, rzetelno§¢ w doborze kandyda-
tow, Swiadomo$¢ uczestnictwa w konkurencyjnej walce o mandaty, odpowiedzialne ko-
rzystanie z materialdéw propagandowych, z réwnoczesnym zachowaniem miary stosow-

nosci w oddziatywaniu na wyborcow.

Odejscie od systemu faktycznego desygnowania, pod pozorem wyboru, do
organow przedstawicielskich, w aktualnej rzeczywistosci ustrojowej zmusza osoby ubie-
gajace si¢ o stanowiska z wyboru, a takze wspierajace te osoby partie, organizacje, grupy
obywateli, do aktywnego uczestnictwa w zabiegach o pozyskanie przychylnosci wybor-
cow. Kampania wyborcza jest nieodtacznym elementem kazdego procesu wyborczego.
Pojecie to obejmuje takze propagandowe oddzialywanie na wyborcow w referendach. W
obu bowiem przypadkach nadrzednym celem jest uzyskanie poparcia dla zamierzonego
przedsigwzigcia. W konsekwencji oba rodzaje ordynacji pozostaja w Scistym instytucjo-

nalnym i ustrojowym zwiazku.

Kampania wyborcza rozumiana jako wtasciwa wyborom forma zabiegéw o
pozyskanie przychylnosci wyborcoéw, definiowana takze jako ,,forma komunikowania
politycznego miedzy uczestnikami zycia politycznego™, z natury rzeczy objawia si¢ za-
chowaniami emocjonalnymi, determinacja w zwalczaniu przeciwnikdéw, akcentami kry-
tycznymi, nie zawsze wyrazanymi w sposob odpowiadajacy przyjetym normom, a bywa
ze takze w sposob wysoce naganny. Niezbedne jest wobec tego wprowadzenie prawnej
kontroli przebiegu kampanii wyborczej i uruchomienie srodkow, ktore zapewniaja re-

spektowanie jej zatozen, z zastosowaniem srodkow przymusu wlacznie.

Jezeli wobec tego Konstytucja RP w art. 62 zapewnia kazdemu obywatelowi
prawo do udzialu w referendum i prawo wybierania do organdéw wiadzy panstwowej i
samorzadowej, to tym samym wskazuje na obowiazek ustanowienia gwarancji w tym
wzgledzie. Temu obowiazkowi odpowiada okre§lony w kazdej ordynacji wyborczej i
referendalnej katalog niedozwolonych zachowan oraz ze sposobem ich eliminowania

badz zapobiegania wynikajacym z nich nastepstwom. W przypadkach naruszen wigkszej

* R. Mojak: Wybory prezydenckie w Polsce, Przeglad Sejmowy 1995 r. nr 3, str. 38.
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wagi wymienione akty prawne odsytaja do zasad ogdlnych, co oznacza — ogolnie rzecz

ujmujac — odestanie do stosowania rownolegle prawa cywilnego i karnego.

2. Postanowienia ordynacji wyborczych i referendalnych w przedmiocie zwalcza-

nia niedozwolonych praktyk w toku kampanii wyborczej.

Istota demokratycznego rzadzenia jest wybieralno$¢ wiadz. Wybor przed-
stawicieli organow wladzy, z zalozenia musi mie¢ charakter odnawialny, a to oznacza
powtarzalng weryfikacj¢ juz wcze$niej dokonanych wyborow. Jezeli weryfikacja ta ma
doprowadzi¢ do pozadanego celu, to niezbedne jest ustanowienie gwarancji zapewniaja-
cych — wyborcom nieskrgpowana, ale pozbawiona cech nagannosci, swobod¢ ocen i wy-
powiedzi, wybieranym za$ prawo do korzystania ze $srodkow prawnych i przymusu pan-
stwowego w dazeniu do eliminowania doswiadczanych naduzy¢ w zakresie oddzialywa-
nia na opinie publiczna, a na wyborcoOw w szczegolnosci. Ustawodawca dostrzegl taka
potrzebe wydajac pierwsza w demokratycznych warunkach ordynacje wyborcza i tej
potrzebie daje wyraz uchwalajac kazda nastepna, nie stroniac przy tym od préob modyfi-
kowania dotychczasowych rozwiazan oraz dazenia do ujednolicenia zasad w tym wzgle-
dzie w catlym systemie prawa wyborczego. Oczekiwanemu przebiegowi kampanii wybor-
czej shuzy ustawowy katalog sankcji w razie dopuszczenia si¢ naruszen i okre§lony wy-
kaz uprawnien przystugujacy zainteresowanym. W pierwszym i drugim przypadku usta-

wowe uregulowania przybraty nastepujaca postac:

1) Ustawa z dnia 27 wrze$nia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej (tj. Dz. U. z 2000 r. Nr 47, poz. 499 ze zm.).

Art. 80. 1. Jezeli plakaty, hasta, ulotki, wypowiedzi albo inne formy propagandy i agitacji
zawieraja dane informacje nieprawdziwe, kazdy zainteresowany ma prawo wnies¢ do

sadu okrggowego wniosek o:

1) orzeczenie konfiskaty takich materiatow,

2) wydanie zakazu publikowania takich danych i informac;ji,
3) nakazanie sprostowania informacji,

4) nakazanie przeproszenia pomowionego,

5) nakazanie uczestnikowi postgpowania wptacenia kwoty do 50.000 ztotych na rzecz

instytucji charytatywne;j,
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6) zasadzenie od uczestnika postgpowania na rzecz wnioskodawcy kwoty do 50.000

ztotych tytutlem odszkodowania.

Art. 82. Wykonanie uprawnien wynikajacych z niniejszej ustawy nie ogranicza mozliwo-
sci dochodzenia przez osoby pokrzywdzone lub poszkodowane uprawnien na podstawie

innych ustaw.

2) Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europej-
skiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219).

Art. 74. 1. Jezeli rozpowszechniane, w tym réwniez w prasie w rozumieniu prawa pra-
sowego, materiaty wyborcze, a w szczegdlnosci plakaty, ulotki, hasta i wypowiedzi lub
inne formy prowadzonej w okresie kampanii wyborczej agitacji, zawieraja informacje
nieprawdziwe, kandydat na posta do Parlamentu Europejskiego lub pelnomocnik wybor-
czy zainteresowanego komitetu wyborczego ma prawo wnies¢ do sadu okrggowego

wniosek o wydanie orzeczenia:
1) zakazu rozpowszechniania takich informacji;
2) przepadku materiatdw wyborczych zawierajacych takie informacje;
3) nakazania sprostowania takich informacji;
4) nakazania publikacji odpowiedzi na stwierdzenia naruszajace dobra osobiste;
5) nakazania przeproszenia osoby, ktorej dobra osobiste zostaty naruszone.

Art. 75. Wykonanie uprawnien wynikajacych z niniejszej ustawy nie ogranicza mozliwo-
$ci dochodzenia przez osoby pokrzywdzone lub poszkodowane uprawnien na podstawie

innych ustaw.

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

Art. 91. 1. Jezeli rozpowszechniane, w tym rowniez w prasie w rozumieniu prawa pra-
sowego, materiaty wyborcze, a w szczegdlnosci plakaty, ulotki, hasta i wypowiedzi lub
inne formy prowadzonej w okresie kampanii wyborczej agitacji, zawieraja informacje
nieprawdziwe, kandydat na posta albo kandydat na senatora lub pelnomocnik wyborczy
zainteresowanego komitetu wyborczego ma prawo wnies¢ do sadu okrggowego wniosek

o wydanie orzeczenia:
1) zakazu rozpowszechniania takich informacji,
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2) przepadku materialdéw wyborczych zawierajacych takie informacje,

3) nakazania sprostowania takich informacji,

4) nakazania publikacji odpowiedzi na stwierdzenia naruszajace dobra osobiste,
5) nakazania przeproszenia osoby, ktorej dobra osobiste zostaty naruszone.

Art. 92. Wykonanie uprawnien wynikajacych z niniejszej ustawy nie ogranicza mozliwo-
$ci dochodzenia przez osoby pokrzywdzone lub poszkodowane uprawnien na podstawie

innych ustaw.

4) Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i

sejmikow wojewodztw (tj. Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 ze zm.).

Art. 72. 1. Jezeli rozpowszechniane, w tym rowniez w prasie, w rozumieniu prawa pra-
sowego, materiaty wyborcze, a w szczegolnosci plakaty, ulotki, hasta i wypowiedzi lub
inne formy prowadzonej w okresie kampanii wyborczej agitacji zawieraja informacje
nieprawdziwe, kandydat na radnego lub petnomocnik wyborczy zainteresowanego komi-

tetu wyborczego ma prawo wnies¢ do sadu okregowego wniosek o wydanie orzeczenia:
1) zakazu rozpowszechniania takich informacji;

2) przepadku materiatdw wyborczych zawierajacych takie informacje;

3) nakazania sprostowania takich informacji;

4) nakazania publikacji odpowiedzi na stwierdzenia naruszajace dobra osobiste;

5) nakazania przeproszenia osoby, ktorej dobra osobiste zostaly naruszone;

6) nakazania uczestnikowi postepowania wptacenia kwoty do 10.000 zlotych na rzecz
instytucji charytatywne;j.

Art. 75. Wykonanie uprawnien wynikajacych z niniejszej ustawy nie ogranicza mozliwo-

sci dochodzenia przez osoby pokrzywdzone lub poszkodowane uprawnien na podstawie

przepisow innych ustaw, a w szczegolnosci Kodeksu karnego, Kodeksu cywilnego i Pra-

wa prasowego, wobec 0sob, ktérych dziatanie lub zaniechania w toku kampanii wybor-

czej naruszyto cudze dobra osobiste lub majatkowe.
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5) Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i

prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.).

Ustawa nie zawiera uregulowan odnoszacych si¢ wprost do zachowan sprzecznych z
porzadkiem prawnym. Z mocy odestania z art. 2 ust. 2 ustawy stosuje si¢ w takich przy-

padkach art. 72 ust. 1 i art. 75 ordynacji wyborczej do organdéw samorzadowych.

6) Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (Dz. U. Nr 57,

poz. 507 ze zm.).

Art. 44. 1. Jezeli rozpowszechniane, w tym rowniez w prasie w rozumieniu prawa pra-
sowego, materiaty dotyczace referendum, a w szczegdlnosci plakaty, ulotki, hasta i wy-
powiedzi lub inne formy prowadzonej kampanii referendalnej zawieraja informacje nie-
prawdziwe, kazdy, czyjego prawa dotyczy wynik postgpowania, o ktérym mowa w ust. 2,

ma prawo wnie$¢ do sadu okrggowego wniosek o wydanie orzeczenia:

1) zakazu rozpowszechniania takich informacji;

2) przepadku materiatéw zawierajacych takie informacje;

3) nakazania sprostowania takich informacji;

4) nakazania publikacji odpowiedzi na stwierdzenia naruszajace dobra osobiste;
5) nakazania przeproszenia osoby, ktorej dobra osobiste zostaty naruszone.

Art. 45. Wykonanie uprawnien wynikajacych z niniejszej ustawy nie ogranicza mozliwo-
$ci dochodzenia przez osoby pokrzywdzone lub poszkodowane uprawnien na podstawie

innych ustaw.

Powotane przepisy pozwalaja wyrdzni¢ dwie kategorie spraw, u podtoza
ktorych tkwia naduzycia w kampanii wyborczej, polegajace na rozpowszechnianiu da-
nych lub informacji nieprawdziwych. Do pierwszej naleza te, ktorych przedmiotem jest
dazenie do wyeliminowania niekorzystnych dla zainteresowanych zdarzen, dziatan, za-
chowan przy pomocy $rodkéw przewidzianych w poszczegdlnych ordynacjach wybor-
czych i referendalnych. Do drugiej natomiast kwalifikuja si¢ sprawy oparte na stanach
faktycznych, wprawdzie osadzonych w realiach kampanii wyborczej, ale podstawa praw-
na dochodzonych w nich roszczen nie sa przepisy powolanych ordynacji, a przepisy in-

nych ustaw, do ktorych te pierwsze przepisy odsylaja. Zachodzi zatem zbieg podstaw
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odpowiedzialnosci, zwany takze zbiegiem tytutdéw odpowiedzialno$ci’, tak rozumiany, ze
ten sam stan faktyczny wywoluje takie same skutki prawne na podstawie wigcej anizeli
jednej normy prawnej. Poprawno$¢ tego okreslenia nie jest wolna od kontrowersji’, nie-
mniej zakladajac, ze w kazdym ze wskazanych przypadkow nie wchodzi w gre wylacz-
no$¢ jednej z mozliwych podstaw odpowiedzialnosci, a ich konkurencyjnosé, rzecz spro-
wadza si¢ do wyboru podstawy prawnej roszczenia. Nie jest to zjawisko odosobnione na
gruncie prawa cywilnego. Wystarczy odwota¢ si¢ cho¢by do uregulowan zawartych
w art. 414, 443 k.c., wzglednie uregulowania bezposrednio zwiazanego z przedmiotem

wypowiedzi, a ujetego w art. 24 § 3 k.c.

Zaktadajac wybor podstawy roszczenia, nalezy przyjaé, ze przedmiotem do-
chodzenia moze by¢ tylko takie roszczenie, ktore miesci si¢ w wybranej podstawie. W
konsekwencji jedno z konkurujacych roszczen musi ustapic¢, bez wzgledu na to, czy za-
kres przedmiotowy kazdego z nich jest tozsamy. Inaczej rzecz ujmujac, za niedopusz-
czalne uzna¢ nalezy konstruowanie roszczen o cechach mieszanych, skupiajacych po
czesci elementy roszczen przewidzianych w zbiegajacych si¢ podstawach. Taka reguta
jest niewatpliwie bardziej wyrazista na tle zbiegajacych si¢ roszczen — majacych swe
zrodlo w przeciwstawnych rezimach odpowiedzialnosci (ex delicto i ex contractu), ale
brak tez uzasadnienia dla twierdzenia, ze podlega ona wyltaczeniu w obrebie jednego z

tych reziméw, wzglednie w sytuacjach objetych uregulowaniami szczegdlnymi.

Godzi si¢ jednak zauwazy¢, ze o ile przy zbiegu podstaw odpowiedzialnos$ci
zachodzi rozdzielno$¢ samych roszczen z nich wynikajacych, to wspolne, albo nawzajem
si¢ uzupehiajace, czyli pozostajace w zbiegu kumulatywnym moga si¢ okaza¢ przestanki

dochodzonych roszczen, np. wina, bezprawnosc.

Nie rzadkie sa jednak przypadki, kiedy ustawa statuuje jedynie odpowie-
dzialno$¢ za okreslone zachowania w pozostaltym zakresie odsytajac do innych uregulo-
wan. Wowczas kumulacyjny zbieg podstaw odpowiedzialnosci nie moze by¢ kwestiono-

wany.

Wzglad na przewidywalnos¢ skutkow wyboru jednej ze zbiegajacych si¢
podstaw pozwala przyja¢, ze sam dotknigty nagannym zachowaniem zainteresowany
moze wskazaé, z ktorej z nich decyduje si¢ skorzysta¢. Nie musi tego zreszta czyni¢ w

sposob wyrazny. Wszak nie jest do tego zobligowany orientujac si¢ na wystapienie z

* Por. uchwata SN z dnia 13 listopada 1956 r., I CO 29/56 — OSPiKA 1957 r. Nr 2, poz. 34 z glosa Z. Nowakowskiego.
’ Por. S. Galicki: Odpowiedzialno$¢ cywilna za nieszczesliwe wypadki, Wyd. Pr. 1959 r., str. 9, przypis 6.
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zadaniem na drodze procesu (art. 187 k.p.c.). Jezeli za§ dazy do szybkiego wyeliminowa-
nia przyczyn ostabiajacych jego szanse wyborcze i czyni to przedstawiajac sadowi do
rozstrzygni¢cia czytelne zadanie w okresie poprzedzajacym wybory, to w sposéb dosta-
tecznie pewny daje wyraz temu, ze zadanie ma oparcie w przepisach okre$lonej ordynacji
wyborczej 1 podlega rozpoznaniu w postgpowaniu nieprocesowym. To sad ostatecznie,
powodowany trescia ustalonego stanu faktycznego, wypehiajac obowiazek z art. 328 § 2

k.p.c., okresli podstawe rozstrzygnigcia.

Wymaga w zwiazku z tym zauwazenia, ze wymienione w ordynacjach wy-
borczych i referendalnych roszczenia maja, po pierwsze, charakter zamknigty, po drugie
za$ stuza doraznemu celowi — zniweczeniu szkodzacych zainteresowanemu dziatan w
scisle okreslonym czasie, tj. przed uptywem terminu wyborow. Nalezy stad wyprowadzic¢
wniosek, ze ich dochodzenie w terminie p6zniejszym przeczy celowi jakiemu maja stu-
zy¢€, a nie zakonczone w tym terminie staja si¢ bezprzedmiotowe. W pierwszym przypad-
ku powinno to prowadzi¢ do oddalenia wniosku z uwagi na brak interesu prawnego wnio-
skodawcy, w drugim natomiast do umorzenia postgpowania z powotaniem si¢ na przepis
art. 355 § 1 k.p.c. w zwiazku z art. 13 § 2 k.p.c. W jednym i drugim przypadku jednakze
zainteresowany moze, uprzedzajac wskazany sposob rozstrzygnigcia, zglosi¢ zmiang
zadania na zasadzie art. 193 § 1 k.p.c. nadajac mu charakter roszczenia przewidzianego w
przepisach ustawy, do ktoérej odsyta stosowny przepis ordynacji, np. art. 82 ustawy
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Taka zmiana przedmiotowa nie wplywa
na wlasciwo$¢ sadu, skoro zarowno roszczenia przewidziane w poszczeg6élnych ordyna-
cjach jak i roszczenia w sprawach o naruszeniu dobr osobistych i tacznie z nimi docho-
dzone roszczenia majatkowe, podobnie jak i roszczenia wynikajace z prawa prasowego,

stosownie do tresci art. 17 pkt 1, 2 i 3 k.p.c. naleza do wtasciwosci sadow okrggowych.

Omawianemu przeksztatceniu moga podlegac tylko te z roszczen przewi-
dzianych w prawie wyborczym, ktére zachowuja przymiot roszczen niemajatkowych
badz naleza do kategorii roszczen, dla dochodzenia ktérych zastrzezona zostata wiasci-
wos¢ sadow okregowych. Pozostaje przy tym bez znaczenia, czy dotychczasowe roszcze-
nie werbalnie odpowiada przeksztatconemu. Znaczenie decydujace ma bowiem podstawa

prawna, na ktorej jest oparte.

Dopuszczalnos$¢ zmiany zadania przewidziana w art. 193 § 1 k.p.c. jest wy-
taczona, gdyby miata prowadzi¢ do zmiany wlasciwosci sadu, zardéwno rzeczowej jak i

miejscowej. W konsekwencji zmiana moze dotyczy¢ takze roszczen majatkowych, o ile
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sad, przed ktérym zmiana nastapita, bedzie nadal wlasciwy. W przypadku gdy zmiana
jest rownoznaczna z nowym zadaniem i z tego powodu uznac ja nalezy za niedopuszczal-
na, wowczas sprawe¢ nalezy zakwalifikowac jako obejmujaca nowe roszczenie podlegaja-
ce rozpoznaniu z uwzglednieniem wilasciwosci rzeczowej i miejscowej. Wiasciwym do
jej rozpoznania bedzie zatem sad, przed ktorym przeksztatcenie nastapito, albo sad, kto-
remu sprawa zostanie przekazana. Odnosi si¢ to do tych przewidzianych w ordynacjach
wyborczych spraw, w ktorych przedmiotem jest tylko zadanie majatkowe, a do takich
nalezy sprawa o nakazanie uczestnikowi postgpowania wptacenia okreslonej kwoty na
rzecz instytucji charytatywne;j, ktére od tej pory podlegatoby ocenie na podstawie art. 448
k.c. Wylania si¢ w zwiazku z tym watpliwos¢, czy w ogole takie roszczenie moze by¢
dochodzone po zakonczeniu kampanii wyborczej, a §cislej, po uptywie terminu wyborow,
zwazywszy na odmienno$¢ celu przyznawania ,,odpowiedniej sumy” na podstawie art.
448 k.c. i brak skrepowania sadu co do okreslenia jej wysokosci. Co poza tym znamien-
ne, uwzglednienie roszczenia z art. 448 k.c. pozostaje w $cistej zaleznosci od ustalonego
naruszenia dobra osobistego nie tylko w warunkach bezprawnosci ale i zawinienia (por.
orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 12 grudnia 2002 r., V CKN 1581/00, OSN
2004/4/53). W tych warunkach mozna broni¢ pogladu, Zze specyfika przewidzianego
w ordynacjach wyborczych i referendalnych roszczenia na rzecz instytucji charytatywnej
przemawia za tym, ze moze ono by¢ dochodzone tylko w okresie trwania kampanii wy-
borczej 1 nie poézniej niz do dnia wyboréw. Gdyby natomiast przyjaé, ze nie ma przeszkod
stosowania w takim wypadku powotlanego przepisu przy spetnieniu wszystkich lezacych
u jego podstaw przestanek, to aktualne wowczas byloby pytanie, czy uwzglgdniajac rosz-
czenie, nalezaloby zachowaé progi kwotowe okreslone w przepisach ordynacyjnych.
Odpowiedz moglaby chyba by¢ tylko pozytywna, skoro sama istota tego nowego rosz-

czenia pozostataby tozsama.

Wymieniony art. 82 ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
1 odpowiadajace mu uregulowania w innych wskazanych ordynacjach statuuja mozliwos¢
dochodzenia przez pokrzywdzonych i poszkodowanych roszczen na innych podstawach
mimo wykonania uprawnien ustanowionych przepisami ustaw ordynacyjnych. Wspolne
tym ustawom wyrazenie ,,wykonanie uprawnien” nie moze by¢ rozumiane inaczej, jak
tylko w ten sposdb, ze chodzi o inne uprawnienia niz te wykonane, o ile te inne sa przed-

miotem odr¢bnych uregulowan.

Przyktadowo rzecz biorac orzeczony na podstawie przepiséw ordynacji
obowiazek przeproszenia zainteresowanego eliminowalby mozliwo$¢ ponownego pozy-
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tywnego rozstrzygnigcia w tym wzgledzie na innej podstawie. Tej tre$ci ponowne zada-
nie podlegatoby oddaleniu wobec zaspokojenia pretensji pokrzywdzonego wczesniejszym
orzeczeniem. Z kolei wzglad na odmienno$¢ podstawy prawnej wczesniejszego zadania,
odbiera orzeczeniu zapadtemu z tego zadania cechg¢ powagi rzeczy osadzonej (res indica-
ta), a co za tym idzie sad nie moglby stosowac art. 199 pkt 2 k.p.c. i odrzuci¢ pozew. To
nowe zadanie nie byloby bowiem ,,tym samym”. Stosownie do tresci art. 366 k.p.c. gra-
nice powagi rzeczy osadzonej okresla nie tylko podstawa faktyczna zadania, ale takze
jego podstawa prawna (por. orz. SN z dnia 22 kwietnia 1967 r., I CR 570/64)".

Konkludujac przyja¢ nalezy, iz roszczenia z zakresu ochrony dobr osobi-
stych dochodzone na podstawie poszczegdlnych ordynacji wyborczych podlegaja ograni-
czeniom czasowym, wyznaczonym kalendarzem wyborczym. Jest to rodzaj prekluzji
sadowej, co sprawia, ze wszelkie negatywne zjawiska w przedmiocie oddziatywania na
wyborcow, poprzedzajace kampani¢ wyborcza, i zaistniate pozniej, podlegaja zwalczaniu
W oparciu o inne podstawy prawne niz te ujgte w prawie wyborczym. Z reguly zastoso-

wanie mie¢ beda przepisy kodeksowe 1 przepisy prawa prasowego.
3. Kodeksowa ochrona dobra osobistego.

Kodeks cywilny nie definiuje pojecia dobra osobistego w art. 23 wskazuje
jedynie przyktadowo na okre$lone dobra osobiste, dajac tym samym wyraz temu, Ze ich
Sciste skatalogowanie nie jest mozliwe. Wobec uwarunkowan zwigzanych z rozwojem
stosunkow spotecznych, srodowiskowych, kulturowych, §wiatopogladowych itp. W nie-
publikowanym orzeczeniu z dnia 10 czerwca 1977 r., Il CR 187/77, analizujac tre$¢ nor-
matywna art. 23 k.c., Sad Najwyzszy skladnia si¢ do przekonania, ze dobro osobiste jest
to og6t czynnikéw majacych na celu zapewnienie obywatelowi rozwoju jego osobowosci,
ochrong jego egzystencji i zapewnienie mu prawa do korzystania z dobr, ktore sg dostep-
ne, a ktore sprzyjaja zachowaniu cech odrebnosci 1 zwigzku ze spoteczenstwem, w kto-
rym zyje. Doktrynalne ujecie dobra osobistego natomiast sprowadza si¢ do dwoch prze-
ciwstawnych teorii: monistycznej, traktujacej o jednym dobru osobistym i odpowiadaja-
cym mu prawie osobistosci oraz monistycznej, opowiadajacej si¢ za zréznicowaniem
dobra osobistego w parze ze zréznicowanym prawem osobistosci. W praktyce jednak
wszelkie proby zdefiniowania pojecia dobra osobistego maja znaczenie drugorze¢dne,
skoro z natury ma ono charakter powszechny i uniwersalny, a przedmiotem oceny moze

by¢ tylko to skonkretyzowane przez zainteresowanego.

® OSPiKA 1967/7-8/158 z glosa W. Berutowicza.
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W przeciwienstwie do norm prawa wyborczego powotanie si¢ pokrzywdzo-
nego na art. 23 k.c. pozwala mu skorzystac z szerszego zakresu ochrony prawnej, bowiem
szersze sa ujete w tym przepisie granice nienaruszalnosci dobra. Przyznane pokrzywdzo-
nemu przepisem art. 24 k.c. §rodki ochrony stuza zaspokojeniu roszczen zaré6wno niema-
jatkowych jak majatkowych. Nie sa one przy tym S$ci§le okreslone. Tym o charakterze
niemajatkowym ustawodawca postawit tylko wymog przedstawienia ich w odpowiedniej
tre$ci 1 w odpowiedniej formie, a zatem uwarunkowanych okoliczno$ciami stanu faktycz-
nego i celowych. Za celowe i tym samym skutecznie odwracajace skutki dokonanych
naruszen, moga by¢ uznane te, ktore wymusza na naruszycielu stosowne zachowanie, a
ktére z mocy orzeczenia stana si¢ dostepne osobom dysponujacym wiedza o szerzongj
przez sprawce i krzywdzacej informacji, nie wytaczajac dziatan adresowanych do samego

pokrzywdzonego.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego mozna wskazaé na szereg przyktadow
takich czynnosci, ktére odzwierciedlaja istot¢ uprawnien podmiotowych majacych opar-
cie w art. 24 k.c. W orzeczeniu z dnia 22 grudnia 1997 r., Il CKN 546/97’ Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze zadanie dopelnienia czynnosci potrzebnych do usunigcia skutkow narusze-
nia dobr osobistych przez zlozenie oswiadczenia odpowiedniej tresci i w odpowiednigj
formie powinno by¢ skonkretyzowane przez osobg¢ domagajaca si¢ ochrony, czyli powin-
na ona $cisle okresli¢ 1 sformutowaé tre$¢ oswiadczenia, ktorego ztozenia si¢ domaga. Z
kolei w uwadze adresowanej do sadu orzekajacego ujetej w tezie orzeczenia z dnia 19
stycznia 1982 r., IV CR 500/81° Sad Najwyzszy wyjasnil, ze cze$¢ sentencji wyroku w
sprawie ochrony dobr osobistych, ktora dotyczy przeproszenia powinna zawiera¢ m.in.
sciste zindywidualizowane okreslenie czynnosci, ktora ma by¢ dopeliona. Sad nie moze
si¢ ograniczy¢ do takiej formuty sentencji wyroku, w ktorej sformutowanie tresci oswiad-
czenia, w tym takze przeproszenia pozostawia si¢ pozwanemu. Taki sposob sformutowa-
nia wyroku nie odpowiada zasadzie, ze sentencja wyroku musi by¢ definitywna, katego-
ryczna i nie moze pozostawi¢ jej konkretyzacji ktorejkolwiek ze stron. Wreszcie w nie-
publikowanym orzeczeniu z dnia 10 lutego 1998 r., I CKN 528/97 Sad Najwyzszy wyra-
zit zapatrywanie, ze zlozenie o$wiadczenia odpowiedniej tresci powinno zmierza¢ do
usunigcia skutkow dokonanego naruszenia dobr osobistych i musi pozostawaé w zwiazku

z tym warunkiem (art. 24 § 1 k.c.). Powotany przepis nie stanowi natomiast podstawy

7 OSNC 1998/7- 8/119.
8 OSNCP 1982/8-9/123.
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domagania sig, aby przez orzeczenie sadu zobowiaza¢ pozwanego w sprawie 0 narusze-

nie dobr osobistych ogodlnych pozytywnych deklaracji na temat osoby powoda.

Wyposazajac pokrzywdzonego w prawo zadania zaniechania dziatania za-
grazajacego jego dobru, a w razie dokonania naruszenia takze w prawo zadania dopetnie-
nia czynnosci potrzebnych do usunigcia jego skutkow, w zdaniu pierwszym § 1 art. 24
k.c. ustawodawca czyni zastrzezenie uzywajac wyrazenia: ,,chyba ze nie jest ono bez-
prawne”. Takie wyrazenie, wskazuje zarazem na bezprawnos$¢ jako przestanke odpowie-
dzialno$ci za naruszenie cudzego dobra osobistego. Wytaczona jest zatem odpowiedzial-
no$¢ w razie dzialania w ramach porzadku prawnego, wykonywania prawa podmiotowe-
go, dziatania w obronie uzasadnionego interesu, chyba ze — jak to zauwaza Sad Najwyz-
szy w niepublikowanym orzeczeniu z dnia 15 listopada 2000 r. — wykonanie prawa pod-
miotowego, co samo w sobie jest okolicznoscia wylaczajaca bezprawnosc, nastgpuje w
sposob uchybiajacy rzetelnosci i potrzebie uszanowania praw innych oséb i wtedy dziata-

niu sprawcy mozna przypisaé ceche bezprawnosci.

Nie sa odosobnione przypadki, gdy naruszenie dobra jest obopdlne
i niekoniecznie sprowokowane. W takim wypadku skutki naruszen si¢ znosza. Za nieuza-
sadnione tez nalezaloby w tych warunkach uzna¢ takie stosowanie art. 5 k.c., w wyniku
ktorego powddztwo podlegatoby oddaleniu z tym tylko uzasadnieniem, ze powod do-
tkniety naruszeniem dobr osobistych naduzywa swego prawa (por. orz. Sadu Najwyzsze-
go z dnia 30 kwietnia 1970 r., II CR 103/70°.

4. Ochrona do6br osobistych wedlug prawa prasowego.

W okresie kampanii wyborczej doniosta rolg spetlnia prasa i inne s$rodki
przekazu. Relacje prasowe zatem w szerokim zakresie moga ksztattowaé wiedze¢ o oso-
bach kandydatoéw, o ich przymiotach osobistych, prezentowanych programach, preferen-
cjach politycznych i takze w tej postaci moga si¢ okaza¢ zrédtem informacji nieprawdzi-

wych, a co za tym idzie naruszajacych dobra osobiste.

Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz. U. Nr 5, poz. 24 ze
zm.) w art. 12 nakazuje dziennikarzowi zachowac szczeg6lna starannos$¢ i rzetelnos¢ przy
zbieraniu i wykorzystaniu materialdow prasowych, zwlaszcza sprawdzi¢ zgodno$¢ z praw-

da uzyskanych wiadomosci lub podaé ich zrodto (pkt 1) oraz chroni¢ dobra osobiste, a

® OSPiKA 1971/4/83 z glosa A. Szpunara.
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nadto interesy dziatajacych w dobrej wierze informatorow i innych oséb, ktore okazuja

mu zaufanie (pkt 2).

Brzmienie powotanego przepisu wyzwala w pierwszym rzedzie potrzebe
okreslenia wzajemne;j relacji miedzy nim a przepisami art. 23 i 24 k.c. W orzecznictwie
za dominujace uzna¢ nalezy stanowisko, ze nie zachodzi tu zalezno$¢ w rodzaju lex gene-
ralis — lex specialis (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 24 sierpnia 1990 r., I CR
1303/89'. Przyjmuje si¢ natomiast, majac zwlaszcza na wzgledzie tre$¢ art. 37 prawa
prasowego, wedtug ktorego do odpowiedzialnos$ci za naruszenie prawa spowodowane
opublikowaniem materiatu prasowego stosuje si¢ zasady ogélne, ze przepisy kodeksowe i
prawa prasowego w zakresie ochrony dobr osobistych pozostaja w zbiegu kumulatyw-
nym. Przepisy te zatem wzajemnie si¢ uzupetniaja, co prowadzi do konstatacji, ze po-
krzywdzonemu naruszeniem dobra osobistego stuzy wybor srodkéw ochrony przewidzia-
nych w obu regulacjach. Nie usuwa to jednak watpliwosci co do przestanek odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dobra osobistego w wyniku publikacji prasowe;j. O ile bowiem
ugruntowane jest przekonanie, ze kodeksowa ochrona dobr osobistych oparta jest na
przestance bezprawnosci, to na gruncie prawa prasowego za rozstrzygajacy nalezatoby
traktowac wzglad na ujgty w art. 12 prawa prasowego obowiazek starannego i rzetelnego
dziatania dziennikarza. Okoliczno$¢ ta przemawia za preferowaniem przestanki winy a
nie bezprawno$ci. Zagadnienie jest niewatpliwie wysoce kontrowersyjne i wymaga zaj¢-
cia stanowiska przez judykature. Probe w tym kierunku podjat Sad Najwyzszy poszuku-
jac odpowiedzi na pytanie ,,Czy postawienie nieprawdziwego zarzutu w publikacji pra-
sowej moze by¢ uznane za bezprawne naruszenie dobr osobistych (art. 24 § 1 k.c.), jezeli
dziennikarz zachowat szczegdlna starannos¢ i rzetelnos¢ przy zbieraniu i wykorzystaniu
materialow prasowych (art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo

prasowe, Dz. U. Nr 5, poz. 24 ze zm.)?”.

' OSNCP 1991/8-9/108.
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Romuald Drapinski

Zastosowanie techniki elektronicznej w procedurach wyborczych
i referendalnych

W oparciu o przepisy ustaw regulujacych procesy wyborcze i referendalne,
statutu Krajowego Biura Wyborczego' oraz regulaminu Panstwowej Komisji Wyborczej®
jednostki organizacyjne Krajowego Biura Wyborczego zapewniajg organizacyjno-
administracyjne, finansowe i techniczne warunki wykonywania zadan zwiazanych z or-

ganizacja i przeprowadzaniem wyborow i referendow na obszarze kraju.

Istota role w organizacji i zapewnieniu warunkow technicznych wykonywa-
nia powyzszych zadan stanowi wsparcie z wykorzystaniem techniki elektronicznej za-
pewniaja je Zespot Prawny i Organizacji Wyboréw Krajowego Biura Wyborczego oraz

na wyznaczonym obszarze czg¢sci wojewodztw delegatury.
I. Wstep.

Glownym celem informatycznego wsparcia organéw wyborczych w procedurach wybor-
czych 1 referendalnych jest sprawne i prawidlowe ustalenie wynikéw glosowania
i wynikow wyborow powszechnych, lokalnych oraz referendow, wspomaganie nadzoru
Panstwowej Komisji Wyborczej 1 komisarzy wyborczych nad prowadzeniem i aktualiza-
cja rejestru wyborcow i sporzadzaniu spisow wyborcow w gminach, a takze udostgpnia-
nie zainteresowanym instytucjom i osobom wszelkich dokumentéw wyborczych, w tym

zestawien statystycznych o wynikach wyboréw i referendow.

W zakresie dziatania organdow wyborczych mozna przedstawi¢ nastgpujace

zadania wspierane technika elektroniczna:

a) wspomaganie organizacji wyboréw i referendéw, w tym szczegodlnie kontrola

poprawnosci rejestracji danych o przebiegu i wynikach wyborow i referendow;
b) obsluga informacyjna geografii i demografii wyborczej (rejestr i spisy wybor-
cOW oraz wspomaganie procesOw ustanawiania obwodow 1 okregdéw gltosowa-

nia);

! Zalacznik do uchwaty PKW z dnia 14 stycznia 2002 r. — (M. P. Nr 3, poz. 60).
% Zatacznik do uchwaty PKW z dnia 17 kwietnia 2003 r. — (M. P. Nr 20, poz. 301).
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c) obliczanie wynikéw gltosowania i wynikdéw wybordw na podstawie danych
liczbowych z protokoldw glosowania w obwodzie z uwzglednieniem kontroli

wewngetrznej spojnosci arytmetycznej danych z tych protokotow;

c¢) prowadzenie archiwum danych wyborczych i bazy danych o prawie wyborczym
wraz z orzecznictwem Panstwowej Komisji Wyborczej i1 innych organéw Pan-

stwa zwigzanych z wykonywaniem prawa wyborczego;

d) publikacja wynikow wyboréw i innych dokumentéw zwigzanych z dziatalno-

$cia administracji wyborczej;

Panstwowa Komisja Wyborcza zdecydowata o budowie zintegrowanego
systemu informatycznego obstugi wszystkich wyborow i referendow. System zawiera
centralng bazg¢ danych obejmujacych wyniki glosowania oraz wyniki wyborow i referen-
dow. Informacje z centralnej bazy danych udostgpniona sa za pomoca aplikacji interne-
towej. System w fazie przedwyborczej obejmuje ewidencje obwoddéw i okregéow gloso-
wania, ewidencje meldunkéw z rejestru wyborcoOw oraz ewidencje komitetow, list kandy-
datow oraz sktadéw i siedzib komisji wyborczych. Uzytkownicy systemu posiadaja od-
powiednie uprawnienia do funkcji systemu. System dostgpu i uprawnien uzytkownikow
do aplikacji zorganizowany jest za pomoca certyfikatdow z zapewnieniem autoryzacji,
poufnosci transmisji oraz integralno$ci przesylanych informacji. Dostep do systemu cen-
tralnego wykonany zostat za pomoca szyfrowanych kanatow transmisji w oparciu o pry-

watng sie¢ przy wykorzystaniu sieci telekomunikacyjnej uzytku publicznego.

Na etapie wyborow opracowany zostal podsystem do wprowadzania danych
o wynikach glosowania z obwodowych komisji wyborczych na poziomie okrggowych,
rejonowych komisji wyborczych i komisarzy oraz modut komunikacji wynikow gloso-
wania w obwodzie i okregu do Panstwowej Komisji Wyborczej. Wprowadzone dane
zostaja zaszyfrowane, podpisane oraz przestane bezpiecznym kanalem transmisji. Pan-
stwowa Komisja Wyborcza po stwierdzeniu zgodno$ci danych w systemie z protokotami
okrggowej komisji lub komisarzy, na podstawie kontrolnych zestawien, opracowuje i

oglasza obwieszczenia o wynikach glosowania i wynikach wyborow i referendow

II. Zalozenia i elementy zintegrowanego systemu techniki elektronicznej

w procedurach wyborczych i referendalnych.

Na podstawie wieloletnich do§wiadczen ze stosowania techniki elektronicznej

w procedurach wyborczych i referendalnych oraz w oparciu o kierunki rozwoju wsparcia
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informatycznego dla administracji wyborczej, Panstwowa Komisja Wyborcza w 2003 r.

zaakceptowata budowe zintegrowane systemu informatycznego ,,Platforma Wyborcza”.

Po analizie strategicznych kierunkéw rozwoju informatyki wyborczej przyjeto gtowne

zatozenia budowy systemu:

Elementy budowanego systemu: licencje na oprogramowanie, podstawowy sprzet
komputerowy oraz tacza telekomunikacyjne sa wilasnoscia Krajowego Biura Wy-

borczego.

System budowany jest w oparciu o uznane standardowe narzedzia i mechanizmy
przetwarzania danych: centralna relacyjna baza danych, technologia wielowarstwo-
wa; infrastruktura klucza publicznego, standard przesytania danych w oparciu o pliki
XML oraz rekomendacj¢ Rady Europy w zakresie wymagan technicznych dla syste-
mu glosowania elektronicznego® a w szczegdlnosci zalecen standardu jezyka wy-
borczego EML?;

Budowane podsystemy obstugi organow wyborczych zaktadaja mozliwo$¢ pracy
lokalnej w przypadku awarii sieci telekomunikacyjnej; w przypadku awarii sprzgtu

opracowane sa procedury postgpowania zapewniajace ciaglos$¢ pracy systemu;

Infrastruktura telekomunikacyjna zapewni mozliwo$¢ wspotpracy z systemem cen-

tralnym przez organy wyborcze;

System zapewni mozliwo$¢ skalowania: rozbudowe sprzetu dla centralnej bazy
1 podsystemow lokalnych, zwigkszenie parametrow sieci telekomunikacyjnej oraz pa-

rametréw sprze¢tu komputerowego;

Dane wprowadzone i zatwierdzone do systemy sa podstawa tworzenia dokumentow
zwiazanych z procesem wyborczym i referendalnym spetniajacych ustawowo okre-
slone warunki i zgodnie z wzorami dokumentéw zatwierdzonymi przez Panstwowa
Komisj¢ Wyborcza (karty do gtosowania, uchwaty, obwieszczenia i komunikaty Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, protokoty, postanowienia i obwieszczenia okregowej i
rejonowej komisji wyborczej oraz komisarzy wyborczych, a takze protokoly obwo-
dowej komisji wyborczej). Zatozenie to zapewnia spojno$¢ i poprawnos¢ danych o
rejestracji komitetow wyborczych, list i kandydatow, komisjach wyborczych oraz

o wynikach gltosowania i wynikach wyborow i referendow.

3 http://www.coe.int/t/e/integrated projects/democracy/02_Activities/02_e-voting/02_Recommendation/.
* http://xml.coverpages.org/ni2004-11-10-a.html.
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e System zawiera wiele modulow rejestracji komitetow, list i kandydatéw oraz sktadu i
siedziby komisji wyborczych , wprowadzania danych o wynikach gtosowania w ob-
wodzie, obliczania wynikéw gltosowania, ustalania wynikow wyborow i referendéw,
przechowywania i udostgpnienie danych o wynikach glosowania i wynikach wybo-
row 1 referendow oraz przechowywania i udostgpnianie informacji o dokumentach

zwiazanych z procesami wyborczymi i referendalnymi.

e Docelowo zaklada sig, ze system bedzie powiazany z biuletynem informacji publicz-
nej, systemem elektronicznego obiegu dokumentéw w Krajowym Biurze Wyborczym
i delegaturach oraz systemem wizualizacji wynikow glosowania i wynikdw wyborow

1 referendow.

e Budowany system zaklada mozliwo$¢ rozwoju w kierunku obshugi informatycznej
obwodowych komisji wyborczych w zakresie sprawdzenia poprawnosci sporzadzenia
protokotu, wydruku roboczej wersji protokotu, przestania droga elektroniczna wyni-
kéw glosowania w obwodzie do komisji wyborczych wyzszego szczebla oraz mozli-
wo$¢ pozyskania danych o wynikach glosowania z homologowanej przez Panstwowa

Komisje Wyborcza urny elektronicznej na poziomie obwodowej komisji wyborczej.

W celu realizacji ztozonej koncepcji budowy zintegrowanego systemu podzielono system
na wyodrebnione elementy sktadowe. Budowa tak rozlegltego systemu jest procesem za-
ktadajacym okres trzech lat budowy. Poszczegélne elementy systemu powstaja
w wyznaczonych etapach. Kazdy oddany element i etap systemu podlega permanentnemu
procesowi konserwacji, testowania i wdrozenia, ze wzgledu na zmiany przepiséw prawa
irozw0j technologii teleinformatycznej. Dzigki przyjetej spiralnej metodologii budowy
systemu mozna osiagna¢ zalozony cel w $cisle okreslonym rezimie czasowym w ramach
przydzielonych s$rodkéw budzetowych. Kazdy element systemu zaklada ciagle

lub wielokrotne wykorzystanie.
Organizacja procedur wyborczych realizowanych przez system obejmuje:

1. w czasie pomiedzy gtosowaniami w wyborach i referendach przeprowadzanych w

calym kraju organizacja pracy obejmuje:
a) ewidencjonowanie danych i zmian o geografii wyborczej,
b) ewidencjonowanie danych z meldunkow rejestru wyborcow,

¢) przeprowadzanie wyboréw w toku kadencji, rejestracja termindw wyborow, re-

ferendéw i zmiany obsady,
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d) ewidencjonowanie sprawozdan finansowymi partii politycznych,
e) ewidencjonowanie sprawozdan finansowymi komitetow wyborczych,
f) przygotowywanie danych dla biuletynu informacji publicznej,

2. w czasie poprzedzajacym wybory ogolnokrajowe i referenda ogolnokrajowe organi-

zacja pracy obejmuje:
a) ewidencjonowanie zgloszen komitetow wyborczych,
b) ewidencjonowanie zgloszen list oraz kandydatow,
c) ewidencjonowanie zmian geografii,

d) administracja systemem w zakresie przygotowania do wyborow i referendow,

rejestracja uzytkownikow i uprawnienia do okre$lonych funkcji,
e) przygotowywanie danych dla biuletynu informacji publicznej,

3. w czasie wyborow ogolnokrajowych i referendow ogolnokrajowych organizacja pra-

cy obejmuje:
a) rejestrowanie wynikow glosowania,

b) obliczanie wynikow glosowania oraz ustalenie wynikéw wyborow

1 referendow,

c) przygotowanie dokumentéw zwiazanych z ustaleniem wynikéw gltosowania

oraz wynikow wyborow,
d) przygotowywanie danych dla biuletynu informacji publicznej,
Budowany zintegrowany system mozna podzieli¢ na nast¢pujace elementy:

1. Infrastruktura teleinformatyczna w Krajowym Biurze Wyborczym i delegaturach

obejmujace;j:
1) serwery bazy danych z macierza dyskowa,
2) serwery aplikacyjne,
3) serwery telekomunikacyjne,
4) urzadzenia telekomunikacyjne,

5) licencja bazy danych i systemu operacyjnego,
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6) tacza telekomunikacyjne i tacza zapasowe.

2. Podsystem bezpiecznej komunikacji i autoryzacji przesytania danych stanowiacy
podstawe komunikacji i autoryzacji dla pozostatych elementow, modutow
i podsystemow. Podsystem tworzy szyfrowane kanaty prywatnej sieci taczace cen-
tralng baz¢ danych Panstwowej Komisji Wyborczej z podsystemami lokalnymi ob-
stugi rejonowych, okregowych komisji wyborczych i komisarzy wyborczych. Pod-
system zawiera centralng baze uzytkownikdéw systemu z opisem ich uprawnien w
oparciu o infrastrukturg klucza publicznego, elementy zabezpieczajace przed incy-
dentami w sieci publicznej, mechanizmy i procedury przelaczania taczy telekomuni-

kacyjnych w przypadku awarii.
3. Centralna baza danych, sktadajaca sig z:
1) bazy geografii wyborczej zawierajace;j:
a. geografi¢ i demografi¢ wyborcza,
b. terminarz wyborow i referendéw,
c. obsade mandatow,
d. ewidencjg partii politycznych,

2) bazy operacyjnej, do przechowywania informacji w procesie biezacej obstugi

wyborow i referendow, zawierajace;j:
a. ewidencje komitetdéw wyborczych,
b. ewidencjg list kandydatéw oraz kandydatow,
c. wyniki glosowania z protokotéw organéw wyborczych,
d. wyniki wyboréw i referendow,
3) bazy archiwalnej do przechowywania wynikow wyborow i referendow,

4. Podsystem centralny wspomagajacy pracg zespolow i delegatur KBW oraz organow

wyborczych w zakresie:
1) ewidencjonowania danych i zmian o geografii wyborczej,
2) prowadzenia katalogu partii politycznych,

3) prowadzenia katalogu organéw wyborczych i uprawnien,
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4) ewidencjonowania termindéw wyborow i referendow,

5) ewidencjonowania zgtoszen komitetdéw wyborczych, list kandydatow

1 kandydatow.
5. Podsystemy do obstugi wyborow i referendéw obejmujace:
1) wybory cztonkéw Parlamentu Europejskiego,
2) wybory do Sejmu RP,
3) wybory do Senatu RP,
4) wybory Prezydenta RP,
5) referenda ogdélnokrajowych,
6) wybory do sejmikow wojewodzkich,
7) wybory do rad powiatow i miast na prawach powiatu,
8) wybory (proporcjonalne) do rad gmin powyzej 20 tysigey,
9) wybory (wigkszosciowe) do rad gmin do 20 tysigcy,
10) wybory wdjta/burmistrza/prezydenta miasta,

11) referenda lokalne w sprawie odwotania organow jednostek samorzadu terytorial-

nego.

Kazdy wyzej wymieniony podsystem do obstugi wyborow i referendoéw sktada si¢

z dwoch modutow:

1) centralnego dla obstugi Panstwowej Komisji Wyborczej w zakresie:
a.rejestracji komitetow, list i kandydatow na poziomie kraju,
b. weryfikacji poprawnosci danych,
c.ustalanie wynikow wyborow i referendow,
d. wspierania tworzenia dokumentow,
e.eksportu danych do zewngtrznych systemow,

2) lokalnego do rejonowych, okrggowych komisji wyborczych i komisarzy wyborczych

w zakresie:

a. pobierania danych z systemu centralnego,
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b. rejestracji lokalnych komitetow, list i kandydatow,
c. zarzadzania uzytkownikami lokalnymi,

d. wprowadzania danych z protokotéw glosowania z uwzgl¢dnieniem warunkéw po-

prawnosci danych,
e. obliczanie wynikow glosowania,
f. ustalanie wynikow wyborow,
g. przesytania danych do podsystemu centralnego,
h. wspieranie tworzenia dokumentow,
6. Kalkulatory wyborcze dla komisji obwodowych do kazdego rodzaju wyborow
II1. Kierunki rozwoju systemu informatycznego wsparcia organéw wyborczych.

Gléwnym celem systemu informatycznego ,Platforma Wyborcza” jest
sprawne i poprawne ustalenie wynikow glosowania przez okrggowe komisje wyborcze
(w przypadku wyborow do Parlamentu Europejskiego rowniez przez rejonowe komisje
wyborcze, w przypadku referendum ogolnokrajowego — przez komisarzy wyborczych)
oraz ustalania przez Panstwowa Komisje Wyborcza wynikéw wyborow i referendéw, a

takze obstuga rejestrow komitetow wyborczych, list kandydatow i kandydatow.

Dodatkowo, zatozono mozliwos¢ rozbudowy systemu o mozliwo$¢ dostgpu
z poziomu gminy w zakresie przestania danych z meldunku z rejestru wyborcow, wpro-
wadzania zmian dotyczacych geografii wyborczej (informacje o statych obwodach gto-
sowania 1 obwodach odrebnych, statych okregach wyborczych do rad gmin

1 powigzaniach pomi¢dzy statymi obwodami i okregami wyborczymi).

W projekcie systemu zatozono ponadto mozliwos¢ rozbudowy w zakresie

przyjmowania, przetwarzania i weryfikacji danych o wynikach gltosowania:

- pochodzacych z elektronicznych urzadzen do glosowania (glosowanie przy uzyciu

ekranow dotykowych badz przez Internet),

- wprowadzonych droga informatyczna przez komisj¢ obwodowa przy uzyciu kalkula-

tora wyborczego,

- wprowadzonych przez pelnomocnika okrggowej komisji wyborczej.
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Na obecnym etapie rozwoju systemu najpilniejszym zadaniem jest mozli-
wos¢ wprowadzenia z uwzglednieniem weryfikacji pod wzgledem poprawnos$ci arytme-
tycznej 1 wydrukowania oraz przestania danych elektronicznych z protokotu wynikéw
glosowania w obwodzie. Rozbudowanie systemu o ten element zapewni czytelnosé
i poprawno$¢ protokolow obwodowych oraz przyspieszy wprowadzenie danych
do podsystemu obstugi okregowej komisji wyborczej, a w konsekwencji przyspieszy

ustalenie wynikow gltosowania i wynikow wyboréw i referendow.

W  celu zapewnienia  adekwatnych  parametrow  technicznych
1 telekomunikacyjnych nalezy zapewni¢ mozliwo$¢ zwigkszenia mocy obliczeniowej
serwerow w delegaturach Krajowego Biura Wyborczego oraz zwigkszenia przepustowo-
$ci laczy. Zaklada sig, ze obstugg transmisji danych z komisji obwodowych zrealizuja
serwery 1 tacza w 49 delegaturach Krajowego Biura Wyborczego oraz (w przypadku wy-
boréw do Sejmu RP i do Senatu RP) réwniez w siedzibach 5 okregowych komisji wybor-

czych, zlokalizowanych poza delegaturami.

Pod wzgledem technicznym rozwdj systemu ,,Platforma Wyborcza” bedzie

obejmowat nastepujace przedsigwzigcia:

a) rozbudoweg systemu centralnego o rejestr zewngtrznych uzytkownikéw systemu
(urzednikow wyborczych, pelnomocnikow OKW oraz oso6b zapewniajacych obstuge

komisji obwodowych), zapewniajacy :

- kontrole uprawnien do przestania danych z protokolu wynikéw glosowania

w obwodzie (z okre$lonych obwoddéw glosowania);

- kontrolg uprawnien do przesylania danych z meldunkow z rejestru wyborcow
oraz aktualizacji danych o geografii wyborczej (z okresleniem gminy), oparty

na systemie haset jednorazowych;

b) rozbudoweg systemu bezpiecznej komunikacji i autoryzacji o uwierzytelnienie ze-
wnetrznych uzytkownikdw, generowanie i drukowanie list hasel jednorazowych dla

zewnetrznych uzytkownikow;

c) rozbudowe systemu o mechanizm udostgpniania danych o listach i kandydatach oraz
siedzibie obwodowej komisji wyborczej 1 wstgpnej liczbie uprawnionych
do glosowania dla uzytkownikéw zewngtrznych systemu przez sie¢ publiczng lub

mozliwos$¢ zapisania tych informacji na no$niku elektronicznym,

d) rozbudowe kalkulatora wyborczego o funkcje:
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- pobierania danych o listach i kandydatach oraz siedzibie obwodowej komisji wy-
borczej 1 wstepnej liczbie uprawnionych do gtosowania przez sie¢ publicznag lub z

nosnika elektronicznego,
- wydruk protokotu gtosowania w obwodzie,

- zapisanie i1 przestanie danych za posrednictwem sieci publicznej lub zewngtrzne-

go no$nika elektronicznego

- wydruk raportu o btedach przy wprowadzaniu danych z kopii protokotu wykona-

nego przez komisj¢ obwodowa metoda tradycyjna (recznie);

e) rozbudowe¢ podsystemu obstugi okregowej (rejonowej) komisji wyborczej
o mechanizm przyjmowania danych o wynikach glosowania w obwodzie

za posrednictwem sieci publicznej i no$nikow zewngtrznych;

f) opracowanie modutu do wprowadzania zapisywania i przesylania danych
z meldunkow z rejestru wyborcoOw oraz informacji o zmianach obwodow i okregow

wyborczych do systemu centralnego.

W zakresie zapewnienia odpowiedniej organizacji tak ztozonego przedsig-

wzigcia przyjgto nastepujace zatozenia:

a) preferowanym rozwigzaniem jest organizowanie obstugi informatycznej na poziomie

obwodowej komisji wyborczej;

b) dodatkowo zaklada si¢ mozliwo$¢ obstugi informatycznej wielu komisji obwodo-
wych w jednym miejscu (pewna liczba obwodowych komisji ma siedzib¢ w jednym
miejscu lub w poblizu) lub w siedzibie urzedu gminy przez pelnomocnika okregowe;j

komisji wyborczej;

c) preferowanym rozwiazaniem jest przesylanie danych z protokotow wynikow gloso-
wania w obwodzie za posrednictwem sieci publicznej Internet do podsystemu obstugi

okregowej (rejonowej) komisji wyborczej;

d) istnieje mozliwo$¢ przekazania danych z protokoldw za posrednictwem zewnetrz-

nych no$nikoéw informac;ji;

e) preferowanym rozwigzaniem jest pobieranie danych o komitetach, listach

i kandydatach oraz informacji o siedzibie obwodowej komisji przez sie¢ publiczna;
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g)

h)

i)

k)

D

istnieje mozliwo$¢ przekazania danych definiujacych komitety, listy i kandydatow
oraz siedziby obwodowych komisji za posrednictwem nosnikoOw zewnetrznych; orga-
nizacja przekazywania danych zajmuje si¢ obstuga informatyczna oraz petnomocnicy

okregowej komisji wyborczej;

organizacja doboru 0sob odpowiedzialnych za obstugg informatyczna komisji obwo-
dowych i przygotowaniem niezbgdnej infrastruktury jest zadaniem wdjt, burmistrza
(prezydenta miasta) w ramach zadania zleconego obstugi administracyjnej i zapew-

nienia warunkow techniczno-materiatowych pracy obwodowej komisji wyborcze;j;

organizacja wprowadzenia do systemu uzytkownikow, wygenerowanie zestawu haset
jednorazowych i dystrybucja zajmuje si¢ obstuga informatyczna okrggowych komisji

wyborczych;

przekazanie do gmin testowej (szkoleniowej) wersji oprogramowania nastapi

co najmniej na dwa miesiace przed wyborami.

centralne szkolenie dla obstugi na poziomie okregowej komisji wyborczej (delegatu-
ry Krajowego Biura Wyborczego) zorganizuje i przeprowadzi Wykonawca przedsig-
wzigcia. Wykonawca przygotuje materialy szkoleniowe i centralny serwis interneto-
wy zawierajacy istotne informacje i odpowiedzi na czgste pytania dotyczace opro-

gramowania kalkulatora wyborczego.

szkolenia na poziomie petnomocnikéw gminnych i obslugi informatycznej obwodo-

wych komisji przeprowadza pracownicy delegatur KBW.

w zakresie utrzymania (wsparcia technicznego) zostana zorganizowane trzy poziomy
obstugi: obstuga Panstwowej Komisji Wyborczej, obstuga okregowych (rejonowych)

komisji wyborczych i delegatur KBW oraz obstuga pelnomocnika w gminie.

na poziomie obstugi informatycznej okregowej komisji wyborczej dokonane zostanie
sprawdzenie poprawnos$ci arytmetycznej przestanych lub dostarczonych na zewnetrz-
nych nosnikach elektronicznych wynikow gltosowania w obwodzie, za§ w przypadku
wystapienia roznic dotyczacych rozliczenia kart do gtosowania, sporzadzenie raportu
zawierajacego opis roznic rozliczenia kart do glosowania w protokole; raport z proto-

kotem zatwierdza lub przekazuje do wyjasnienia okregowa komisja wyborcza.

dane wprowadzone na poziomie obwodowej komisji wyborczej beda przeniesione do
podsystemu okrggowej komisji wyborczej jako pierwsze wprowadzenie. Po drugim

wprowadzeniu danych z oryginatu protokotu przez obstuge informatyczna okrggowej
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komisji wyborczej 1 potwierdzeniu identycznosci danych z pierwszego i drugiego
wprowadzenia, wyniki gtosowania w obwodzie beda przesytane do centralnego sys-

temu obstugi Panstwowej Komisji Wyborcze;.

Kolejnym rozwazanym zagadnieniem, istotnym zwlaszcza przy obstudze
wyborow samorzadowych, bedzie opracowanie wzoréw dokumentow oraz modutu umoz-
liwiajacego pelnomocnikom komitetow wyborczych wprowadzenia danych dotyczacych
zgtoszenia komitetéw, a nastepnie zgloszenia list kandydatow i kandydatow do systemu
za posrednictwem sieci publicznej (formularz zgloszeniowy dla komitetdw, nazwe uzyt-
kownika i zestaw hasetl jednorazowych bedzie dystrybuowat organizator — PKW lub ko-
misarz wyborczy). Takie rozwigzanie umozliwi przygotowanie i wydrukowanie popraw-
nych dokumentow zgloszeniowych przez pelmomocnikow komitetow wyborczych, a w
przypadku wprowadzenia danych przy uzyciu formularza elektronicznego, przyspieszy
proces rejestracji komitetow, list i kandydatow w systemie. Elektronicznie wprowadzone
dane zgloszeniowe komitetow beda akceptowane przez organy wyborcze i zarejestrowane

we wlasciwym systemie.

Budowany system nie ogranicza wykorzystania innych kanatéw wprowa-
dzania danych. Istotnym wymogiem systemy przy glosowaniu elektronicznym jest za-
pewnienie autoryzacji i personifikacji procesu oddania glosu oraz zapewnienie, ze system
nie zawiera informacji o wyniku glosowania w powiazaniu z wyborca. Przy obecny stanie
techniki i zabezpieczen wydaje si¢ mozliwe zastosowanie glosowania elektronicznego w
lokalach wyborczych pod nadzorem komisji wyborczych. Mozliwo$¢ odlegtego, zdalne-
go oddawania gltoséw kanatem elektronicznym jest mozliwe po spelnieniu wymogu auto-
ryzacji, personifikacji oraz tajnos$ci procesu wyborczego przy zatozeniu spotecznej akcep-

tacji mozliwos$ci glosowania poza obwodowa komisja wyborcza.
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Jan Jaskotka
Z. doswiadczen komisarza wyborczego

Obejmujac funkcje Wojewddzkiego Komisarza Wyborczego w Rzeszowie w
sierpniu 1998 r. mialem za soba do$wiadczenie czlonka okrggowych komisji wybor-
czych, powolywanych w latach wczesniejszych w zwiazku z kolejnymi wyborami parla-
mentarnymi 1 prezydenckimi. Szczeg6lnie cenne doswiadczenie wiazato sig¢ z petnieniem
funkcji przewodniczacego Okrggowej Komisji Wyborczej w Rzeszowie, powotanej dla
przeprowadzenia wyboréw do Sejmu w 1991 r. Zatem, gdy obejmowatem funkcj¢ woje-
wodzkiego komisarza wyborczego prawna i organizacyjna problematyka wyborcza nie
byta mi obca. Szybko okazalo sig, ze miato to istotne znaczenie, bowiem w tym czasie
przygotowania do pazdziernikowych wyborow samorzadowych byly wilasciwie juz w
toku, aczkolwiek ordynacja wyborcza, na podstawie ktorej wybory te miaty by¢ przepro-
wadzone byla jeszcze ciepla, bo zostala ogloszona w dniu 27 lipca 1998 r., a weszta w
zycie po czternastu dniach od tej daty. Jakie miato to praktyczne znaczenie dla oséb, ktd-
re mialy organizowac i1 przeprowadzi¢ wybory wystarczy uzmystowi¢ sobie, ze pierwsze
czynno$ci wyborcze przewidziane kalendarzem wyborczym wyznaczone byly juz na
dzien 22 sierpnia 1998 r. Konsekwencja tego byta oczywista: nieustanny wyScig z cza-
sem, uczenie si¢ nowej ordynacji w toku wykonywania przewidzianych nig czynnosci
wyborczych ... 1 odkrywanie zaskakujacych luk w jej przepisach. I tak pozostato wtasci-
we do teraz. Wystarczy przypomnie¢, ze ordynacja wyborca do rad gmin, rad powiatow i
sejmikdéw wojewodztw z 1998 r. byla do tej pory nowelizowana dwanascie razy. Podob-
nie byto z ordynacja wyborcza do Sejmu i do Senatu z 12 kwietnia 2001 r., ktorg na prze-
strzeni 4 lat nowelizowano juz dziewigciokrotnie. Nie inaczej traktowano ordynacjg wy-
borcza do Sejmu z 28 maja 1993 r., bowiem zanim zostata uchylona, znowelizowano ja
osmiokrotnie. Taz to istny legislacyjny horror, ktérego nie da si¢ objasni¢ konieczno-

sciami transformacji ustrojowe;j, aczkolwiek takie bez watpienia istniaty.

Nie byloby najgorzej, gdyby te liczne nowelizacje ordynacji powodowane
byly poprawianiem jej utomnego legislacyjnego ksztaltu. Niestety, tak nie bylo. W istocie
czg$¢ istotnych zmian ordynacji byta wynikiem potyczek o partyjne interesy uczestnikow
tak zwanej ,,sceny politycznej”. Dla organow wyborczych, a wigc takze dla komisarzy
wyborczych, podstawowy klopot wynikatl z faktu, ze zmiany ordynacji wyborczych do-
konywane byly tuz przed wyborami. Chlubny wyjatek dotyczy referendum unijnego i

wyborow do Parlamentu Europejskiego. Tym razem Sejm zdazyt uchwali¢ ustawe o refe-
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rendum krajowym oraz ordynacj¢ do wyborow do Parlamentu Europejskiego z odpo-
wiednim czasowym wyprzedzeniem, czym komisarze wyborczy oraz personel delegatur
Krajowego Biura Wyborczego zostali mile zaskoczeni. Czyzby to byt zwiastun lepszego?
Watpig, bo sadzac po tym, co glosza politycy, mozna mie¢ pewnos¢, ze przed zblizaja-

cymi si¢ wyborami do Sejmu i do Senatu czeka nas kolejna zmiana ordynacji wyborczej.

Tej niechlubnej praktyce nie bedzie konca, jesli Polska wreszcie nie dopra-
cuje si¢ kodeksu wyborczego. Ale jak to zrobi¢, skoro realizacja tego oczywistego postu-
latu zalezy od ... politykow. A ci najwyrazniej nie chca stabilizacji prawa wyborczego,
bo wtedy nie mozna b¢dzie nim manipulowaé w zalezno$ci od aktualnych wynikow son-
dazy opinii publicznej. Moja propozycja jest prosta: nieuwiktani w biezaca polityke spe-
cjalisci od prawa wyborczego powinni przygotowa¢ pod egida Panstwowej Komisji Wy-
borczej projekt kodeksu wyborczego i przekaza¢ go Prezydentowi RP. Chyba mozna
liczy¢, ze gdy taki projekt powstanie, to nie bedzie tatwo go odlozy¢ na przystowiowa

potke i nadal kontynuowac zenujace dotychczasowe zwyczaje.

Jest oczywiste, ze kodeks wyborczy nie moze uniknaé rozwiazan legislacyj-
nych, ktore ze swej istoty maja charakter polityczny, i ktore stanowia przedmiot sporu
politycznego. Nie moze to nikogo dziwic, ale to nie powdd, aby proponowanie tych roz-
wigzan pozostawi¢ tylko politykom, dla ktorych czgsto interes partyjny wygrywa nie
tylko z tak zwanym dobrem wspolnym, ale nawet ze ... zdrowym rozsadkiem. Dlatego
projekt kodeksu wyborczego powinien proponowac rozwiazania alternatywne tam, gdzie
to jest uzasadnione charakterem tych rozwiazan. Jestem jednak pewny, ze alternatywne
propozycje wypracowane przez fachowe srodowiska nie zaangazowane w biezaca walke
polityczna beda miaty racjonalne uzasadnienie, wynikajace z doswiadczen dojrzalszych
niz polska demokracji, a nie z naiwnego przeswiadczenia, ze to co proponuje ta, czy inna

partia skutecznie uleczy choroby polskiego zycia publicznego.

Na tle wyjatkowo niestabilnego prawa wyborczego nie mozna si¢ dziwic, ze
jego znajomo$¢ wsrod tych, ktérzy prawo to powinni zna¢, jest kompromitujaco staba.
Ujawnia sig to we wszystkich fazach organizowania wyborow, a zwlaszcza przy rejestra-
cji list kandydatow. Okazuje si¢ bowiem, ze dla komitetéw wyborczych spetienie wy-
mogow formalnych zgloszenia listy kandydatoéw jest czynnoscia tak trudna, ze wigkszos¢
tych list moze uzyskac rejestracje dopiero po wszczeciu procedury usuwania wad zglo-
szenia. Zdarza si¢, ze petnomocnik wyborczy o wymogach zgtoszenia dowiaduje si¢ do-

piero od okrggowej komisji wyborczej. Dlatego czesto, wtedy gdy jest to mozliwe, pet-
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nomocnicy wyborczy niejako na kolanie poprawiaja zgloszenie i telefonicznie $ciagaja
brakujace dokumenty. Przyszli badacze dokumentacji wyborczej prawdopodobnie beda
si¢ dziwié, ze zgloszenia list pochodzace nawet od partii politycznych, ktore rzadza lub

chca rzadzi¢, wygladaja po prostu niechlujnie.

Nieznajomo$¢ prawa wyborczego jest szczeg6lnie wyraznie widoczna w od-
niesieniu do komitetow wyborczych wyborcow, tworzonych na podstawie ordynacji wy-
borczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw. Komisarz wyborczy moze
si¢ o tym przekona¢ na etapie badania sprawozdan finansowych komitetoéw wyborczych o
przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finansowych tych komitetow. Ot6z w wybo-
rach samorzadowych w 1998 r. na obszarze mojej wlasciwosci terytorialnej utworzono
314 komitetow wyborczych wyborcow. W ustawowym terminie sprawozdania finansowe
przedtozyli pelnomocnicy finansowi tylko 197 komitetow. W przedtozonych sprawozda-
niach 94 komitety wykazaty pozyskanie srodkéw na cele zwiazane z wyborami. Z tych
sprawozdan tylko 33 moglem przyjac bez zastrzezen. Pozostate sprawozdania zmuszony
bylem odrzuci¢ z powodu naruszenia przez komitety wyborcze przepisow ordynacji wy-

borczej o pozyskiwaniu 1 wydatkowaniu §rodkow na cele kampanii wyborcze;j.

Rezultat badania sprawozdan finansowych dla tych komitetéw i ich pelno-
mocnikow finansowych okazat si¢ przykry. Bowiem wtasciwe prokuratury skierowaly do
sadow akty oskarzenia przeciwko 109 pelnomocnikom finansowym, a Sad Okregowy w
Rzeszowie orzekt przepadek na rzecz Skarbu Panstwa korzysci majatkowych, pozyska-

nych przez 29 komitety wyborcze z naruszeniem prawa o tacznej wartosci 56.209 zt.

Na tym tle pojawita si¢ krytyka przepisow ordynacji wyborczej do rad gmin,
rad powiatow i sejmikoéw wojewddztw o finansowaniu kampanii wyborczej. W szczegol-
nosci postulowano ztagodzenie wymogoéw w tym zakresie w stosunku do komitetow wy-
borczych wyborcéw. Osobiscie nie popieram tych postulatow. Nie widze bowiem powo-
déw, dla ktérych uzasadnione bytoby réznicowanie w stosunku do komitetow wybor-
czych zasad finansowania kampanii wyborczej i zwiazanych z tym obowiazkéw petno-
mocnikow finansowych tych komitetow. Widz¢ natomiast potrzebg usunigcia luki praw-
nej, polegajacej na tym, ze komitet wyborczy moze uniknaé przepadku na rzecz Skarbu
Panstwa korzysci majatkowych przyjetych z naruszeniem prawa w wypadku nieztozenia
przez pelnomocnika finansowego sprawozdania finansowego. W takim przypadku konse-
kwencje naruszenia prawa, przewidziane w art. 202j ordynacji wyborczej poniesie tylko

pelnomocnik finansowy komitetu wyborczego.
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Wszystkie ordynacje wyborcze nie sa wolne od przepisow zle napisanych,
niejasnych lub nawet wprowadzajacych oczywiscie wadliwe rozwiazania. Moim celem
nie jest analiza ordynacji pod tym katem, bo to wymagatoby obszernej dysertacji. Wy-
starczy wspomnie¢, ze z powodu ulomnosci ordynacji wyborczych organy wyborcze
famaty sobie glowy nawet nad trybem przyznawania numerow listom kandydatow. Ale to
kwestia nie najwazniejsza. Gorzej, gdy w drodze karkotomnej interpretacji przepisow
ordynacji nalezy dochodzi¢ do ustalenia, kiedy obwodowa komisja wyborcza moze dopi-
sa¢ wyborce do spisu wyborcow. Jeszcze gorzej, gdy ta kwestia, dotykajaca konstytucyj-
nych uprawnien obywatela , regulowana jest odmiennie w ordynacji wyborczej do orga-

néw samorzadu terytorialnego i w pozostatych ordynacjach'.

Swoje krytyczne uwagi do normatywnego oprzyrzadowania wyborow chceg
skoncentrowac na przewidzianym we wszystkich ordynacjach wyborczych wymogu uzy-
skania dla kandydatow i dla listy kandydatow poparcia przez okreslona liczbe wyborcow.
Nie jest to liczba mata, bo w przypadku kandydata na Prezydenta RP wynosi 100.000, w
przypadku kandydata na senatora - 3.000, w przypadku listy kandydatow na posta -
5.000, a w przypadku listy kandydatéw na posta do Parlamentu Europejskiego - 20.000.
Zebranie takiej liczby podpisow nie jest tatwe nawet dla komitetow wyborczych utwo-
rzonych przez najwigksze partie polityczne. Dlatego nie jest chyba dla nikogo tajemnica,
ze nie wszystkie komitety wyborcze zbieraja wymagane podpisy w sposob okreslony
prawem. Praktyka dowodzi, ze niektére komitety wyborcze przynajmniej czgSci wyma-
ganych podpisé6w w ogole nie zbieraja, lecz podpisy te po prostu fatszuja. Znane s przy-
padki, ze na wykazach z podpisami wyborcow popierajacych list¢ okrggowe komisje
wyborcze znajdowatly nawet osoby niezyjace. W ostatnich wyborach do Parlamentu Eu-
ropejskiego Okrggowej Komisji Wyborczej w Rzeszowie przedtozono wykaz z podpisa-
mi zeskanowanymi z listy ptac. Okazuje si¢ zatem, ze wymog uzyskania przez kandydata
1 przez list¢ kandydatow poparcia wyborcow jest wymogiem na tyle trudnym do spetnie-
nia, ze rodzi wrecz przestepcze praktyki. Co do tego dzisiaj nikt nie powinien mie¢ wat-
pliwosci. Watpliwosci tej nie maja takze czlonkowie tych komisji wyborczych, w sktad
ktorych wchodza wytacznie sgdziowie, ktorzy maja obowiazek w obecnosci zglaszajace-

go kandydata lub list¢ kandydatow przeliczy¢ przedktadane karty z podpisami wyborcow,

' Patrz: art. 44 ust. 2 ustawy z dnia 16.07.1998 r. ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw
(Dz. U. Nr 95, poz. 6002 ze zm.), art. 39a pkt. 2 ustawy z 27.09.1990 r. o wyborze Prezydenta RP (Dz. U. z 2000 r. Nr
47, poz. 544) oraz art. 67 ust. 2 pkt. 2 ustawy z 12.04.2001 r. ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP (Dz. Nr
46, poz. 499).
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zaopatrzy¢ je numerami i opieczgtowac, a nastgpnie - ,,w razie uzasadnionych watpliwo-

$ci” - jak chce ustawa, w terminie trzech dni sprawdzi¢ rzetelnos¢ podpisow.

Wszystkie okrggowe komisje wyborcze, ktérymi kierowalem, miaty dyle-
mat, jak zado§¢uczyni¢ z jednej strony wymogom ustawy, a z drugiej strony nie sprze-
niewierzy¢ si¢ sedziowskiemu rozumieniu porzadku prawnego. Dlatego zawsze po upo-
raniu si¢ z przeliczeniem i opieczg¢towaniem kart z podpisami od kilkadziesiat do kilkaset
tysiecy wyborcow, komisje przystepowaty do weryfikacji kart ztozonych przez wszystkie
komitety wyborcze. Uznaje bowiem, ze gdyby weryfikacja ta zostala ograniczona do
wybranych tylko komitetow wyborczych, okregowa komisja wyborcza nie moglaby
unikna¢ zarzutu stronniczo$ci. Bowiem przy pobieznym ogladzie przedkladanych kart z
podpisami wyborcoéw, a tylko taki oglad jest mozliwy przy przyjmowaniu zgloszenia
kandydata lub listy kandydatow, mozna wykry¢ tylko wady formalne listy, na przyktad -
brak adresu wyborcy. Natomiast sprawdzenie, czy przedtozone komisji listy z podpisami
wyborcow rzeczywiscie zawieraja podpisy wyborcow ujetych w wykazie, wymaga zasto-
sowania czasochtonnych i kosztownych czynnosci, ktérych komisja wyborcza po prostu

nie jest w stanie wykonac.

Efekty weryfikacji podpisow wyborcow sa zawsze jednakowe, przynajmnie;j
co do jednego elementu. Mianowicie nie zdarzylto si¢ jeszcze, aby przynajmniej jeden
komitet wyborczy przedtozyt karty z podpisami wyborcodw, ktére w roznej skali 1 z r6z-
nych przyczyn, nie byly zakwestionowane przez okrggowa komisj¢ wyborcza Skala za-
kwestionowanych podpiséw byla rézna - od kilkuset do ponad 1.500 w odniesieniu do
jednego komitetu wyborczego. Tylko w dwoch przypadkach rodzaj nieprawidtowosci
uzasadnial podejrzenie popelnienia przestgpstwa przez komitet wyborczy, co w cale nie
oznacza, ze pozostate komitety maja prawo do zadowolenia. Oznacza to bowiem tylko
tyle, ze tylko w odniesieniu do dwoch komitetéw okregowa komisja wyborcza byta w
stanie w terminie trzech dni wykry¢ ewidentne oszustwa. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze
nie zawsze stwierdzone falszerstwa na wykazach wyborcéw popierajacych liste lub kan-
dydata sa zawinione przez komitet wyborczy lub jego pelnomocnika. Trzeba bowiem
wiedzie¢, ze na ogot podpisy wyborcow sa zbierane przez setki osob i dlatego pelnomoc-
nik wyborczy moze nie wiedzie¢, ze przedktadana przez niego lista z podpisami wybor-

cow, zawiera podpisy sfalszowane.

Jaki z tego wynika wniosek. Jest on oczywisty. Nalezy zrezygnowaé z wy-

mogu uzyskiwania przez komitety wyborcze poparcia wyborcéw dla zglaszanych kandy-
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datéw lub list kandydatéw. W odniesieniu do komitetow wyborczych partii politycznych
wymog ten jest po prostu nieracjonalny. Przeciez partie te zostaty zarejestrowane w obo-
wiazujacym trybie, moga zatem bez przeszkod prowadzi¢ statutowa dziatalnos¢. Skad
wigc pomyst na szczegdlne uwarunkowania udziatu tych partii w wyborach, co przeciez
w warunkach demokracji jest ich naturalnym uprawnieniem. Nalezy domyslac sig, ze
partie polityczne zbieranie podpisdéw wyborcow traktuja jako okazjg do mobilizacji swo-
ich zwolennikow. Jest to nienajlepsza okazja. Przeciez procedury wyborcze daja znacznie
bardziej racjonalne i spotecznie uzyteczne okazje do aktywizacji cztonkow i sympatykow
partii politycznych. Do tego celu nie wolno korzysta¢ z instrumentéw, ktére w naszych

rodzimych warunkach wyrodzity si¢ w proceder nagminnego naigrywania si¢ z prawa.

To co napisatem wyzej nie oznacza, ze nie dostrzegam, iz w wyborach maja
prawo uczestniczy¢ takze komitety wyborcze wyborcow. Dlatego nie proponuj¢ rezygna-
cji z jakichkolwiek wymogow, ktorych spetnienie jest warunkiem udziatu tych komitetow
w wyborach. Wymogdéw tych nie trzeba nawet wymysla¢. Wystarczy przesledzi¢ prakty-
ke stosowana od lat w znacznie starszych demokracjach niz polska. Na pewno znajdzie
si¢ rozwiazanie, ktore begdzie odpowiadato polskim warunkom, a jednoczesnie nie bedzie
obcigzone przypadtosciami, ktore towarzysza ubieganiu si¢ o podpisy wyborcow, jako
warunku udzialu w wyborach. Dotychczasowe wymogi w tym zakresie mozna ewentual-
nie pozostawi¢ w stosunku do list kandydatow w wyborach samorzadowych, ale tylko z
tego wzgledu, ze ordynacja samorzadowa wymaga stosunkowo malej liczby podpisow,
bo od 300 w przypadku wyboréw do sejmiku wojewodztwa do 20 w przypadku wybordéw
do rady gminy. Taka liczbg podpisd6w komitety wyborcze moga uzyskaé bez uciekania si¢
do niezgodnych z prawem dziatan, a ponadto weryfikacja rzetelnosci tych podpisow w

czasie wyznaczonym przez ordynacj¢ wyborcza jest mozliwa.

Zmora wigkszosci wybordéw przeprowadzonych w Polsce od 1990 r. jest
czas, w ktorym okrggowe komisje wyborcze oraz Panstwowa Komisja Wyborcza sa w
stanie ustali¢ i oglosi¢ wyniki gtosowania 1 wyniki wyboréw. Opinia publiczna nie jest w

stanie zrozumie¢ dlaczego w Polsce ta czynno$¢ trwa tak dtugo.

Przyczyny tej nieprzynoszacej chluby organom wyborczym praktyki sa r6z-
ne. Poming klopoty z informatycznym wspomaganiem organdéw wyborczych, bo sa pod-
stawy do nadziei, ze to juz przeszto$C. Niestety, inne przyczyny przewleklosci w ustala-
niu wynikow gltosowania i wybordw nie sa jeszcze przeszioscia. Trzeba bowiem mieé

swiadomos$¢, ze najsprawniej dzialajace informatyczne wspomaganie okregowych komi-
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sji wyborczych i Panstwowej Komisji Wyborczej nie ma decydujacego znaczenia dla
istotnego przys$pieszenia procedur zwigzanych z ustalaniem wynikéw glosowania i wyni-
koéw wybordéw. O czasie, w ktorym procedury te zostang wykonane, decyduja obwodowe
komisje wyborcze. Gdyby na szczeblu obwodu gltosowania sprawnie i zgodnie z wymo-
gami ordynacji wyborczej zostaly ustalone wyniki glosowania, a nastgpnie protokot z
glosowania zostal dor¢czony bez zwloki okregowej komisji wyborczej, to nie bytoby
powodow do wielodniowego oczekiwania na komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej

o wynikach wyboréw. Niestety, tak nie jest.

Praktyka dowodzi, ze w kazdych wyborach znaczna czg$¢ protokotow z glo-
sowania ma wady, z powodu ktorych protokoty te musza by¢ zwrdécone obwodowym
komisjom wyborczym, co powoduje blokadg pracy okrggowych komisji wyborczych.
Skutek ten wywota zwrocenie do obwodu nawet jednego protokotu z gtosowania, zatem
latwo sobie wyobrazié, co si¢ dzieje, gdy okregowa komisja wyborcza zmuszona jest

zwroci¢ nawet do kilkudziesigciu protokotéw.

Na tym tle zrodzit si¢ postulat zmiany trybu powotywania obwodowych ko-
misji wyborczych. Syntetycznie ujmowany on jest w formie propozycji profesjonalizacji
obstugi wyborow na szczeblu obwodu glosowania. Uzasadnieniem tej propozycji sa nie-
watpliwe klopoty ze sprawno$cia obwodowych komisji wyborczych wynikajace z faktu,
ze w sktad tego organu powotywane sa osoby wskazane przez komitety wyborcze. Nie-
stety, czesto osoby te do tego stopnia nie sa przygotowane do petnienia tej odpowiedzial-

nej funkcji, ze nawet ich przeszkolenie przed wyborami niewiele daje.

Mimo tego uwazam, ze obowiazujacego trybu powotywania obwodowych
komisji wyborczych nie wolno zmienia¢. Mimo, ze kazdym wyborom towarzyszy ostra
walka polityczna, a niektdrzy jej uczestnicy nie grzesza rzetelnoscia i poczuciem odpo-
wiedzialnoscia za to, co glosza, to nie pojawit si¢ do tej pory zarzut sprokurowania ,,cudu
nad urna wyborcza”. Zarzutu tego nie podnidst w szczegolnosci zaden komitet wyborczy,
nawet ten, ktory nie odniost sukcesu wyborczego, bowiem wszyscy wiedza, ze gdy w
komisji wyborczej sa przedstawiciele komitetdéw wyborczych, wskazani wlasnie przez te
komitety, to zaden ,,cud nad urng” zdarzy¢ si¢ nie moze. Dlatego jeszcze nie pora na
»profesjonalizacje” obwodowych komisji wyborczych. Diugo jeszcze dla zapewnienia
,profesjonalizacji” tych komisji wyborczych musi wystarczy¢ udzial w komisji jednej

osoby wskazanej przez wojta, burmistrza i prezydenta miasta.
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Nie oznacza to, ze nie ma potrzeby proponowania jakichkolwiek zmian w
funkcjonowaniu obwodowych komisji wyborczych. Po pierwsze, mozna oczekiwaé
wigkszego zrozumienia przez komitety wyborcze znaczenia obwodowych komisji wy-
borczych dla sprawnego i zgodnego z prawem przebiegu glosowania i ustalenia jego wy-
nikdéw. Powinno to spowodowa¢ bardziej odpowiedzialne proponowanie swoich kandy-
datéw do obwodowych komisji wyborczych. Co najmniej od komitetow wyborczych
partii politycznych mozna oczekiwa¢ kandydatow do obwodowych komisji wyborczych,
dla ktérych procedury wyborcze nie beda stanowi¢ nie dajacej si¢ zrozumie¢ tamigtéwki.
Ponadto racjonalizacji wymagaja przewidywane wszystkimi ordynacjami wyborczymi
procedury przyjmowania przez okregowe komisje wyborcze protokotow glosowania w
obwodach. Chodzi o to, ze okrggowa komisja wyborcza nie moze sprostowa¢ w protoko-
le gtosowania nawet najbardziej oczywistego bledu pisarskiego lub rachunkowego. Nie
ma zadnych racjonalnych powodéw do utrzymywania dotychczasowego stanu prawnego
w tym zakresie. Jego zmiana przyczyni si¢ znacznie do przyspieszenia ustalania wynikdw
glosowania 1 wynikow wybordw, w niczym nie podwazajac tego, co jest najwazniejsze,
mianowicie rzetelnosci ustalania wynikow glosowania i wynikoéw wyborow zgodnie z

wola wyborcoOw wyrazong przy pomocy karty do glosowania.

Jest takze wazny powdd, aby zmieni¢ wprowadzona w 2004 r. zasadg, ze
uprawnionym do zglaszania kandydatéw do obwodowych komisji wyborczych w wybo-
rach do Sejmu i do Senatu jest kazdy komitet wyborczy, bez wzgledu na to, czy zareje-
strowat przynajmniej w jednym okregu wyborczym liste kandydatéw. Konsekwencje tej
wadliwej zasady juz si¢ ujawnily. Chodzi o to, ze upowszechnia sig¢ praktyka organizo-
wania komitetow wyborczych, ktore z zatozenia swoj udzial w wyborach ogranicza tylko
do zglaszania kandydatow do obwodowych komisji wyborczych. Praktyce tej bedzie
sprzyja¢ nowe zjawisko, ktére od paru lat coraz wyrazniej jest widoczne. Mianowicie,
gdy w pierwszych wyborach organizowanych po 1990 r. nie obserwowato si¢ entuzjazmu
do uczestniczenia w obwodowych komisjach wyborczych, to od paru lat cztonkostwo w
tej komisji jest traktowane jako atrakcyjne zrodto zarobku. Pomijajac spoteczne przyczy-
ny tego zjawiska, ustawodawca nie moze go tolerowac, jezeli nie chce doprowadzi¢ do

wypaczenia istoty organéw wyborczych na szczeblu obwodu.

Mimo, ze z obowiazujacym trybem powotywania obwodowych komisji wy-
borczych wiaza si¢ znane powszechnie klopoty, dotyczace zwlaszcza sporzadzania proto-
koléw z gtosowania w obwodzie, to na obszarze mojej witasciwosci terytorialnej, klopoty
te w zasadzie naleza juz do przesztosci. Ten niewatpliwy sukces jest wynikiem Scistej
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wspolpracy z wojtami, burmistrzami i prezydentami miast. Jej efektem jest nadanie wia-
sciwej roli w organizowaniu i przeprowadzeniu wybordéw urzednikom wyborczym, ktd-
rzy poza czynnosciami przewidzianymi umowami zawartymi przez wojtow, burmistrzow
i prezydentow miast z Dyrektorem Delegatury Krajowego Biura Wyborczego w Rzeszo-
wie, w kazdych wyborach petnig funkcje pelnomocnikow okregowej komisji wyborcze;j.
Sa to osoby systematycznie szkolone w zakresie prawa wyborczego i majace wieloletnie
do$wiadczenie w wykonywaniu czynnosci zleconych gminom, a takze czynnosci, ktore
wykonuja na podstawie upowaznienia okr¢ggowej komisji wyborczej. Ze swych obowiaz-
kow wywiazuja sie¢ tak dobrze, ze od wielu lat okregowe komisje wyborcze w Rzeszowie

nie powotuja swej inspekcji wyborczej.

Kolejnym efektem dobrej wspotpracy z organami wykonawczymi gmin jest
utrwalona juz praktyka, ze do sktadu obwodowych komisji wyborczych wojtowie, burmi-
strzowie 1 prezydenci miast wskazuja osoby przygotowane do petnienia tej odpowiedzial-
nej funkcji. Ponadto przestrzega si¢ zasady, ze czlonek obwodowej komisji wyborczej
wskazany przez wdjta, burmistrza i prezydenta miasta powinien wytlumaczy¢ si¢ z przy-
padku wadliwego sporzadzenia przez obwodowa komisj¢ protokotu z glosowania. Prak-
tyka dowodzi, ze takie traktowanie udzialu w obwodowych komisjach wyborczych osob
wskazanych przez wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast przynosi doskonate rezulta-

ty.

Wazniejsza jest jednak inna okoliczno$¢, dzigki ktérej w ostatnich wyborach
uzupetniajacych do Senatu w okregu wyborczym nr 22 wszystkie protokoly z glosowania

w 903 obwodach glosowania byty sporzadzone prawidtowo.

Chodzi o to, ze nawet przy zalozeniu, ze wszystkie obwodowe komisje wy-
borcze beda wlasciwie przygotowane do pelnienia obowiazkow, to przy dotychczasowym
sposobie liczenia gloséw, nie da si¢ unikna¢ pomytek w protokotach gtosowania w ob-
wodach. Wsrod przyczyn tych pomylek trzeba widzie¢ zmeczenie cztonkéw komisji,
ktore nie moze dziwi¢, gdy si¢ uwzgledni, ze protokoty z glosowania komisje sporzadzaja
po kilkunastu godzinach petnienia obowiazkéw. Dlatego wspodlnie z Dyrektorami Delega-
tur Krajowego Biura Wyborczego w Rzeszowie 1 Tarnobrzegu podjeliSmy starania zmie-
rzajace do wprowadzenia do obwodow informatycznego programu, umozliwiajacego
bezbledne sporzadzenie protokotu z glosowania. W ich wyniku w obwodach gltosowania
w Rzeszowie protokoty z glosowania sg sporzadzane przy pomocy programu informa-

tycznego juz od referendum w sprawie przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Ten
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niewatpliwy sukces nalezy przypisa¢ przede wszystkim Prezydentowi Miasta Rzeszowa,
ktérego nie trzeba bylto przekonywaé o koniecznos$ci wyposazenia obwodowych komisji
wyborczych w narzedzie umozliwiajace bezbtedne sporzadzenie protokotéw z glosowa-

nia.

Doswiadczenia Rzeszowa pozwolity zaproponowaé wspomaganie informa-
tyczne wszystkim obwodowym komisjom wyborczym powotanym do przeprowadzenia
glosowania w wyborach uzupetniajacych do Senatu w okregu wyborczym nr 22, zarza-
dzonych na dzien 12 wrzesnia 2004 r. Efektem mojego listu w tej sprawie do wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast oraz staran Dyrektora Delegatury Krajowego Biura
Wyborczego w Rzeszowie bylo zainstalowanie komputeréw z oprogramowaniem autor-
stwa informatyka Delegatury w 509 lokalach wyborczych. Program uniemozliwial spo-
rzadzenie wadliwego protokolu z gltosowania, dlatego byta pewnos¢, ze wynik glosowa-
nia w tych obwodach zostanie ustalony prawidlowo. Pozostatych 394 obwodowych ko-
misji wyborczych nie zdotano wyposazy¢ w komputery, dlatego rachunkowa poprawnos¢
protokoldw sporzadzonych przez te komisje byla sprawdzana przez petnomocnikéw
okrggowej komisji wyborczej w rejonowych punktach odbioru protokoldéw przy pomocy

tego samego programu informatycznego, ktory mial takze funkcje¢ kalkulatora wyborcze-
20.

Doswiadczenia wyniesione z wyboréw uzupetniajacych do Senatu pozwalaja
uzna¢ za realny zamiar wspomagania technika informatyczna wszystkich obwodowych
komisji wyborczych na obszarze okrggu wyborczego nr 22 w przysztorocznych wyborach

do Sejmu i do Senatu oraz w wyborach Prezydenta RP.

Wieloletnia obserwacja przebiegu wybordéw jest dobra podstawa do przemy-
slen o niektorych elementach polskiego systemu wyborczego. Oczywiscie, nie bede roz-
wazatl tych elementdéw, ktdre naznaczone sa pigtnem biezacej polityki. Ogranicze si¢ na-
tomiast do tych kwestii, ktore w moim mniemaniu maja istotne znaczenie dla sprawnego

zorganizowania i przebiegu wyboréw.

Pierwsza z tych kwestii, to spoér o dwudniowe glosowanie. Spor ten zostal
wywolany w zwiazku z referendum w przedmiocie wyrazenia zgody na przystapienie
Polski do Unii Europejskiej. Rzeczywista przyczyna propozycji dwudniowego glosowa-
nia byla obawa o frekwencje, ktérej na tle raczej malo racjonalnego konstytucyjnego
warunku waznosci referendum ogolnokrajowego, nie mozna byto lekcewazy¢. Dlatego

nie jestem sklonny krytykowaé rozwiazania, na ktore zdecydowatl si¢ ustawodawca w
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ustawie o referendum ogolnokrajowym, tym bardziej, ze wedlug wymogdw tej ustawy,

dwudniowe glosowanie nie jest wymogiem obligatoryjnym.

Warto jednak zastanowi¢ si¢, czy dwudniowe glosowanie w referendum
unijnym spetnito cel, o ktory ustawodawcy chodzito. Na podstawie obserwacji przebiegu
glosowania, a w szczegdlnosci rozkladu frekwencji w obu dniach glosowania, $miem
twierdzi¢, ze dwudniowe glosowanie nie miato istotnego wpltywu na frekwencjg w refe-
rendum unijnym. Z moich obserwacji wynika, ze z uwagi na letnia por¢ oraz wyjatkowo
dobra pogode, sprzyjajaca wypoczynkowi w miejscach raczej oddalonych od lokali wy-
borczych, frekwencji bardziej przyshuzytoby sie przedtuzone glosowania w niedzielg do
godziny 22. Analiza frekwencji w obu dniach glosowania wskazuje, ze w sobot¢ do lokali
referendalnych udali si¢ przede wszystkim ci wyborcy, ktorzy bez wzgledu na czas trwa-
nia glosowania, w referendum by uczestniczyli. Udzial w sobotnim glosowaniu stanowit
bowiem demonstracj¢ obywatelskiej postawy wobec sprawy, ktéra decydowata sie¢ w
referendum. Bez wzgledu na to, czy postawa ta byla na ,,tak”, czy na ,,nie”, jej zwolenni-
cy w referendum by uczestniczyli bez wzgledu na czas trwania glosowania. Natomiast
okolicznos¢, ze w niedzielg lokale zostaly zamknigte juz o godzinie 20 - tej sprawila, ze
do lokali referendalnych nie zdazyta stosunkowo liczna grupa wyborcow, ktorzy udziat w
referendum nie traktowali na tyle powaznie, aby dla niego przerwac niedzielny wypoczy-
nek, ktéremu w tym dniu sprzyjala wyjatkowo tadna pogoda. Wigkszo$¢ tych wyborcow
w referendum wzigtaby jednak udzial, gdyby mogli swoj glos wrzuci¢ do urny o dwie
godziny pdznie;j.

Zasadno$¢ tego przeswiadczenia potwierdza obserwowany gwaltowny

wzrost frekwencji w ostatnich dwoch — trzech godzinach otwarcia lokali referendalnych.

Jak wiadomo Panstwowa Komisja Wyborcza nie wyrazata entuzjazmu dla
dwudniowego glosowania. Byto to przyczyna niewybrednych na nig atakow, wsrod kto-
rych pojawit si¢ nawet malo wysublimowany zarzut ... lenistwa cztonkow Panstwowej
Komisji Wyborczej. Nie sposob z takim zarzutem polemizowac. Ja tez tego czynil nie
bedg. Wyraze tylko solidarno$¢ z Panstwowa Komisja Wyborcza. Zorganizowanie i
przeprowadzenie glosowania w wyborach, czy w referendum, to jednak nie okazja do
dyskutowania o pracowitosci, czy lenistwie organéw wyborczych, ale przede wszystkim
to kwestia odpowiedzialnosci za przebieg glosowania oraz za ustalenie jego wynikdéw
zgodnie z regutami demokracji, ktére dla wyborcy sprowadzaja si¢ do pytania o rzetel-

nos¢ i uczciwos¢ zastosowanych w wyborach procedur. Zatem nigdy za duzo troski o to,
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aby nie bylo nawet cienia podstaw do kwestionowania zgodno$ci ustalonych wynikow

glosowania i wyboréw z wola wyborcow.

Doswiadczenia z przebiegu referendum unijnego nie moga jednak by¢ pod-
stawa negatywnej oceny propozycji wprowadzenia do polskiego sytemu wyborczego
zasady dwudniowego gltosowania. Wprawdzie za propozycja ta nie przemawiaja utrwalo-
ne juz nawyki wyborcow, ale nie da si¢ ukry¢, ze zawiera ona szereg pozytywow. Dlate-
go uwazam za celowe przeniesienie do wszystkich ordynacji wyborczych uprawnienia
organu zarzadzajacego wybory lub referendum do zarzadzenia dwudniowego glosowania.
Przy tej okazji nalezaloby przemysle¢, czy wiasciwe jest okreslenie w sposob obligato-
ryjny czasu otwierania lokali wyborczych o godz. 6 - tej. Przeciez jesienia, ktora przy-
najmniej dotychczas jest w Polsce okresem wyborczym do parlamentu i do organow sa-
morzadu terytorialnego, o godz. 6 — tej sa jeszcze nocne ciemnos$ci. Dlatego nie uwazam
za celowe otwieranie lokali wyborczych, w porze snu dla zdecydowanej wigkszo$ci wy-
borcow. Aby w tej kwestii nie poprzestawac tylko na swoich przypuszczeniach, podczas
wyborow samorzadowych w Rzeszowie przeprowadzonych 27 pazdziernika 2002 popro-
sitem obwodowe komisje wyborcze o przekazanie mi danych o frekwencji w pierwszych
dwoch godzinach otwarcia lokali wyborczych. Otdz okazato sig, ze w dniu tym do godzi-
ny 7 — mej do urn wyborczych zglosito si¢ tylko 248 wyborcow na 119.022 uprawnio-
nych do glosowania. Natomiast w drugiej turze wyboréw prezydenta miasta przeprowa-
dzonych w dniu 10 listopada 2002 r. w tym samym czasie do lokali wyborczych nie zglo-
sit si¢ ani jeden wyborca. Z tego samego badania wynika, ze dopiero po godzinie 7 — mej
wyborcy wykazali zainteresowanie, gdyz do godziny 8 — mej w dniu 27 pazdziernika
2002 r. do lokali wyborczych zgtosito si¢ 1.982 wyborcéw, a w dniu 10 listopada 2002 r.
—1.779 wyborcow.

Nie sadze, aby przedstawione wyniki badania frekwencji wyborczej mogty
by¢ odniesione wytacznie do Rzeszowa. Przeciwnie, jestem przekonany, ze podobnie jest
w innych miastach, a na obszarze obwodow wiejskich prawdopodobnie frekwencja w
pierwszych dwoch godzinach otwarcia lokali wyborczych stosunkowo jest jeszcze mniej-
sza. Czy zatem przedstawiona wyzej obserwacja nie powinna skloni¢ ustawodawcy do
rozwazenia propozycji uelastycznienia czasu otwarcia lokali wyborczych w zaleznosci od

pory roku wyboréw oraz od tego, czy glosowanie bedzie jednodniowe, czy dwudniowe.

Jestem przekonany, ze jest juz czas na bardziej zdecydowane zmiany w za-

sadach gltosowania w Polsce. Chodzi mi przynajmniej o dopuszczenie mozliwos$ci kore-
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spondencyjnego glosowania. Jestem $wiadomy trudnosci zwiazanych z prawna regulacja
tej formy glosowania. Trudno$ci te widzg¢ przede wszystkim w zagwarantowaniu prze-
strzegania zasady, ze wyborca moze gtosowac tylko osobiscie. Ale skoro z tymi trudno-
$ciami w innych panstwach, w tym u naszych najblizszych sasiadow, juz dawno z powo-

dzeniem si¢ uporano, to nie mozna zaktadac¢, ze w Polsce jest to niemozliwe.

Gdy przychodzi mi rozwazac refleksje, ktore powstawaty na tle doswiadczen
wzbogacanych kolejnymi wyborami, w ktoérych organizacji uczestniczylem jako komisarz

wyborczy, to sadze, ze warto podkresli¢ dwie z nich.

Pierwsza dotyczy atmosfery politycznej, towarzyszacej kolejnym wyborom i
referendom. Atmosfera ta oczywiscie nie byla obojetna dla organizacji wyborow i ich
przebiegu, chociazby z tego wzgledu, ze komisarz wyborczy musiat mie¢ kontakt w gra-
nicach wyznaczonych przez prawo z komitetami wyborczymi, ich pelnomocnikami, mg-
zami zaufania, a przede wszystkim z czlonkami komisji wyborczych, ktorzy zostali
wskazani przez komitety wyborcze. Oto6z o ile w toku przygotowan do wyboréw samo-
rzadowych w 1998 r. byly trudnosci z przekonaniem czg¢sci cztonkow okregowej komisji
wyborczej do zgodnej wspotpracy w wypetnianiu obowiazkéw organu wyborczego w
sposob niezalezny od utarczek politycznych, w ktore obfitowata kampania wyborcza, to
juz w 2002 r. bezstronno$¢ organdw wyborczych, ktorych cztonkami byly osoby wskaza-
ne przez komitety wyborcze nie byta zadnym problemem. Pamigtam, ze jeszcze w czasie
kampanii wyborczej przed wyborami parlamentarnymi w 1993 r. odglosy bitwy wybor-
czej, toczonej przez dwa najwigksze obozy polityczne, niemal codziennie byty styszane w
mojej siedzibie, a to z tego powodu, Ze jako jedna z form walki wyborczej wybrano wno-
szenie do mnie wzajemnych skarg na tamanie zasad kampanii wyborczej. W tym czasie
bitewne nastroje prezentowali takze niektorzy mezowie zaufania, dla ktorych wszystko co
widzieli w siedzibie okregowej komisji wyborczej bylo z definicji podejrzane. Takich
postaw i takich zachowan nie byto juz w pdzniejszych wyborach. Z satysfakcja odnoto-
wywatem stata poprawe atmosfery towarzyszacej wszystkim czynnosciom organdéw wy-
borczych. Atmosfera ta zostala zaktocona dopiero w toku referendum w sprawie przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej przez nielicznych mezoéw zaufania ugrupowan, ktore
wzywaty do glosowania na ,nie”. Na szczeScie, przypadki celowego wywotywania bez
zadnych podstaw konfliktéw w lokalach wyborczych nie pojawity si¢ juz w wyborach do
Parlamentu Europejskiego. Nalezy wiec sadzi¢, ze zdecydowana poprawa atmosfery to-
warzyszacej wykonywaniu przez organy wyborcze ustawowych zadan ma charakter trwa-
ly. Sa podstawy do twierdzenia, ze zjawisko to ma zasigg ogolnokrajowy.
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Nie sadze, aby komisarze wyborczy grzeszyli nieskromnos$cia, gdyby uznali,
ze staly postep w rozumieniu procedur wyborczych i koniecznosci ich skrupulatnego
przestrzegania, a nade wszystko wyrazny wzrost zaufania do organéw wyborczych, jest

rezultatem takze ich pracy.

Uwaga ta prowadzi mnie do drugiej zapowiedzianej wyzej refleksji. Chodzi
mi o udzial s¢dziow, w tym w szczegolnos$ci komisarzy wyborczych, w organizacji i
przeprowadzeniu wyboréw w Polsce. Nie mam zamiaru kwestii tej szczegétowo analizo-
waé. Ogranicze si¢ tylko do stwierdzenia, ze mam pewnos$¢, ze bez udzialu sedziow w
organach wyborczych, niemozliwe byloby osiagnigcie takiego stanu, ze w Polsce nikt nie
podwaza rzetelnosci i uczciwosci wyborow. Dzieje sig¢ to w sytuacji ostrej walki poli-
tycznej, towarzyszacej zwlaszcza wyborom do Sejmu i Senatu oraz wyborom Prezydenta.
Dlatego, przynajmniej do czasu powstania w Polsce korpusu stuzby cywilnej na kazdym
szczeblu administracji rzadowej 1 samorzadowej, udziat sedziéw w organach wyborczych
jest konieczny. Widze takze potrzebe zmiany usytuowania prawnego komisarza wy-
borczego. Chodzi mi o to, ze w przyszltym kodeksie wyborczym komisarz wyborczy po-
winien sta¢ si¢ organem wilasciwym dla wszystkich wyborow i referendow, a nie tylko

dla wyboréw samorzadowych, jak jest obecnie.
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Stefan J. Jaworski

Wybrane problemy prawa wyborczego w Swietle orzecznictwa Trybunahu
Konstytucyjnego.

Wstep

W bez mata 20 letniej praktyce orzeczniczej Trybunal Konstytucyjny, co
najmniej kilkadziesiat razy podejmowal problematyke prawa wyborczego, przyczyniajac
si¢ znakomicie do zbudowania w Rzeczypospolitej demokratycznego ustroju organow
wyborczych i demokratycznego prawa wyborczego. W poczatkowym okresie Trybunat
dysponowal szerszym wachlarzem instrumentéw prawnych, gdyz niezaleznie od trady-
cyjnego orzecznictwa konstytucyjnego, ustalal powszechnie obowiazujaca wyktadnig
ustaw. Postugujac si¢ tym instrumentem Trybunat energicznie, szybko i autorytatywnie
usuwat watpliwosci, ktore pojawiaty si¢ nader czgsto w okresie gwaltownych przemian
ustrojowych po roku 1989, w tym watpliwosci dotyczace prawa wyborczego. To dzigki
tej kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego unikni¢to w roku 1993 powaznego kryzysu
konstytucyjnego, umozliwiajac (z powodu braku aktualnej ordynacji do Senatu ) jedno-
czesne przeprowadzenie wyborow do Sejmu i Senatu, na skutek rozwiazania Sejmu,
przed uptywem kadencji'. Niestety ze szkoda dla interesu publicznego obowiazujaca
Konstytucja z 2 kwietnia 1997r. pozbawita Trybunat tej kompetencji, a nadto zniosta moc
prawna podjetych przed jej wejsciem w zycie uchwal Trybunatu Konstytucyjnego w
sprawie ustalenia wyktadni ustaw”. Tej kompetencji nie zastapiono wyraznie uprawnie-
niem do wyktadania konstytucji . Pomimo tego radykalnego kroku ustrojodawcy, niekto-
re tezy uchwal Trybunatu Konstytucyjnego ciesza si¢ duzym autorytetem i nadal maja
zastosowanie w praktyce. Podobnie przedstawia si¢ sprawa z aktualno$cig orzecznictwa
Trybunahu Konstytucyjnego®. Niektore z tych orzeczen maja charakter uniwersalny i zab
czasu nie dokonal nadmiernego spustoszenia ich wartosci. Mysli, koncepcje i uwagi za-
warte w uzasadnieniu innych, licznych orzeczen zaadoptowal zarowno ustrojodawca, jak
i ustawodawca zwykly w toku konstruowania demokratycznego systemu wyborczego i

wyjatkowo czestych nowelizacji prawa wyborczego. Niektore orzeczenia zawierajace

Uchwala z dnia 16 czerwca 1993r., sygn. W 4/93 ;Trybunal Konstytucyjny wyrazit poglad, Ze przepis art. 1 ust 1 Ordy-
nacji wyborczej do Senatu (ustawa z 10 maja 1991r), zawierajacy ogodlne odestanie do Ordynacji wyborczej do Sejmu
kazdorazowo obowiazujacej w dniu jednoczesnie odbywajacych si¢ wyborow do Senatu, zawiera odestanie do odpo-
wiedniego zastosowania wszystkich przepisow aktualnie obowiazujacej Ordynacji wyborczej do Sejmu, poza tymi, ktore
reguluja materie wyczerpujaco, jezeli tylko te ostatnie nie sa sprzeczne z ustawa konstytucyjna.- OTK 1993 cz. I s. 435.
art. 239 ust. 3 Konstytucji.

Do wejscia w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997r. Trybunal merytorycznie rozstrzygat ,,orzeczeniem”, za§ po
17.10.1997 r rozstrzyga ,,wyrokiem”.
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kiedys$ bardzo wazne tezy i rozstrzygnigcia — obecnie si¢ zdezaktualizowaty. Dokonano
przegladu i analizy kilkudziesigciu uchwat i orzeczen Trybunatu w tym zakresie. W tym
opracowaniu zaprezentowano najnowsze orzecznictwo dotyczace prawa wyborczego, jak
tez te tezy dawnego orzecznictwa, ktore nadal inspirujq dzialalno$¢ i praktyke ustawo-
dawcy, sadownictwa, organow wyborczych, organéw panstwa i samorzadu terytorialne-

g0, uczestnikow procesu wyborczego i innych adresatow prawa wyborczego.
Przeglad orzecznictwa Trybunaltu Konstytucyjnego:
Zwierzchnictwo Narodu

Art. 4 Konstytucji formutuje zasad¢ zwierzchnictwa Narodu, ktorej trescia
jest uznanie woli Narodu, jako jedynego zrodta wiadzy i sposobu legitymizowania spra-
wowania wiadzy. Oznacza ona, ze zrédlem wiladzy Rzeczypospolitej Polskiej nie moze
by¢ jednostka, grupa spoteczna, ani organizacja. Konstytucja postuguje si¢ pojgciem na-
rodu w sensie politycznym, a nie etnicznym i w rozumieniu norm konstytucyjnych, u
podstaw ktoérych leglo sformutowanie preambuty do Konstytucji stwierdzajace ,,my Na-
rod Polski wszyscy obywatele Rzeczypospolitej”, pojecie Narod okresla wspolnote, ktora
tworza obywatele Rzeczypospolitej. Ustawa zasadnicza ustanawia bowiem zasady i pro-
cedury odnoszace si¢ do funkcjonowania instytucji Rzeczypospolitej. Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej jest najwyzszym aktem stanowiacym podstawy prawnej egzysten-
cji Panstwa Polskiego, regulujacym zasady sprawowania wiadzy publicznej na jego tery-
torium, tryb powotywania, funkcjonowania oraz zakres kompetencji konstytucyjnych
organdéw Panstwa. Zasada zwierzchnictwa Narodu dotyczy zrédet i mechanizmu wiladzy

w Rzeczypospolitej*.
Prawo wyborcze jako fundamentalne prawo polityczne.

W sprawie K 39/97, wyrokiem z 10 listopada 1998r — rozpatrujac zgodnos¢
art. 36 ustawy z dnia 11 kwietnia 1997r o ujawnieniu pracy lub stuzby w organach bez-
pieczenstwa panstwa lub wspotpracy z nimi w latach 1944 — 1990 0s6b petniacych funk-
cje publiczne (Dz. U. Nr 70 poz. 443 ze zm.), ktéra ustanowita dodatkowa, nie przewi-
dziang w konstytucji przestanke ograniczajaca bierne prawo wyborcze w wyborach na
prezydenta - Trybunat powiedzial, Ze w demokratycznym panstwie prawnym prawa wy-
borcze naleza do fundamentalnych praw politycznych i dlatego kazde ich ograniczenie

poddane jest szczegdlnie ostremu rezimowi prawnemu. Prawa wyborcze przystuguja w

* OTK ZU Nr 5/A/2004 s. 661 i 662.
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zasadzie wszystkim dorostym obywatelom, zdolnym do zajmowania si¢ swoimi sprawa-
mi, za$ ograniczenie tych praw jest dopuszczalne wylacznie wtedy, gdy ustawa zasadni-
cza wyraznie to przewiduje, przy czym przepisy konstytucyjne — jako przepisy ustana-
wiajac ograniczenia — jako wprowadzajace wyjatki od ogdlnej reguty - podlegaja zawsze
Scistej, literalnej wyktadni. Obowiazujaca Konstytucja wylicza wyczerpujaco kategorie
0s0b, ktorym nie przyshuguje prawo udzialu w referendum oraz prawo wyborcze. De lege
lata nie jest zatem mozliwe wprowadzenie innych ograniczen praw wyborczych, a w
szczegbdlnosci uniemozliwienie korzystania z tych praw przez osoby, ktore nie zostaly ich

pozbawione zgodnie z art. 62 ust. 2 Konstytucji °.
Zréinicowanie zasad prawa wyborczego.

Zdaniem Trybunatu juz z natury wyboroéw wynika konieczno$¢ zréznicowa-
nia zasad wyborow do wladz samorzadu terytorialnego i wyboréw do najwyzszych wtadz
panstwowych. To zrdéznicowanie wynika juz z istniejacych zasad prawa wyborczego,
dotyczacych przede wszystkim sposobu kreowania komitetoéw wyborczych. W wyborach
do Sejmu i Senatu komitety wyborcze powotuja partie polityczne i ich koalicje oraz oby-
watele w liczbie co najmniej 15, natomiast w wyborach samorzadowych komitet wybor-
czy moze by¢ powotany takze przez stowarzyszenia, organizacje spoteczne oraz obywate-
li w liczbie co najmniej 5. Juz z porownania zdolnos$ci tworzenia komitetoéw wynika, ze
organizacja wyboréw ogolnopolskich jest bardziej profesjonalna, a ewentualni donatorzy
reprezentuja z reguly do$¢ wysoki poziom materialny i duze obycie finansowe i ekono-
miczne. W kampanii wyborczej $Scieraja si¢ potezne partie polityczne dysponujace wia-
snym aparatem urzedniczym. Inaczej to wyglada w wyborach samorzadowych. Tu czgsto
konkuruja ze soba organizacje lokalne, powotywane do zycia ad hoc dla wsparcia kandy-
data reprezentujacego interesy mieszkancow osiedla, dzielnicy, czy kolonii. Zr6znicowa-
nie regulacji prawnych w zakresie finansowania komitetow wyborczych dowodzi réwniez
ich odmiennej pozycji w wyborach samorzadowych®, gdyz do komitetow wyborczych
partii politycznych stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy o partiach politycznych.
Dlatego zdaniem Trybunalu wydaje si¢ nieuzasadnione stawianie identycznych wymagan

tym komitetom. Wydaje sig, ze calkowite ujednolicenie zasad wyborczych, niezaleznie

> wyrok z 10.11.1998r sygn. K 39/97, OTK 1998 s. 527.

¢ wyrok z 13.07.2004r sygn. P 20/03 na pytanie prawne Sadu Okregowego w Koszalinie i Sadu Okregowego w Lodzi —
Osrodek Zamiejscowy w Sieradzu o zgodno$¢ niektorych przepisow art. 83d i 84 ustawy z 16 lipca 1998r Ordynacja
Wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddzkich ( Dz. U Nr 95 poz. 602 ze zm.) — OTK ZU Nr
7/A/2004 s. 830-831.
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od szczebla wtadzy nie stuzy budowaniu panstwa obywatelskiego, w ktorym jak najwigk-

sza cze$¢ spoleczenstwa aktywnie uczestniczy w zyciu publicznym’.
Czynne prawo wyborcze

Czynne prawo wyborcze jest to — jak stanowi art. 12 Ordynacji wyborczej do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej — ,,prawo wybierania”, a z dalszych przepisow tej Ordy-
nacji wynika, ze chodzi o dokonywanie przez wyborcg wyboru sposrod kandydatow na
postow zgtoszonych w sposob okreslony w Ordynacji wyborczej. Przedmiotem przestep-
stwa okre§lonego w art. 189 §1 kk, ktéry stanowi m.in. ,,Kto podstepem przeszkadza w
swobodnym wykonywaniu praw wyborczych (...)” nie jest ogot mozliwych praw wybor-
czych, jakie przystuguja r6znym podmiotom w toku wyborow, lecz jedynie prawo wy-
borcze przystugujace obywatelowi, jezeli jest on podmiotem takiego prawa. Czyli przed-
miotem tego przestgpstwa jest czynne prawo wyborcze przystugujace poszczegdlnym

wyborcom, albo — inaczej méwiac — konkretnym wyborcom®.
Bierne prawo wyborcze na urzqd Prezydenta RP.

Lege non distinguende art. 127 ust. 3 Konstytucji formuluje wyczerpujaco
przestanki biernego prawa wyborczego na urzad Prezydenta. Przepis ten wymienia trzy
przestanki: 1) obywatelstwo polskie, 2) wiek (co najmniej 35 lat), 3) korzystanie z petni
praw wyborczych. Wymienienie w tym przepisie ,,korzystanie z petni praw wyborczych”
okresla zasade, od ktoérej wyjatki moga by¢ okreslone jedynie w Konstytucji; takie okre-
Slenie wyjatkow zawiera art. 62 ust. 2 Konstytucji. Jedynie wigc prawomocne orzeczenie
sadowe o ubezwlasnowolnieniu, pozbawieniu praw publicznych albo wyborczych po-
zbawia zdolnosci do bycia wybieranym na urzad Prezydenta. W tym kontekscie (art. 62
ust. 2) obejmuje zard6wno czynne, jak i bierne prawo wyborcze. Upowaznienie zawarte w
art. 127 ust. 7 Konstytucji, ktore upowaznia ustawodawce do okreslonego trybu i warun-
kéw waznosci wyborow na stanowisko Prezydenta Rzeczypospolitej nie uprawnia usta-
wodawcy do ustanowienia dodatkowych przestanek materialno - prawnych, okres$lajacych
zakres podmiotowy biernego prawa wyborczego. Zgodnie z tym upowaznieniem taka
regulacja powinna si¢ ogranicza¢ do kwestii proceduralnych, porzadkowych i techniczno
— organizacyjnych. Nie moze natomiast wptywa¢ na sama tre§¢ prawa wyborczego —
pozbawiajac okreslone osoby mozliwosci zgloszenia swojej kandydatury. Trybunat przy-

pomina natomiast, ze utrata biernego prawa wyborczego oznacza utrate zdolnosci kandy-

7 wyrok z 24.06.2002r sygn. K 14/02, OTK 24 Nr 4/A/2002 5.254.
8 uchwata z 14 .07. 1993 sygn. W 5/93, OTK 1993 cz. IT s. 470-471.
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dowania do Sejmu, Senatu, rad oraz na urzad Prezydenta i utratg zdolnosci do objgcia
takiego mandatu. Jest to skutek generalny odnoszacy si¢ do wszystkich procedur wybor-

czych’.
Prawo wyborcze do Parlamentu Europejskiego

Przyznanie praw wyborczych w wyborach do Parlamentu Europejskiego,
zbiezne z prawem unijnym , miesci si¢ w granicach swobody regulacyjnej ustawodawcy.
Wybory do tego parlamentu sa jednym z przejawoéw uczestnictwa Polski w Unii Europe;j-
skiej, o ktorym Narod polski zdecydowat zgodnie z art. 4 1 w trybie okreslonym w art. 90
Konstytucji RP. Ordynacja wyborcza ( ustawa z 23 stycznia 2004r) do Parlamentu Euro-
pejskiego wdraza postanowienia dyrektywy Rady 93/109/WE ustanawiajacej szczegoto-
we warunki wykonywania prawa do gtosowania i kandydowania w wyborach do Parla-
mentu europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panstwie
cztonkowskim, ktérego nie sa obywatelami. Przyznane w Ordynacji (obywatelom Unii)
czynne i1 bierne prawo wyborcze nie jest prawem bezwarunkowym. Obywatel Unii za-
mieszkujacy w kraju Unii, ktérego nie jest obywatelem musi przede wszystkim wyrazié
che¢ udzialu w glosowaniu. Musi w tym celu ztozy¢ formalng deklaracjg, zawierajace
jego dane personalne. Ustawodawca krajowy moze wprowadzi¢ dalsze obostrzenia, a
min. wymog zamieszkania w tym kraju przez czas nie przekraczajacy 5 lat przy czynnym

i 10 lat przy biernym prawie wyborczym'’.
Czynne prawo wyborcze do Parlamentu Europejskiego.

Obywatel Unii, nie bedacy obywatelem polskim moze w Polsce wybieraé
postow do Parlamentu Europejskiego, jezeli stale zamieszkuje w Rzeczypospolitej i zo-
stal ujety w stalym rejestrze wyborcow. Staty rejestr wyborcow obejmuje osoby stale
zamieszkate na terenie gminy, ktorym przystuguje prawo wybierania, przy czym mozna
by¢ ujetym tylko w jednym spisie wyborcdéw. Czg$¢ B tego rejestru obejmuje obywateli
Unii niebgdacych obywatelami polskimi, stale zamieszkatych na obszarze gminy i
uprawnionych — na podstawie i w zakresie okre§lonym w innych ustawach — do korzysta-

nia z praw wyborczych RP. Wyborcg, o ile nie jest juz wpisany do rejestru ( w zwiazku z

 wyrok z 10.11.1998r, sygn. K 39/97, OTK 1998 poz. 26 5.528-531; por. uchwalg z 25.06.1995r sygn. W 7/95, OTK
1995 cz . I's. 288, w ktorej Trybunat wypowiedziat si¢ przeciwko zaliczeniu warunku domicylu do ,,petni praw wybor-
czych” , a zatem warunki dotyczace biernego prawa wyborczego, podlegajace badaniu przez Panstwowa Komisjg Wy-
borcza nie obejmuja warunku statego zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej co najmniej od 5 lat.

1% wyrok z 31 maja 2004r — sygn K 15/04, OTK ZU Nr 5/A/2004 s. 664-665.
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zameldowaniem na pobyt staly ) wpisuje si¢ do rejestru na jego wniosek. Do wniosku

nalezy m.in. zataczy¢ deklaracje z adresem statego miejsca zamieszkania''.
Bierne prawo wyborcze do Parlamentu Europejskiego

W przypadku biernego prawa wyborczego wobec obywatela Unii nie beda-
cego obywatelem polskim wymagane jest stale zamieszkanie na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej lub na terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii o co najmniej 5 lat
.W razie zgloszenia kandydatury takiego obywatela, kandydat do pisemnej zgody na kan-
dydowanie zobowiazany jest dotaczy¢ oswiadczenie stwierdzajace, ze zostal wpisany do
rejestru wyborcow w gminie, w ktorej stale zamieszkuje oraz o§wiadczenie, ze nie kan-
dyduje w takich wyborach w innym panstwie cztonkowskim, jak tez nie pozbawiono go
prawa do kandydowania w wyborach lub Ze organ nie posiada informacji o pozbawieniu

go takiego prawa'?.
Komitety wyborcze mniejszosci narodowej

Przez uzyte w art. 91 ust. 3 Ordynacji Wyborczej do Sejmu sformutowanie ,,
komitet wyborczy mniejszosci narodowych” nalezy rozumie¢ wytacznie komitet wybor-
czy zarejestrowanej badz zarejestrowanych organizacji mniejszo$ci narodowej."* Watpli-
woS$¢, ktora byla przedmiotem wyktadni Trybunatu wylonita si¢ na tle uprawnienia przy-
znanego takiemu komitetowi wyborczemu do ztozenia oswiadczenia PKW w sprawie
korzystania z mozliwos$ci zwolnienia list tych komitetow z klauzul zaporowych (progow
wyborczych). Oznacza to uprzywilejowanie takich komitetow wyborczych w poréwnaniu
z innymi komitetami wyborczymi. Przepisy dotyczace takiego uprzywilejowania, jako
stanowiace wyjatek od zasady rownos$ci nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco. Try-
bunal stwierdzit, ze to uprawnienie przystluguje komitetom wyborczym zorganizowanej

mniejszosci narodowej, stanowiacej zbiorowos¢ jednorodna etnicznie'.
Zmiany w skladzie koalicji wyborczej.

Uzyty w art. 87 ust. 4 ustawy z 28.05.1993r Ordynacja wyborcza do Sejmu
zwrot ,,w razie rozwiagzania komitetu wyborczego” nie odnosi si¢ do zmiany w skladzie

koalicji wyborczej, dokonanej po zarejestrowaniu listy okrggowej, jezeli w wyniku tej

1 Sygn. K 15/04, OTK ZU Nr 5/A/2004 s. 665; Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 21 .08 1991r ( wyktadnia art. 8
ustawa z 28. 06. 1991 Ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczypospolitej ) ustalil, Ze ,,state zamieszkanie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, co najmniej przez 5 lat oznacza przebywania z zamiarem stalego pobytu w jakiejkolwiek
miejscowosci potozonej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w tym czasie - W 7/91, OTK 1991 poz. 24.

12 sygn. K 15/04, op.cit. s. 666.

" Uchwata z dnia 30 kwietnia 1997r sygn. W 1/97, OTK 1997 poz. 64 s. 751.

4 W 1/97 op. Cit. S. 762-764.
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zmiany nie nastapito rozwigzanie komitetu wyborczego, w trybie o ktorym mowa w art.
77 ust. 5 Ordynacji’’. W my$l tego ostatniego przepisu decyzja w sprawie rozwiazania
komitetu wyborczego nalezy wylacznie do podmiotoéw, ktore go tworzyly , a wigc do
wyborcow lub partii politycznych. W tej sytuacji zmiany w skladzie koalicji wyborczej, o
ile nie spowodowaty podjecia decyzji przez koalicjantow o rozwigzaniu komitetu wy-
borczego nie upowazniaja okregowej komisji wyborczej do uniewaznienia rejestracji listy
komitetu takiej koalicji. Zdaniem trybunatu nie jest do przyjecia teza, ze kazda zmiana w
sktadzie koalicji (wejscie nowego podmiotu lub wyjscie podmiotu tworzacego pierwotne
koalicje) stanowi podstawe uniewaznienia rejestracji list zgtoszonych wczesniej, przed
zmiang przez komitet wyborczy tej koalicji, a wige takze niezaleznie od rozwigzania ko-
mitetu w trybie art. 77 ust. 5. Przyjgcie takiego pogladu umozliwialoby zbyt daleko idaca

wladcza ingerencje komisji wyborczych w sfere stosunkow politycznych.'
Partia w roZnych koalicjach.

Art. 77 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu majacy odpowiednie zastoso-
wanie w wyborach do Senatu nie wyklucza udziatu tej samej partii (organizacji) w roz-
nych koalicjach wyborczych w réznych okrggach wyborczych i nie wyklucza samodziel-
nego zgloszenia kandydatow na senatorow przez partie (organizacje) wchodzace w sktad
koalicji w tych okrggach wyborczych, w ktorych koalicja nie zglosita wspolnych kandy-

datow'".
Finansowanie kampanii wyborczej.

Srodki finansowe moga by¢é wplacane na rzecz komitetu wyborczego jedynie
czekiem, przelewem lub karta platnicza ( art.83d Ordynacji wyborczej do rad gmin).
Skutkiem naruszenia tego przepisu jest odrzucenie sprawozdania wyborczego komitetu
wyborczego (art.84 a ust. 1). Zdaniem TK ratio legis tego postanowienia nie budzi wat-
pliwosci. Celem przepisu byto (w poprzednim brzmieniu) i jest obecnie zagwarantowanie
jawnosci czyli przejrzystos$ci finansowania kampanii wyborczej. Przepis ten posrednio
realizuje konstytucyjna zasadg, ze finansowanie partii politycznych jest jawne (art. 11 ust.
2 Konstytucji).

Ustawodawca zalozyt w tym przypadku finansowanie bezgotdwkowe: na

specjalne konto bankowe komitetu wyborczego moga wptywa¢ wytacznie srodki z kont

'3 uchwata z 30. 04.1997 sygn. W 1/97 OTK 1997 s. 767.
'® uchwata W1/97 op.cit.s 767.
7 uchwata. W1/97 op.cit s. 752.
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bankowych. Zdaniem Trybunatu wynikaja z tego dwa istotne dla sprawy wnioski. Po
pierwsze osoba fizyczna nieposiadajaca konta nie moze wesprze¢ kampanii wyborczej
wybranego komitetu. Po drugie banki, aby wywiazac¢ si¢ ze swoich obowiazkéw ustawo-
wych nie powinny przyjmowaé wptat gotowkowych od 0sob fizycznych. Cel kwestiono-
wanego przepisu jest oczywisty. Chodzi o utrwalenie operacji finansowej za pomoca
dowodow materialnych, co pozwala zarbwno na biezace ewidencjonowanie wptywow,
jak 1 skuteczna kontrolg prawidlowosci finansowania kampanii wyborczej. W ocenie TK
zapewnienie klarownos$ci, przejrzystosci w tym zakresie, stanowi warunek konieczny

wyboréw w demokratycznym panstwie prawnym”'®.

Dostep do publicznych mediow na jednakowych zasadach.

Trybunat interpretujac art. 122 ust. 1 ustawy z dnia 28 czerwca 1991r. — Or-
dynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej ( Dz. U. Nr 59 poz. 252) stano-
wiacy, ze komitety wyborcze zarejestrowanych list kandydatow na postow maja zapew-
niony, na jednakowych zasadach dostgp do panstwowych srodkéw masowego przekazu
wyjasnil, co nalezy rozumie¢ przez uzyty w tym przepisie zwrot ,, na jednakowych zasa-
dach”. Zdaniem Trybunalu zwrot ten nie oznacza, ze wszystkie komitety wyborcze, bez
wzgledu na to, czy zarejestrowaty listy kandydatow na postow w jednym czy w wigkszej
liczbie okrggdéw wyborczych ,, musza mie¢ catkowicie réwny dostgp do panstwowych
srodkoéw masowego przekazu .”Nie sa bowiem komitety wyborcze, ktore rejestruja listy
wyborcze w jednym okregu wyborczym, rowne komitetom wyborczym, ktore rejestruja
listy w kilku okregach. Za drugimi stoi z reguly wigksza liczba wyborcow. W art. 122 ust.
1 chodzi wige o to, aby komitety wyborcze rowne sobie w obrebie kazdej z wymienio-
nych dwoch grup komitetow, miaty dostep do $rodkéw masowego przekazu na takich

samych zasadach, cho¢by byly to zasady rozne dla kazdej z tych grup".
Kadencyjnosé

Kadencyjno$¢ organéow gminy jest konsekwencja ich wybieralnoséci. Kaden-
cyjno$¢ oznacza, nie tylko nadanie pelnomocnikom danego organu z goéry znanych ram
czasowych, ale oznacza tez nakaz stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ramach
kadencji. Innymi stowy sytuacjg, w ktorych sktad personalny organu wybieralnego ( ka-
dencyjnego) ulega zmianom w okresie kadencji nalezy traktowa¢ jako wyjatki. Ogodlne

konsekwencje zasady kadencyjnosci splataja si¢ z obowiazkiem szanowania woli wybor-

'8 wyrok z dnia 13 lipca 2004 r. sygn P 20/03,0TK ZU nr 7/A/2004 5.831.
' uchwata z 25.0901991r sygn W 8/91 OTK 1991 s. 252.
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cOw wyrazonej w demokratycznym akcie glosowania. Ma to szczegolne znaczenie, gdy
oproéznione w trakcie kadencji mandaty sa obsadzane w innym trybie, niz wybory po-

wszechne™.
Protest wyborczy

Podstawa protestu wyborczego, o ktérym mowa w art. 124 ust. 1 ustawy z
dnia 28 maja 1993r — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiegj
(Dz. U. Nr 45, poz. 205) nie moze by¢ sam fakt ztozenia przez kandydata na posta lub
senatora niezgodnego z prawda pisemnego o$wiadczenia, o ktorym mowa w art. 81 ust. 5
pkt 4 ustawy o ujawnieniu pracy lub sluzby w organach bezpieczenstwa panstwa lub
wspolpracy z nimi w latach 1944-1990 os6b pehiacych funkcje publiczne, jakkolwiek
ztozenie nieprawdziwego o$wiadczenia, o ktorym wyzej mowa, jest moralnie i politycz-
nie naganne. Oznacza bowiem probg zatarcia przez kandydata swojej dziatalno$ci, ktore;
nie chce on ujawnié, poniewaz zdaje sobie spraweg z tego, ze wigkszo$¢ wyborcOw ocenia

taka dziatalno$é jako godna potepienia®.
Termin do stwierdzenia waznosci wyborow — terminem prekluzyjnym

Okreslony w art. 128 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu 90 dniowy ter-
min, w ktorym Sad Najwyzszy obowiazany jest rozstrzygna¢ w formie uchwaty o wazno-
$ci wyboréw oraz o wazno$ci wyboru posta nie moze by¢ traktowany jako termin in-
strukcyjny. Przekroczenie terminu instrukcyjnego pociaga za soba znacznie stabsze skut-
ki niz terminu zawitego. Termin instrukcyjny moze by¢ bez ujemnych skutkéw prawnych
przekroczony, gdy jest to usprawiedliwione jakimi§ powaznymi powodami a jego prze-
kroczenie nawet bez waznych powodow nie wplywa na skutki materialnoprawne roz-
strzygnigtej sprawy. Jesli dotyczy on czynnosci podejmowanych przez okreslony organ ,
dotyczy on z reguty wewngtrznej sfery dzialania tego organu i rodzi¢ moze ujemne skutki
prawne w tej sferze , natomiast nie rodzi skutkéw materialnoprawnych na zewnatrz. W
przeciwienstwie do tego termin prekluzyjny rodzi skutki w sferze materialnoprawne;j,
prowadzac z reguty do wygasniccia okre§lonego prawa czy uprawnienia . Jest nie do
przyjecia, aby termin okreSlony w art. 128 ust. 2 przewidziany dla podjgcia uchwaty,
ktora zapada na posiedzeniu w obecnosci Prokuratora Generalnego i Przewodniczacego

Panstwowej Komisji Wyborczej mogt by¢ traktowany jako termin instrukcyjny, a wigc

2 orzecz. Z 23.04.1996, K 29/95 OTK cz. 11996 s. 88 — zdanie odrgbne s. TK K. Kolasinskiego s .93-95.
2l uchwata z dnia 14. 07.1993r sygn. W 5/93 OTK 1993 cz. Il s. 466 i 472.
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bedacy sprawa wewnetrzna dziatania Sadu Najwyzszego i nie rodzit skutkow materialno-

prawnych.

Zaréwno 7- dniowy termin na wniesieniu protestu, jak i 90 dniowy termin do
stwierdzenia wazno$ci wyborow sa krotkie i swiadcza o tym, ze ustawodawca zmierza do
jak najszybszego rozstrzygnigcia stanu niepewnosci co do waznosci wyborow, gdyz jest

to kwestia tak podstawowa jak funkcjonowanie Sejmu®.
Procedura kontrolna sprawozdan finansowych ma charakter mieszany.

Rozpoczyna ja postanowienie organu wlasciwego do oceny sprawozdania
(komisarza wyborczego albo Panstwowej Komisji Wyborczej), za$ instancja odwolawczy
jest sad okregowy (ewentualnie Sad Najwyzszy). W tego rodzaju postgpowaniach nie ma
zastosowania wyrazone w art. 176 konstytucji wymaganie dwuinstancyjnego postgpowa-
nia sagdowego. Takie stanowisko zostato utrwalone w orzecznictwie TK ( K41/97 — OTK
ZU 1998 Nr 7 poz. 117; K 22/ 00 OTK ZU 2001 Nr 3). W sprawie K 22/00 TK stwierdzit
juz, ze przyjecie koncepcji, w ktorej sad posiada uprawnienie do kontroli w toku poste-
powania odwotawczego prawidtowosci pot. Dyscyplinarnego gwarantuje wystarczajacy
standard ochrony konstytucyjnej osob, ktore sa cztonkami korporacji zawodowej (K
22/00 s. 271-272). Zdaniem TK ,,skoro jednoinstancyjna kontrola sadowa orzeczen dys-
cyplinarnych, zawierajacych rozstrzygnigcie o winie i o karze, czyni zado$§¢ wymaganiom
konstytucyjnym, tym bardziej w przypadku kontroli postanowien komisarzy wyborczych
oceniajacych sprawozdania finansowe. TK zwraca uwage, ze wymaganie dotyczacego
postepowania sadowego w przypadku, gdy postanowienie podejmuje organ pozasadowy,
w istocie oznaczaloby dwustopniowa kontrolg sadowa, ktorej konstytucja nie gwarantuje.
W konsekwencji nalezy uzna¢, ze wymaganie dwuinstancyjnosci dotyczy tylko postgpo-
wan sadowych tj. takich, w ktorych organem wtasciwym do rozpoznania sprawy od po-

czatku jest sad™.

Cel przepadku korzysci majqtkowych uzyskanych na kampanige wyborczq niezgodne z

ustawaq.

TK podkreslit, ze juz od czaséw starozytnych w europejskim porzadku
prawnym funkcjonuje mysl, iz korzy$ci majatkowe uzyskane sprzecznie z prawem (lu-

crum inhonestum vel illicitum) nie korzystaja z ochrony. ,,Wspo6lna mysla lezaca u pod-

2 uchwata z 16 czerwca 1993r sygn W 4/93, OTK 1993 cz II 5.449-450; por. takze uchwata z 14 lipca 1993 sygn. W
5/93, OTK 1993 cz. I s. 472.
wyrok w sprawie P 20/03 op. cit. s. 832-833.
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staw unormowan przewidujacych przepadek korzysci jest niedopuszczenie do bogacenia
si¢ czynami niezgodnymi z prawem; chodzi o to, by dziatania naruszajace prawo nie staty
si¢ zrédtem korzysci, czy tez inaczej — by dziatania te nie byly optacalne dla podmiotow
nieprzestrzegajacych przepisow. Celem art. 84 Ordynacji jest zapobiezenie bogaceniu si¢
komitetow wyborczych dzigki gromadzeniu $rodkow finansowych z naruszeniem pra-

24
wa’ .

Kogo obciqzia przepadek korzysci

W swietle art. 83 i 84 Ordynacji do rad gmin ... , czyli przyjecia Srodkéw fi-
nansowych z naruszeniem ustawy nalezy zdaniem TK przy rozwiazaniu tej kwestii wy-

rozni¢ dwie sytuacje, w zalezno$ci od podmiotu tworzacego komitet wyborcy:

1) komitet utworzony przez parti¢ (koalicj¢) stowarzyszenie lub organizacje¢ spoleczna,
a wigc podmioty zwykle posiadajace osobowos¢ prawna lub posiadajace co najmnie;j

utomna osobowo$¢ prawna.

W takim przypadku odpowiedzialnos¢ majatkowa za przyjecie korzysci z naru-
szeniem przepisOw rysuje si¢ jasno: zawsze odpowiada osoba prawna. Odrzucenie spra-
wozdania skutkuje obcigzeniem konta tego podmiotu, w zasadzie niezaleznie od tego, czy
pozostaly na nim $rodki stanowiace nadwyzk¢ nad wydatkami na kampani¢ wyborcza.
Jezeli nadwyzki nie ma, realizacja sankcji w postaci przepadku rownowartosci powinna

ograniczy¢ si¢ do majatku osoby prawne;j.
2) komitet wyborczy utworzony przez kilku obywateli ( co najmniej 5)

TK podkreslit, ze ustawodawca konstruujac mechanizm przepadku nie rozstrzygnal, ktora

z norm jest decydujaca , czy:

a) art. 82 a ust. 1 wskazujaca na pelnomocnika finansowego (,,petnomocnik finan-

sowy jest odpowiedzialny za gospodarke finansowa komitetu”)

b) art. 64 kk — wskazujaca na cztonkéw komitetu wyborczego (,,odpowiedzialnos¢
za zobowigzania majatkowe komitetu wyborczego ponosza solidarnie osoby

wchodzace w sktad komitetu”).

Obie normy nie wskazuja wigc konkretnie, ktory podmiot ponosi odpowiedzialnos¢ ma-
jatkowa za zobowiazania majatkowe komitetu, co narusza art. 2 Konstytucji. TK zauwa-

zyl takze, ze ustawa nie rozstrzyga, czy wptata rownowartosci korzysci majatkowej sta-

24

wyrok w sprawie P 20/03 op.cit s. 837-838.
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nowi zobowiazanie majatkowe komitetu wyborczego. To zdecydowato o stwierdzeniu

niekonstytucyjnosci tego przepisu®.
Referendum. Metoda stawiania problemow do rozstrzygniecia.

Poddanie sprawy pod referendum ma stuzy¢ poszukiwaniu najpopularniej-
szego z punktu widzenia wyborcow sposobu rozwiazania sprawy poddanej referendum,
cho¢ nie mozna wykluczy¢, ze jeden z wariantow moze mie¢ charakter negatywny ( np.

nie podejmowac¢ zadnych dziatan w jakiej$ sprawie).

Przepis art. 9 ust. 2 pkt. 1 ustawy z 29.06 1995r. o referendum stanowiacy,
ze rozstrzygnigcie w referendum nastepuje, jezeli za jednym z dwoch przedstawionych
rozwiazan opowiedziala si¢ wigkszos¢ bioracych udziat w glosowaniu — stosuje si¢ takze
do ustalenia wyniku referendum polegajacego na udzieleniu zgodnie z art. 2 ust 2 ustawy
o referendum, na urzedowej karcie do glosowania , pozytywnej lub negatywnej odpowie-
dzi na postawione pytanie. Wymieniony art. 2 ust. 2 przewiduje dwa sposoby poddania
sprawy przed referendum. Przy pierwszym sposobie referendum polega na udzieleniu na
urzedowej karcie do glosowaniu pozytywnej lub negatywnej odpowiedz na postawione
pytanie. Drugi sposob referendum polega na dokonaniu wyboru migdzy zaproponowa-
nymi wariantami rozwiazan®®. W referendum polegajacym na udzieleniu odpowiedzi na
postawione pytania organ zarzadzajacy przedstawia alternatywny sposob rozwiazania
,,Sprawy poddanej pod referendum” w postaci pytania ,,czy jestes za”, a wigc w domysle

,,CZy jestes przeciw”.
Waznosé referendum

W $wietle art. 19 ust. 1 i 3 Malej Konstytucji wynik referendum jest wiaza-
cy, jezeli wzigta w nim udzial wigcej niz potowa uprawnionych do glosowania®’. Zda-
niem Trybunalu nie jest uprawnione zatozenie, ze wiazacy wynik referendum powinien
zawsze zawiera¢ rozstrzygnigeie sprawy bedacej jego przedmiotem. Takie zatozZenie sta-
wialoby znak rownosci miedzy ,,wzigciem udzialu w referendum” (art.19 ust. 2 MK), a
wyrazeniem woli w drodze referendum (art. 2 ust.2 przepisow konstytucyjnych). Nie
kazdy kto bierze udziat w referendum wyraza w nim swa wolg. Jest wigc zgodne z kon-
stytucja takie rozwigzanie ustawowe, ktore uzaleznia rozstrzygnigcie w referendum od

stosunku liczby 0s6b wyrazajacych swa wolg przez oddanie glosu na jedna z odpowiedzi

¥ wyrok w sprawie P 20/03, op.cit. 833-835.
% uchwata z 13.02.1996, sygn W 1/96, OTK 1996 cz I, s.193.
7T identyczna regulacjg zawiera art. 125 ust. 3 Konstytucji RP.
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postawionego pytania lub przez opowiedzenie si¢ za wyborem okreslonego wariantu do

liczby 0s6b, ktore wzicly udziat w glosowaniu®.
Referendum — ,,wigkszos¢ biorqca udzial w glosowaniu”

Pojecie ,,wigkszos¢ bioracych udzial w glosowaniu” uzyte w art. 9 ust. 2 pkt.
1 ustawy o referendum oznacza liczbg glosujacych za jednym z dwoch przedstawionych
rozwiazan wigksza od potowy liczby osob, ktore zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt. 4 ustawy o
referendum wziely udziat w glosowaniu, czyli oddaty karty wazne®. Z istoty wigkszosci
wynika, ze jej dopehienie ( reszta brakujaca do calosci) musi by¢ mniejsza anizeli ta
cze$¢, ktora jest okreslona jako ,,wigkszos¢”. Ustawodawca, jako calos¢ okreslit wszyst-
kie osoby biorace udzial w gtosowaniu, czyli takie, ktore oddaty karty wazne , a zatem
karty z gtosem waznym i niewaznym. Wigkszo$¢ decydujaca o rozstrzygnigciu referen-
dum ma obejmowac te osoby, ktore opowiedziaty si¢ za jednym z dwoch przedstawio-
nych rozwigzan. Zbidr osob tworzacych t¢ wickszos¢ ma by¢ wigc jednorodny. Beda sig
na niego sktada¢ tylko osoby glosujace ,tak™ albo tylko osoby glosujace ,,nie”. Zbior
0s0b stanowiacych dopelnienie wigkszosci nie musi by¢ jednorodny, gdyz beda si¢ nan
sktadaly zarowno osoby, ktore wziglty udzial w gtosowaniu, lecz oddaty glos niewazny,
jak 1 osoby, ktore odpowiedziaty inaczej na pytanie niz osoby stanowiace wigkszoS¢.
Jezeli liczba glosujacych ,.tak” bedzie rowna liczbie glosujacych ,,nie” w referendum nie
nastapi rozstrzygnigcie. Rozstrzygnigcie nie nastapi rowniez w wypadku, gdy zbidr oséb

glosujacych ,,tak” albo ,,nie”’ nie bedzie stanowit wiqkszos’ci3 0
Skutki prawne referendum.

Jezeli w referendum, w ktorym wzigta udziat wigcej niz potowa uprawnionych do
glosowania, a nie nastapito rozstrzygnigcie, o ktorym mowa w art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy o
referendum, wlasciwe organy panstwowe nie maja obowiazku podjgcia czynnosci okre-
slonych w art. 10 tej ustawy. Prawne znaczenie wiazacego — w rozumieniu art. 9 ust. 1 o
referendum — wyniku nie musi mie¢ zawsze charakteru pozytywnego, lecz moze wyrazaé
si¢ w ustaleniu, ze nie powstal obowiazek podjecia czynnosci przez wilasciwe organy

, 31
panstwowe™ .

% uchwata z 13.02.1996r. sygn. W 1/96, op. cit. s.195.
¥ uchwata sygn. W 1/96, op.cit., s.190.

0 W 1/96 op.cit. ,s. 196-197.

31 uchwata W 1/96 op.cit. 5.199-200.
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Zakres referendum lokalnego.

Art. 2 ust. 1 z 15 wrzesnia 2000r o referendum lokalnym rozumiany, jako
nie wylaczajacy prawa czlonkow wspdlnoty samorzadowej do wyrazenia w drodze refe-
rendum stanowiska w istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub
kulturowych wigzi taczacych t¢ wspolnotg, a nie zastrzezonych do wytacznej kompetencji
organdw 1 innych wiladz publicznych jest zgodny z art. 2 i 170 Konstytucji oraz art. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego™.

Bezwzgledna wigkszos¢ glosow.

Pojecie bezwzglednej wickszosci gloséw nie zostato ustawowo zdefiniowa-
ne. Najbardziej rozpowszechniony sposob, bgdacy tworem praktyki i doktryny, to formu-
ta ,,50% +1 glosow”. Oznacza to, ze za wnioskiem , ktorego uchwalenie wymaga bez-
wzglednej wigkszosci glosow musi by¢ oddanych o jeden wigcej niz wynosi potowa
waznie oddanych gloséw. Jezeli liczba gloséw waznych jest parzysta, to zastosowanie tej
formuly daje zawsze wynik przewazajacy potowe oddanych waznie glosdw najblizszy tej
potowy, a rdwnoczes$nie przewyzszajacy o caly glos. Suma za$ gltoséw liczonych, jako
oddanych za wnioskiem i przeciw niemu ( przeciwnych i wstrzymujacych si¢ ) jest zaw-
sze rowna liczbie waznych, oddanych glosow. Ta metoda zawodzi, gdy liczba glosow
waznych jest nieparzysta. Dlatego tez zdaniem Trybunatu sposob ustalenia wigkszosci
bezwzglednej musi prowadzi¢ zawsze do rozstrzygni¢¢ zgodnych z jezykowym znacze-
niem takiej wigkszosci. Oznacza ona, ze za wnioskiem opowiada si¢ wigcej 0sob, niz te ,

ktore go nie popieraja, to znaczy ze sa jemu przeciwne i wstrzymuja si¢ od glosu™.
Wiekszos¢ wzgledna glosow.

»Wigkszo$¢ bezwzgledna glosow”, tym rozni si¢ od wigkszosci wzglednej”, iz
glosy wstrzymujace si¢ dolicza si¢ do wnioskéw przeciwnych. Natomiast, jezeli wystgpu-
je wymog ,,wigkszos$ci wzglednej; to glosy wstrzymujace si¢ nie sa uwzgledniane przy

obliczaniu wyniku glosowaniu®*.
Mandat przedstawicielski.

Mandat przedstawicielski jest dobrowolna stuzba publiczna, polegajaca

m.in. na przyjeciu przez mandatariusza dodatkowych obowiazkow, od ktérych wolni sa

32 wyrok z 26 lutego 2003 sygn. K 30/02 OTK ZU Nr 2/A/2003 s. 214.
3 uchwata z 20.09.1995r. sygn. W 18/94 OTK 1995 ¢z I 5. 270-271.
¥ uchwata w sprawie W 18/94, op.cit., s. 270.
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pozostali obywatele®. Mandat ten jest nabywany w sposéb specyficzny bo w drodze wy-
boroéw, a jego piastowanie nie da si¢ utozsamic, ze stusznie nabytym prawem podmioto-
wym, odnoszacym si¢ do catego okresu kadencji. Prawo do zajmowania urzedu, stanowi-
ska lub mandatu w organach wtadzy publicznej nie stanowi ,,prawa nabytego” w rozu-
mieniu odnoszacym si¢ do sfery prawa cywilnego, administracyjnego czy ubezpieczen
spotecznych i nie mozna tu mechanicznie stosowac zakazoéw i nakazow odnoszacych si¢
do tych sfer™.

Wygasnigcie mandatu.

W odréznieniu od utraty biernego prawa wyborczego wygasnigcie mandatu
ma natomiast skutek szczeg6lny, odnoszacy si¢ tylko do mandatu aktualnie petionego
przez dana osobg i oznaczajacy ustanie tego mandatu . Wygasnigcie mandatu nie rodzi
dalszych skutkow, a w szczegodlnosci nie oznacza pozbawienia danej osoby biernego
prawa wyborczego. Z tego wzgledu do instytucji wygasnigcia mandatu nie ma bezpo-
sredniego zastosowania art. 99 przepiséw konstytucyjnych, bo méwi on o przestankach
utraty biernego prawa wyborczego. Tak tez rozumiano te sprawy w dotychczasowym
ustawodawstwie, bo — cho¢ wygasnigcie mandatu musi zawsze by¢ skutkiem utraty pra-
wa wybieralnosci - dopuszczono tez wygasnigcie mandatu z innych przyczyn np. w razie
odmowy ztozenia slubowania poselskiego (art. 131 ust. 1 pkt. 1 Ordynacji wyborczej do
sejmu)’’. Skutki, o ktorych mowa w art. 37 i art. 38 ( ustawy z dnia 11 kwietnia 1997 r o
ujawnieniu pracy lub stuzby w organach bezpieczenstwa lub wspotpracy z nimi w latach
1944-1990 o0sdéb pehiacych funkcje publiczne) odnosza si¢ tylko do aktualnie pelnionego
mandatu poselskiego, badz senatorskiego. Nie rodzac pozbawienia biernego prawa wy-
borczego nie przekreslaja zdolnosci danej osoby do ponownego kandydowania i ponow-

nego uzyskania mandatu®.
Interes publiczny w ustanowieniu ,,antykorupcyjnych przepisow”.

Interes publiczny , ktorego realizacji maja stuzy¢ ,,antykorupcyjne przepisy”
art. 24a i 24b ustawy samorzadowej, polega na zapobiezeniu angazowania si¢ osoéb pu-
blicznych w sytuacje¢ 1 uwiktania mogace nie tylko poddawa¢ w watpliwo$¢ ich osobista

bezstronnos¢ , czy uczciwos$é, ale takze podwazaé autorytet ... organéw panstwa oraz

% uchwata z 13.04.1994r., sygn. W 2/94 OTK 1994 ¢z 15.191.

% orzeczenie z 23.04.1996r K 29/95, OTK 1996 cz. I5.87.

37 obecnie art. 177 ust. 2 ustawy z 12.04.2001r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Senatu Rzeczy-
pospolitej Polskiej ( Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.).

3 wyroki z dnia 10.11.1998r sygn. K 39/97 , OTK 1998r. s. 531-532.
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ostabia¢ zaufanie wyborcow i opinii publicznej do ich prawidlowego funkcjonowania™.
TK jest zdania ,ze wprowadzanie zakazu taczenia mandatu radnego z zatrudnieniem w
ramach systemu organizacyjnego gminy pozostaje w racjonalnym zwiazku z tym intere-
sem publicznym i ma charakter wspotmierny do tego interesu. Wprawdzie do organu
samorzadu terytorialnego nie ma zastosowania zasada podziatu wtadz, to jednak w zad-
nym razie nie zakazuje to przyjmowania przez ustawodawce zwyktych rozwiazan maja-
cych na celu zachowanie dystansu personalnego migdzy organami stanowiacymi ( a wigc

kontrolujacymi ), a aparatem wykonawczym™.
Podsumowanie.

W okresie 15 lat III Rzeczypospolitej Polskiej zbudowano solidny gmach demokratycz-
nego systemu wyborczego. Jednakowoz proces doskonalenia demokratycznego prawa
wyborczego nie zostat definitywnie zamknigty. Prawo wyborcze nadal rozwija si¢ dyna-
micznie. W zwiazku z akcesja do Unii Europejskiej polski ustawodawca implementuje do
naszego porzadku publicznego wiele dyrektyw unijnych*'. Kolejne wybory do najwyz-
szych wladz panstwowych oraz samorzadowych, kolejne referenda ogdlnokrajowe i lo-
kalne wymagaja pilnych zmian legislacyjnych, ktore z jednej strony polegaja, na ujedno-
liceniu zasad prawa wyborczego ( np. odpowiedzialno$¢ prawna z tytulu naruszenia pra-
wa wyborczego, kampania wyborcza, finansowanie wyborow), z drugiej za$ strony na
wyraznym konkretyzowaniu roznorodnych odrebnosci proceséw wyborczych, jak tez
praw i obowiazkéw uczestnikéw procesu wyborczego i referendalnego. Z uwagi na po-
$piech 1 brak nalezytej starannosci ustawodawcy, w prawie wyborczym pojawiaja si¢
nadal, stosunkowo czgsto, luki i niespdjnosci wymagajace badz natychmiastowej inter-
wencji ustawodawcy, badz autorytatywnej wyktadni obowiazujacego prawa wyborcze-

42
go .

Niewatpliwie jakim$ rozwiazaniem tego problemu mogloby by¢ wyposazenie Panstwo-
wej Komisji Wyborczej w kompetencje¢ do stanowienia rozporzadzen wykonawczych w
trybie art. 92 Konstytucji, ktore maja charakter przepisow powszechnie obowiazujacych.
Pozytywne rozstrzygnigcie tej kwestii zalezy jednak od woli ustawodawcy konstytucyj-

nego.

¥ uchwata z 13.04.1994r W 2/94,(OTK 1994 cz. 15.191).

4 orzeczenie z 23.04.1996, sygn., K 29/95 OTK 1996 cz. I 5.85-86.

41 np. dyrektywa Nr 93/109/ WE dot. Szczegdlnych warunkéw wykonywania prawa do glosowania i kandydowania w
wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli unii, majacych miejsce zamieszkania w panstwie cztonkow-
skim, ktorego nie sa obywatelami.

Proces prawotworczy w §wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (wypowiedzi TK dotyczace zagadnien zwia-
zanych z procesem legislacyjnym ), Wydawnictwa TK, Warszawa 2004.
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Operatywna wykltadnia PKW (rozstrzygnigcia, wyjasnienia i wytyczne) oraz orzecznic-
two Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, jak tez orzecznictwo sa-
déw powszechnych i administracyjnych nie usuwa natychmiast i definitywnie niespdjno-
$ci obowiazujacego prawa wyborczego. Zarowno wyktadnia PKW, wiazaca obecnie tylko
organy wyborcze, jak tez wykladnia sadowa nie posiadaja przymiotu powszechnego
obowiazywania. Z tych wzgledow wyraznie brakuje kompetencji Trybunatu Konstytu-
cyjnego do szybkiego, definitywnego i autorytatywnego rozstrzygania takich watpliwosci
w drodze powszechnie obowiazujacej wyktadni ustaw, wiazacej wszystkie organy pan-
stwowe (w tym sady) oraz inne podmioty uczestniczace w procesie wyborczym, badz
rozstrzygania takich watpliwosci w trybie powszechnie obowiazujacej wyktadni Konsty-
tucji. Praktyka ferowania przez Trybunat Konstytucyjny tak zwanych wyrokéw interpre-
tacyjnych dalece nie rozwiazuje tego problemu®. Dlatego tez w toku dyskusji nad ewen-
tualnymi zmianami Konstytucji nalezaloby powaznie rozwazyé podniesione wyzej za-

gadnienia konstytucyjne.

# 0 tak zwanych wyrokach interpretacyjnych Trybunatu Konstytucyjnego (wybdr wypowiedzi TK, SN, sadow powszech-
nych oraz pi$miennictwa prawniczego), Biuro TK, Warszawa marzec 2004.
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Andrzej Kisielewicz
Wygasnigcie mandatu radnego

Wiladza samorzadowa ma charakter przedstawicielski. Przepis art. 169 Kon-
stytucji RP stanowi bowiem, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje za-
dania na posrednictwem organdéw stanowiacych i wykonawczych. Zasade¢ t¢ rozwijaja
samorzadowe ustawy ustrojowe : ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998r. 0 samorza-
dzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 ze zm.) i ustawa z dnia 5 czerwca
1992r. samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1590 ze zm.). Podkre-
$laja, ze podmiotem tej wladzy sa mieszkancy, ktorzy podejmuja rozstrzygnigcia w glo-
sowaniu powszechnym (w drodze wyborow i referendum) lub za posrednictwem orga-
néw danej jednostki samorzadowej (odpowiednio art. 11 ust. 1, art. 8 ust. 1 i art. 5 ust. 1

tych ustaw).

Podstawowa gwarancja zachowania przez mieszkancow statusu rzeczywi-
stego suwerena we wspolnocie samorzadowej jest odnawialno$¢ pelnomocnictwa (man-
datu) udzielonego organom przedstawicielskim. Mandat nie bytby mandatem przedstawi-
cielskim, gdyby powierzono go bezterminowo i bez mozliwosci odwotania. Charaktery-
styczna i zarazem konieczna cecha umocowania wybieralnych organoéw przedstawiciel-
skich sa zatem nadane mu z géry okreslone ramy czasowe (tzw. kadencja). Kadencja
organdéw przedstawicielskich we wszystkich jednostkach samorzadowych trwa 4 lata,

liczac od dnia wyboréw (np. art. 16 i art. 26 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym).

Ustawy samorzadowe wyznaczaja ramy czasowe dla dziatalno$ci rady (gmi-
ny, powiatu) i sejmiku wojewodztwa. Jednakze radni wykonuja swoje mandaty w ramach
rady (sejmiku) - sa cztonkami tych organow, stanowia ich substrat osobowy. Dlatego tez
uptyw kadencji rady (sejmiku) stanowi najbardziej naturalna, oczywista przyczyneg usta-
nia mandatu radnego. Z tych samych powodéw mandat radnego ustaje rowniez w razie
rozwiazania rady lub sejmiku przed uptywem kadencji. Przypomnijmy : rozwigzanie
organu stanowiacego jednostki samorzadowej przed uptywem kadencji przewiduja
wszystkie trzy wspomniane ustawy samorzadowe. Kompetencje rozwiazania naleza do
Sejmu, ktory podejmuje w tej materii uchwate na wniosek Prezesa Rady Ministrow, w
razie powtarzajacego si¢ naruszenia przez rade (sejmik) Konstytucji lub ustaw (art. 96
ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 83 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym i

art. 84 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Rady jednostek samorzadu terytorial-
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nego ulegaja rdwniez rozwiazaniu (z mocy prawa) w razie zmian w podziale terytorial-
nym panstwa okreslonych w art. 197 ustawy z dnia 16 lipca 1998r. — Ordynacja wyborcza
do rad gmin, powiatow i sejmikow wojewddztwa (Dz. U. z 2003r., Nr 159, poz. 1547 ze

zm.).

Do rozwiazania organéw stanowiacych jednostek samorzadowych prowadzi
ponadto referendum rozstrzygajace o odwolaniu rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa,
a takze referendum rozstrzygajace o odwotaniu organéw gminy albo referendum o odwo-
fanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Przepis art. 67 ustawy z dnia 15 wrze$nia
2000r. o referendum lokalnym (Dz. U. z 2000r., Nr 88, poz. 985 ze zm.) taczy te przy-
padki rozwiazania organdéw stanowiacych z ogloszeniem przez wojewod¢ w wojewodz-
kim dzienniku urzgdowym wyniku referendum, okreslajac je jako ,,zakonczenie dziatal-

no$ci” tych organow.

Zapewne dlatego, ze zakonczenie dziatalnosci organu stanowiacego jednost-
ki samorzadowej nie moze nie powodowac ustania cztonkostwa w tym organie (utraty
mandatu radnego), ustawodawca nie wypowiada si¢ bezposrednio co do skutkéw uptywu
kadencji 1 rozwiazania organu przed uptywem jego kadencji w sferze mandatu. W zasa-
dzie nie ma wigc ustawowego okreslenia dla ustania mandatu radnego z przyczyn wyzej
okreslonych. Jest jednak uprawnione objgcie tych przypadkow pojgciem ,,wygasnigcia
mandatu”. Pozwalaja na to przepisy ustaw samorzadowych, ktére zdaja si¢ wiaza¢ okre-
slone w nich uprawnienia i obowiazki radnego ze wszystkimi przypadkami ustania man-
datu, okreslajac je zbiorczo wygasnigeciem mandatu (np. art. 26 ust. 2 i 6 ustawy o samo-

rzadzie gminnym, art. 24b ust. 2 i art. 24¢ ustawy o samorzadzie wojewddztwa).

O wygasnigciu mandatu radnego stanowi natomiast wprost przepis art. 190
ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw. Wia-
ze ten skutek z okreslonymi w nim przestankami, innymi niz zakonczenie dzialalnosci
(rozwiazanie) organu — rady albo sejmiku. Wygasnigecie mandatu, o ktorym mowa w art.
190 Ordynacji wyborczej nie dotyczy wigc calego sktadu organu lecz pojedynczego rad-

nego.

Wygasnigcie mandatu w kazdym przypadku ma w zasadzie skutek konkret-
ny, odnoszacy si¢ wytacznie do mandatu aktualnie sprawowanego, co oznacza, ze nie
ogranicza biernego prawa wyborczego'. Nie pozbawia zdolnosci ubiegania si¢ o kolejny

mandat, chyba Zze mandat wygasa z powodu utraty biernego prawa wyborczego.

' Patrz: uzasadnienie wyroku TK z 8 kwietnia 2002r., SK 18/01, OTK-A 2002/2/16.
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Pojecia wygasnigcia stosunku prawnego albo prawa lub obowiazku prawne-
go uzywa si¢ badz jako synonimu ustania tego stosunku albo prawa (obowiazku), badz
tez dla okreslenia takiego tylko ustania, ktore nastepuje wytacznie w woli ustawodawcy
(z mocy prawa), w okoliczno$ciach przez prawo okreslonych. W stosunkach cywilno-
prawnych wygasnigcie zobowigzania albo umowy moze by¢ zarowno skutkiem czynnosci
prawnej (np. zwolnienie z dtugu), jak i innego zdarzenia prawnego, nie nalezacego nawet
do kategorii zachowan ludzkich (np. $mier¢). Natomiast w prawie pracy pojecie wyga-
$nigcia stosunku pracy odnosi si¢ do§¢ konsekwentnie do przypadkdéw jego ustania, ktdre
nastepuje bez udziatu woli stron, a wigc z mocy samego prawa, w wyniku zaistnienia

okolicznosci, z ktorymi prawo laczy taki whasnie skutek prawny?.

Prawo publiczne postuguje si¢ tym pojeciem rzadko. Usunigcie z obrotu
prawnego aktu administracyjnego (w tym decyzji administracyjnej) nastgpuje zazwyczaj
przez jego uchylenie lub stwierdzenie niewaznos$ci. Stwierdzenie niewaznos$ci jest pod-
stawowym sposobem pozbawienia skutkow prawnych aktow prawnych (uchwat) orga-
now jednostek samorzadu terytorialnego przez organ nadzoru i przez sad administracyj-
ny. Jedynie wyjatkowo kodeks postgpowania administracyjnego przewiduje stwierdzenie
wygasnigcia decyzji administracyjnej. Wymaga wydania w tym celu decyzji administra-
cyjnej (art. 162). O unicestwieniu w tym trybie decyzji administracyjnej rozstrzyga wigc
rowniez autorytatywnie organ administracyjny, co oznacza, ze stwierdzenie wygasnigcia
decyzji nie rézni si¢ od uchylenia decyzji co do istoty. Roznice dotycza jedynie funkcji
tych rozstrzygnie¢. Stwierdzenie wygasnigcia decyzji jest instrumentem kontroli realiza-
cji decyzji administracyjnych, a nie — tak jak uchylenie i stwierdzenie niewaznosci — in-

strumentem kontroli ich legalnosci.

Przyjeta w art. 190 Ordynacji wyborczej instytucja wygasnigcia mandatu
radnego wykazuje pewne podobienstwo do wspomnianego wyzej stwierdzenia wygasnig-
cia decyzji administracyjnej’. W przypadku wygasniecia mandatu z przyczyn okreslo-
nych w art. 192 Ordynacji wyborczej w gruncie rzeczy mamy bowiem do czynienia rOw-
niez ze stwierdzeniem wygasnigcia mandatu. Mandat nie wygasa wylacznie wskutek
zaistnienia jednej z okolicznosci wymienionych w art. 190 ust. 1 Ordynacji. Przepis art.
190 ust. 2 Ordynacji wymaga bowiem stwierdzenia wygasnigcia mandatu przez rad¢ w

drodze uchwaty. Wynika z tego, ze stan faktyczny, z ktorym ustawa taczy skutek w po-

2 Np. T. Liszcz: Prawo pracy, Warszawa 2004r., s. 172.
* Na temat stwierdzenia wygasnigcia decyzji administracyjnej m. in. : T. Wo$ : Stwierdzenie wygasnigcia decyzji admini-
stracyjnej jako bezprzedmiotowej , Panstwo i Prawo z 1992r., nr 7, s. 49 i nast.
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staci wygasnigcia mandatu radnego obejmuje dwa zdarzenia : zaistnienie przestanki okre-
slonej w art. 190 ust. 2 Ordynacji i uchwatg rady autorytatywnie potwierdzajaca, ze ta
przestanka faktycznie zaistniata, 1 ze w zwiazku z tym nastapito wygasni¢cie mandatu.
Oba te zdarzenia musza wystapi¢ lacznie, co oznacza, ze samo powstanie okolicznosci
faktycznej, uzasadniajacej stwierdzenie wygasnigcia mandatu nie pozbawia jeszcze man-

datu bytu prawnego.

Trzeba zaznaczy¢, ze podjgcie przez rade uchwaly stwierdzajacej wygasnig-
cia mandatu radnego jest wymagane wytacznie w przypadkach, o ktéorych mowa w art.
190 ust. 1 Ordynacji wyborczej. Wymaganie to nie dotyczy natomiast wygasni¢cia man-
datow calego sktadu rady, spowodowanego rozwiazaniem rady, rozwiazaniem si¢ rady z
mocy prawa albo inaczej — zakonczeniem dziatalnosci tego organu. Postanowiono tak
zapewne dlatego, ze zdarzenia powodujace zakonczenie dzialalnos$ci catej rady sa pewne.
Oznaczono je za pomoca terminu (uptyw kadencji) albo znajduja okreslone oficjalne
potwierdzenie np. w ogloszonym przez wojewode wyniku referendum, czy akcie praw-

nym wprowadzajacym zmiany w podziale terytorialnym panstwa.

Pod tym wzgledem niewatpliwie odmienny charakter maja okolicznosci —
przestanki wygasnigcia mandatu radnego okreslone w art. 190 ust. 1 Ordynacji wybor-
czej. Dotycza wylacznie sytuacji indywidualnego radnego, okreslonych w sposob ktory
wymaga przeprowadzenia ustalen i ocen, niekiedy bardzo ztozonych. A zatem wzglad na
pewnos¢ obrotu prawnego, szczegdlnie istotna w stosunkach publicznoprawnych, zade-
cydowat o potrzebie formalnego potwierdzenia okolicznosci, z ktéra ustawodawca taczy

wygasnigcie mandatu.

Wedlug przyjetej w art. 190 1 191 Ordynacji wyborczej konstrukcji wyga-
$nigcia mandatu radnego mandat ustaje z mocy prawa (ex lege), a nie z woli organu po-
dejmujacego uchwate o jego wygasnieciu. Rozwiazanie takie ma uzasadnienie ustrojowe.
Skoro bowiem mandat powierza si¢ w drodze wyborow samorzadowych, to w zasadzie
wyborcy powinni dysponowa¢ wtadza jego pozbawienia. Tylko z powodow niejako tech-
nicznych, w przypadkach dotyczacych indywidualnego radnego kompetencje te przejat
ustawodawca, z gory okreslajac w ustawie okolicznosci, ktére powoduja, ze mandat wy-

gasa.

Przestanki (okolicznos$ci) z ktérymi ustawodawca wiaze ten skutek prawny
maja rozny charakter. Sa to dzialania ludzkie, w tym réwniez o§wiadczenia woli, a takze

inne zdarzenia. Niemniej jednak nawet wowczas, gdy przestanka ustania mandatu jest
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oswiadczenie radnego, wyrazajace jego wole osiagniccia takiego skutku prawnego (pi-
semne zrzeczenie si¢ mandatu), ,,decyzja” o ustaniu mandatu nalezy w takim przypadku
rowniez do ustawodawcy. Radny nie ma wigc prawa podejmowania czynnosci prawnej
rozwiazujacej mandat. Swoim dziataniem moze jedynie wywota¢ sytuacje, ktora powodu-

je ustanie mandatu z mocy prawa.

Relacja, w ktorej jedna tylko strona moze decydowac o istnieniu okreslonej
sytuacji prawnej (stosunku prawnego) jest charakterystyczna dla stosunkéw publiczno-
prawnych, zachodzacych pomi¢dzy obywatelem a wladza publiczna. Podkresla ona wia-
sciwa tym stosunkom prawna nierownorzednos¢ podmiotdéw. Taki za$ charakter maja

ucielesnione w mandacie wigzy prawne, taczace radnego z jego jednostka samorzadowa.

Wobec tego, ze mandat radnego, w przypadkach okreslonych w art. 190 ust.
1 Ordynacji, wygasa z mocy prawa, uchwale rady stwierdzajacej wygasnigcie mandatu
przypisuje si¢ charakter aktu deklaratoryjnego®. Podziat aktow administracyjnych na akty
deklaratoryjne i konstytutywne wywodzacy si¢ z takiego podziatu sadowych orzeczen
cywilnych, jest podziatem doktrynalnym, opartym na nie do$¢ jasne kryterium i przez to
nieostrym. Na ogot przyjmuje sig, ze akty deklaratoryjne same nie kreuja nowej sytuacji
prawnej. Potwierdzaja (deklaruja) natomiast prawa i obowiazki wynikajace dla ich adre-
satow z ustawy. Nie sa to jednak wylacznie akty potwierdzajace (po$wiadczenia), ponie-
waz nie sa catkowicie zdeterminowane przez prawo’. Tkwi w nich réwniez element
ksztattujacy. Organ administracyjny autorytatywnie wigze tre§¢ normy generalnej z sytu-
acja prawna indywidualnego adresata. Tworzy zatem w ten sposdb nowa sytuacj¢ praw-
na. To co bylo do tej pory w sferze generalnej, odnosi si¢ z mocy tego aktu do konkretne-
go podmiotu. Dlatego dopiero od chwili wydania takiego aktu administracyjnego jego

. . . ’ . 6
adresat moze sig¢ skutecznie powota¢ na swoje prawo.

Uchwata rady stwierdzajaca wygasnigcic mandatu radnego ma wigc cechy
aktu administracyjnego. Stanowi przejaw wladczego dziatania prawnego organu jednostki
samorzadowej, skierowanego na wywotanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych
skutkow prawnych, w zakresie spetnienia przestanek wygasnigcia mandatu. Rada roz-

strzyga wigc o tym, czy zachodzi ustawowa przestanka wygasnigcia mandatu. Ustalenie

* Tak m. in. wspomniany wyrok TK z 8 kwietnia 2002r., SK/18/01, i wyrok NSA z 25 lipca 2000r., IT SA 119/00, Lex nr
54145.

Por. J. Lang : Akty potwierdzajace w administracji panstwowej w: Organizacja i funkcjonowanie administracji pan-
stwowej, Studia Iuridica tom. 18, s. 129.

Prawo administracyjne pod red. J. Bocia, Wroctaw 2000r., s. 297.
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konsekwencji tego stwierdzenia tym rozstrzygnig¢ciem nie jest objete, poniewaz nastepuje

z woli ustawodawcy.

Wedtug art. 190 ust. 1 ustawy — Ordynacja wyborcza’ wygasniecie mandatu

radnego nastgpuje wskutek:
1) odmowy ztozenia §lubowania;
2) pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu;

2a) naruszenia ustawowego zakazu taczenia mandatu radnego z wykonywaniem okre$lo-

nych w odrgbnych przepisach funkcji lub dziatalnosci;
3) utraty prawa wybieralnosci lub braku tego prawa w dniu wybordw;
5) $mierci.

Przestanka wygasnigcia mandatu jest zarowno odmowa ztoZenia slubowania,
jak i pisemne zrzeczenie si¢ mandatu. Okolicznosci te niewiele si¢ od siebie r6znia, po-
niewaz w obu przypadkach chodzi o rezygnacj¢ z mandatu : w pierwszym — przed przy-
stapieniem do jego wykonywania, w drugim za$§ — rezygnacj¢ z mandatu wykonywanego.
Trzeba zauwazy¢, ze ustawa z dnia 20 kwietnia 2004r. o zmianie ustawy — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 102, poz. 1055) uchylono w trzech ustawach samorzadowych przepisy
prawne stanowiace, ze odmowa ztozenia §lubowania oznacza zrzeczenie si¢ mandatu. Do
czasu wejscia w zycie tej zmiany stawiano wigc znak rownosci pomiedzy tymi dwoma
postaciami rezygnacji z mandatu, chociaz na gruncie Ordynacji wyborczej stanowily one

1 stanowig odrebne przestanki wygasnigcia mandatu.

Nie ulega chyba watpliwosci, ze Zrédlem mandatu jest wola samych wybor-
co6w®. Mandat zostaje powierzony (powstaje) z chwila wyboru i wytacznie wybér decydu-
je o uzyskaniu status radnego. Akty ogloszenia wynikéw wyboréw i wydania radnym
zaswiadczenia o wyborze sa jedynie potwierdzeniem tego faktu. Ordynacja wyborcza
konsekwentnie okresla osobg, ktdra zostala wybrana, lecz nie ztozyta jeszcze Slubowania
mianem radnego. Przyktady to: art. 124 ust. 2, 152 ust. 2 i 179 ust. 2 Ordynacji, ktore
stanowia, ze w protokotach z wyboréw do poszczegodlnych jednostek samorzadowych

podaje si¢ m. in. ,,nazwiska i imiona wybranych radnych”. Réwniez wszystkie trzy usta-

7 W brzmieniu obowiazujacym od 1 maja 2004r., majacym zastosowanie do kadencji nastepujacej po kadencji, w czasie
ktorej ta zmiana weszta w zycie.
8 Tak tez: Z. Sypniewski i M. Szewczyk: Status prawny radnego, Zielona Géra 1999 ., s.17.
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wy samorzadowe zgodnie odnosza pojecie radnego do osoby wybranej, pozostajacej w
okresie przed zlozeniem przez nig Slubowania (art. 23a ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 20 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 22 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie wojewodztwa). Ze wspomnianych wyzej przepisOw ustaw samorzadowych
wynika, ze ztozenie $lubowania jest aktem warunkujacym przystapienie do wykonywania
mandatu (art. 23a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), okreslonym w dwoch pozosta-
lych ustawach jako ,,objecie mandatu”. Oba te poj¢cia maja taka sama tres¢. Okre$lona
ustawowo tresci Slubowania wskazuje, ze zawiera ono o$wiadczenie o podjeciu przez
radnego obowiazkéw wynikajacych z mandatu. Od tej chwili osoba posiadajaca status
radnego moze sta¢ si¢ ,,czynnym” radnym. Ztozenie $lubowania pozwala na przejscie
mandatu w inng fazg. Nie jest to moim zdaniem objgcie mandatu w rozumieniu uzyskania

mandatu.

Uchylenie wspomnianych przepisow ustaw samorzadowych utozsamiaja-
cych odmowe ztozenia §lubowania ze zrzeczeniem si¢ mandatu ma wigc znaczenie raczej
porzadkowe. Usuwa dotychczasowa rozbieznos¢ z art. 190 ust. 1 pkt 1 i 2 Ordynacji wy-
borczej. W Ordynacji wyborczej potraktowano zas, w moim przekonaniu, odmowe zto-
zenia §lubowania i zrzeczenie si¢ mandatu jako dwa odrgbne zdarzenia, z potrzeby zrdz-
nicowania wymagan co do formy tych o§wiadczen, a nie ze wzgledu na odmienng ich
natur¢. Zapewne uznano, ze zrzeczenie si¢ mandatu juz objetego moze budzi¢ wicksze
watpliwosci co do rzeczywistych intencji radnego, niz zrzeczenie si¢ mandatu przed jego
objeciem i dlatego jedynie pewnym potwierdzeniem tych intencji moze by¢ oswiadczenie
ztozone na pismie. Pominigcie tego wymagania w odniesieniu do odmowy zlozenia §lu-
bowania nie oznacza chyba jednak, ze mozna dopusci¢ kazda forme zlozenia takiego
oswiadczenia. A wigc, ze mozna przyja¢ domniemanie odmowy zlozenia slubowania np.
na podstawie nieobecnos$ci radnego na pierwszych sesjach nowowybranej rady. Z przepi-
su art. 23a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze §lubowanie moze by¢ zto-
zone tylko na posiedzeniu (sesji) rady. Radni nieobecni na pierwszej sesji rady gminy
oraz radni, ktorzy uzyskali mandat w czasie trwania kadencji, sktadaja §lubowanie na
pierwszej sesji, na ktorej sa obecni. Radny zachowuje wigc prawo do ztozenia §lubowania
do pierwszej sesji, na ktorej jest obecny - jak si¢ wydaje — bez wzgledu na usprawiedli-
wienie swych dotychczasowych nieobecnosci. Dopdki wiec nowowybrany radny nie
ztozyl pisemnego o$wiadczenia o odmowie ztozenia §lubowania albo nie uczynit tego

ustnie na sesji rady, trudno bedzie przypisa¢ mu taka odmowe.
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Odmowa ztozenia Slubowania i zrzeczenie si¢ mandatu radnego sa niewat-
pliwie o$wiadczeniami woli sktadanymi przez osobe fizyczna. Pojawia si¢ w zwiazku z
tym problem oceny takich o$wiadczen dotknigtych tzw. wadami o$wiadczenia woli (np.
pozornos¢, btad, grozba bezprawna), a takze problem dopuszczalnosci ich odwotania.
Ordynacja wyborcza i ustrojowe ustawy samorzadowe nie zawieraja regulacji prawnych
dotyczacych tej materii. Nie ma tez takich regulacji odnoszacych si¢ generalnie do
wszystkich stosunkdéw publicznoprawnych. Instytucje prawne, o ktorych mowa sa nato-
miast uregulowane w kodeksie cywilnym (art. 82 — 88 i art. 61 k.c.). Z art. 1 kodeksu
cywilnego wynika, ze reguluje on stosunki cywilnoprawne migdzy osobami fizycznymi
oraz migdzy osobami prawnymi. Stosunek prawny wynikajacy z mandatu niewatpliwie
nie jest stosunkiem cywilnoprawnym. Nie ma zatem podstaw do stosowania przepisow
kodeksu cywilnego o wadach o$wiadczenia woli do o§wiadczen woli radnego dotycza-
cych odmowy ztozenia $lubowania lub zrzeczenia si¢ mandatu’. Radny nie bedzie mogt
wobec tego uchyli¢ si¢ od skutkéw prawnych swojego o$wiadczenia woli o odmowie
ztozenia $lubowania lub o zrzeczeniu si¢ mandatu powotujac si¢ np. na dziatanie pod

wplywem btedu lub grozby bezprawne;.

Konsekwentnie nalezatloby odmowic stosowania do tego rodzaju o§wiadczen
woli radnego przepisu art. 61 k.c., wedhug ktoérego oswiadczenie woli, ktore ma by¢ zto-
zone innej osobie, jest ztozone z chwila, gdy doszlo do niej w taki sposob, ze mogla za-
pozna¢ si¢ z jego tre$cia. Odwotanie takiego o$wiadczenia jest skuteczne, jezeli doszto
jednoczesnie z tym oswiadczeniem lub wczesniej. Przepis ten pozwalalby radnemu na
cofniecie o$wiadczenia o odmowie zlozenia §lubowania lub o zrzeczeniu si¢ mandatu,

ktore dotarto juz do rady, za zgoda tej rady.

Mozna by jednakze rozwazac, czy radny rzeczywiscie nie ma prawa odwo-
fania takiego o§wiadczenia woli. Nie ma bowiem zadnego przepisu prawa, ktory by mu
tego wyraznie zabraniat. Ustawodawca nadaje oswiadczeniom woli radnego o ,,rezygna-
¢ji” z mandatu charakter czynnos$ci jednostronnych, nie wymagajacych dla swej skutecz-
nosci zgody ich adresata. Skoro wigc przyznaje radnemu prawo swobodnego decydowa-
nia o odmowie ztozenia $lubowania i o zrzeczeniu si¢ mandatu, to w tej swobodzie trak-
towanej konsekwentnie powinno si¢ miescié¢ prawo do cofnigcia takiego o$wiadczenia'’.

Z takiej mozliwosci radny moglby skorzystac tylko do chwili podjecia przez rade uchwa-

® Odmiennie: Z. Sypniewski i M. Szewczyk :status prawny radnego, j.w., s. 172.

' Por. na ten temat interesujace wywody Sadu Najwyzszego zawarte w uchwale SN z 9 grudnia 2003r., IIl PZP 15/03
(OSNP z 2004r., nr 12, poz. 203) dotyczace dopuszczalno$ci cofhigeia przez sedziego o§wiadczenia o zrzeczeniu sig
urzedu.
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ly stwierdzajacej wygasnigcie mandatu. Uchwala potwierdzajaca autorytatywnie ztozenie
oswiadczenia o odmowie zlozenia §lubowania lub o zrzeczeniu si¢ mandatu dopelnia

bowiem stan faktyczny, z ktérym ustawa taczy skutek w postaci wygasnigcia mandatu.

Trzeba doda¢, ze akceptacja zaprezentowanego stanowiska co do dopusz-
czalno$ci cofnigcia przez radnego o$wiadczenia o odmowie zlozenia $lubowania lub o
zrzeczeniu si¢ mandatu zapewniataby pewna symetri¢ w traktowaniu tych o$wiadczen
woli radnego i uchwat rady o stwierdzeniu wygasnigcia mandatu. Uchwaly organow sta-
nowiacych jednostek samorzadu terytorialnego nie podlegaja przeciez zasadzie zwiazania
organu swym rozstrzygni¢ciem, obowiazujacej w procedurze administracyjnej w stosun-
ku do decyzji administracyjnych (art. 110 k.p.a.). Mimo wigc, ze Zzaden przepis prawny
wyraznie nie daje radzie prawa poddania raz podjgtej uchwaty ponownemu rozwazeniu,
prowadzacemu do zmiany wcze$niej zajgtego stanowiska, to na ogol nie kwestionuje sig
praktyki tzw. reasumpcji uchwaty. Prawo do reasumpcji miesci si¢ bowiem w prawie
swobodnego podejmowania uchwat, nieograniczonym zasada, o ktérej mowa w art. 110

k.p.a.

Wedtug art. 190 ust. 1 pkt 2a Ordynacji samorzadowej przestanka wygasnig-
cia mandatu jest naruszenie ustawowego zakazu taczenia mandatu radnego z wykonywa-

niem okreslonych w odrgbnych przepisach funkcji lub dziatalnosci.

Ustawy samorzadowe zakazuja radnemu taczenia mandatu ze statusem pra-
cownika urzedu jednostki samorzadowej (odpowiednio urzedu gminy, starostwa powia-
towego 1 urzedu marszatkowskiego) oraz z pelnieniem funkcji kierownika i zastepcy kie-
rownika jednostki organizacyjnej tej jednostki samorzadowej (art. 24a u. s. g., art. 23 u. s.
p.iart. 25 u. s. w.). Stanowia rowniez, ze organ wykonawczy jednostki samorzadowej nie
moze powierzy¢ radnemu tej jednostki, wykonywania pracy na podstawie umowy cywil-
noprawnej. Tres$¢ 1 zakres przedstawionego zakazu taczenia mandatu radnego z okreslo-
nym zatrudnieniem zostaty unormowane w sposob niezbyt precyzyjny. Istnieja tez rdzni-
ce pomiedzy regulacjami dotyczacymi tej materii, zawartymi w poszczegdlnych ustawach
samorzadowych. Ponadto niektore postaci naruszenia tego zakazu sa bezposrednio sank-

cjonowane przez ustawy samorzadowe.

Wszystkie trzy ustawy samorzadowe zakazuja nawiazania z radnym stosun-
ku pracy w urzedzie jednostki samorzadowej, w ktorej jest radnym, z wyjatkiem stosunku
pracy nawiazanego z wyboru z cztonkami zarzadu powiatu i wojewddztwa samorzado-

wego (art. 24a ust. 1 u. s. g., art. 23 ust. 1 u. s. p. i art. 25 ust. 1 u. s. w.). Zakaz laczenia
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mandatu radnego z funkcja kierownika jednostki organizacyjnej i jego zastgpcy zostat
natomiast ujety w inny sposob - jako zakaz petnienia takiej funkcji (art. 24a ust. 2 u. s. g.,
art. 23 ust. 2 u. s. p. i art. 25 ust. 2 u. s. w.). Nie odniesiono go tez wyraznie do konkretnej
podstawy prawnej tego zatrudnienia. Nakazanie radnemu petniacemu taka funkcj¢ przed
uzyskaniem mandatu wystgpienia o udzielenie urlopu bezplatnego zdaje si¢ jednak wska-
zywac, ze chodzi tu o pelnienie funkcji w charakterze pracownika (na podstawie stosunku
pracy). Jeszcze inaczej sformulowano zakaz laczenia mandatu z praca radnego na pod-
stawie umowy cywilnoprawnej stanowiac, ze organ wykonawczy jednostki samorzado-
wej nie moze powierzy¢ radnemu wykonywania pracy na podstawie takiej umowy (art.
24du. s. g., art. 23 ust. 5 u.s.p. i art. 25 ust. 4 u.s.w.).

Do tych roznic w sposobie okreslenia omawianego zakazu nie nalezy chyba
przywiazywac zbyt duzej wagi. We wszystkich omawianych przypadkach chodzi zatem o
zakaz nawiazania z radnym stosunku pracy lub nawigzania umowy cywilnoprawne;j, sta-
nowiacej podstawe wykonywania pracy. Zakazy nawiazania stosunku pracy i nawigzania
cywilnoprawnej umowy o zatrudnienie maja taki sam zakres przedmiotowy. Zostat on
wyraznie okre§lony w odniesieniu do nawiazania stosunku pracy (urzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego i stanowisko kierownika i zastgpcy kierownika jednostki organiza-
cyjnej jednostki samorzadowe;j). Nie uczyniono tego odno$nie powierzenia pracy na pod-
stawie umowy cywilnoprawnej. Skierowanie owego zakazu do organéw wykonawczych
jednostek samorzadowych (wdjta, zarzadu powiatu i zarzadu wojewodztwa) oznacza
jednakze, iz moze on dotyczy¢ tylko tych urzedow i stanowisk, co do ktorych organy
wykonawcze maja kompetencje ,,pracodawcy”. Wojt, zarzad powiatu lub wojewodztwa
moze wystapi¢ w tej roli tylko wobec o0sob zatrudnionych w urzedzie danej jednostki
samorzadowej lub peliacych funkcje kierownika jednostki organizacyjnej tej jednostki

samorzadowe;j.

Konsekwencja zakazu taczenia mandatu z omawianym zatrudnieniem jest
zobowiazanie radnego do wystapienia z wnioskiem o udzielenie urlopu bezptatnego na
okres sprawowania mandatu, w terminie 7 dni od dnia ogloszenia wynikow wyborow
(art. 24b ust. 1 u. s. g., art. 24 ust. 1 u. s. p. i art. 26 ust. 1 u. s. w.). Obowiazek ten doty-
czy jedynie radnego, ktory przed uzyskaniem mandatu byt zatrudniony w charakterze
pracownika. Ustawy samorzadowe pomijaja natomiast sytuacje, gdy radny w chwili uzy-
skania mandatu wykonywatl prace na podstawie umowy cywilnoprawnej w urzedzie danej
jednostki samorzadowej lub na stanowisku kierownika samorzadowej jednostki organiza-
cyjnej. Nalezaloby zatem przyjac¢, ze mamy wowczas do czynienia z ,,wykonywaniem
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okreslonej w odrebnych przepisach dziatalno$ci” w rozumieniu art. 190 ust. 1 pkt 2a Or-
dynacji samorzadowej. Radny powinien wigc, stosownie do tresci art. 190 ust. 5 Ordyna-
cji, zaprzesta¢ prowadzenia tej dziatalnosci w ciagu 3 miesig¢cy od dnia ztozenia Slubo-

wania.

Przepisy ustaw samorzadowych nie pozwalaja jednoznacznie okresli¢
wszystkich przestanek rodzacych zobowiazanie radnego do wystapienia o udzielenie
urlopu bezptatnego. W ustawie o samorzadzie wojewodztwa obowiazek ten natozono
bowiem na radnego, ktory przed uzyskaniem mandatu pozostawal w stosunku pracy (art.
26 ust. 1). Wedtug ustawy o samorzadzie powiatowym o urlop powinien wystapi¢ radny,
ktory przed uzyskaniem mandatu wykonywat prace w ramach stosunku pracy (art. 24
ust.1). Jeszcze mniej klarownie sformutowano ten obowiazek w ustawie o samorzadzie
gminnym. Z treéci art. 24b ust. 1 tej ustawy mozna jednak wnioskowac, ze dotyczy on
radnego, ktory przed uzyskaniem mandatu wykonywat prace w ramach stosunku pracy.
Pojecia : wykonywanie pracy w ramach stosunku pracy i pozostawanie w stosunku pracy
nie sa rownoznaczne. Mozna bowiem pozostawaé w stosunku pracy nie wykonujac pracy,
np. w okresie korzystania w urlopu wychowawczego, czy odbywania obowiazkowej
stuzby wojskowej. Gdyby wigc przyjac, ze za tymi roznymi pojgciami kryja sig¢ rozne
tresci, to wynikajace z tego zrdznicowanie sytuacji prawnej radnych wojewodztwa samo-
rzadowego i radnych pozostatych jednostek samorzadowych trudno bytoby uzna¢ za uza-
sadnione. Nie sposéb wyjasni¢ dlaczego radny pozostajacy tylko w stosunku pracy (nie
wykonujacy pracy) z urzedem marszatkowskim lub na stanowisku kierownika (zastepcy
kierownika) wojewodzkiej jednostki organizacyjnej bylby zmuszony wystapi¢ o urlop
bezptatny w terminie 7 dni od dnia ogloszenia wynikow wyborow, pod rygorem wyga-
$nigcia mandatu, skoro nie wykonuje w tym czasie pracy, a wigc nie grozi kolizja pomig-
dzy wykonywaniem takiej pracy w ramach stosunku pracy i sprawowaniem mandatu. Z
tych samych powoddéw trudno bytoby tez zaakceptowaé poglad, ze mimo oczywistych
roznic pojeciowych, obowiazek uzyskania urlopu bezptatnego ma charakter bezwzgledny
w $wietle kazdej z ustaw samorzadowych''. Radny powinien wiec wystapi¢ o udzielenie
mu urlopu bezplatnego tuz po ogloszeniu wynikoéw wyborow niezaleznie od tego, czy w
tym czasie faktycznie wykonywat pracg w ramach stosunku pracy, czy tez jego obowia-
zek wykonywania pracy byt zawieszony, np. z powodu korzystania z kilkuletniego urlopu

wychowawczego.

"' Taki poglad wyrazit NSA w odniesieniu do art. 24b ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w wyroku z dnia 25 maja
2004r., OSK 262/04 (niepublikowany).
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Kwestia ta ma do$¢ istotne znaczenie z punktu widzenia uprawnien pracow-
niczych radnego. Korzystanie z urlopu bezptatnego z tytulu sprawowania mandatu stawia
bowiem radnego w gorszej sytuacji w porownaniu z ta, jaka daje np. urlop wychowaw-
czy. Zardbwno bowiem okres sprawowania mandatu, jak i okres uzyskanego w tym celu
urlopu bezptatnego nie podlegaja wliczeniu do okresu zatrudnienia (tzw. stazu), od ktore-
go zaleza uprawnienia pracownicze. Ustawy samorzadowe zobowiazuja pracodawce rad-
nego do przywréocenia go do pracy po wygasni¢ciu mandatu. Nie przewiduja jednakze
wliczenia tego okresu do stazu pracowniczego. W prawie pracy nie ma za$ generalnej
normy, pozwalajacej na wliczanie do okresu pracy, od ktérego zaleza uprawnienia pra-

cownicze, wszystkich urlopow bezptatnych.

Ustawy samorzadowe pozwalaja wigc na uchylenie si¢ od zarzutu naruszenia
zakazu taczenia mandatu z wykonywaniem pracy w ramach stosunku pracy w urzgdzie
danej jednostki samorzadowej lub na stanowisku kierownika (zastepcy kierownika) jed-
nostki organizacyjnej tej jednostki samorzadowej przez zawieszenie obowiazku wyko-
nywania tej pracy (przede wszystkim na skutek uzyskania urlopu bezptatnego). Dla usu-
nigcia kolizji pomigdzy mandatem a wykonywaniem innych funkcji lub dziatalnosci, w
tym np. wspomnianym wykonywaniem pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej, juz
nie wystarcza zawieszenie wykonywania tych funkcji lub dziatalnosci. Z przepisu art. 190
ust. 5 Ordynacji samorzadowej wynika bowiem obowiazek zrzeczenia si¢ funkcji lub

zaprzestania (definitywnego) prowadzenia tej dziatalnosci.

Ustawy samorzadowe we wiasnym zakresie kwalifikuja tez naruszenia nie-
ktorych obowiazkow wynikajacych z zakazu taczenia mandatu z wykonywaniem pracy w
urzedzie jednostki samorzadowej lub na stanowisku kierownika (zastgpcy kierownika)
jednostki organizacyjnej tej jednostki samorzadowej. Ustawy o samorzadzie powiatowym
1 0 samorzadzie wojewodztwa stanowia, ze nawigzanie przez radnego stosunku pracy z
pracodawca wyzej wymienionym jest rownoznaczne ze zrzeczeniem si¢ mandatu (art. 23
ust. 4 u. s. p. i art. 25 ust. 3 u. s. w.). Taki przepis usuni¢to natomiast z ustawy o samo-
rzadzie gminnym'?. Za réwnoznaczne ze zrzeczeniem si¢ mandatu uznaje si¢ we wszyst-
kich trzech ustawach samorzadowych takze niezlozenie wniosku o udzielenie urlopu
bezptatnego na okres sprawowania mandatu (art. 24b ust. 5 u. s. g., art. 24 ust. Su. s. p. i
art. 26 ust. 5 u. s. w.). Nie jest wobec tego jasne, czy te naruszenia uznane przez ustawo-

dawce za zrzeczenie si¢ mandatu mozna traktowaé jako przestanke wygasnigcia mandatu

2 Z dniem 30 maja 2001 r.
152



okreslong w art. 190 ust. 1 pkt 2 Ordynacji samorzadowej. Watpliwo$ci wynikaja stad, ze
w wedtug art. 190 ust. 1 pkt 2 ordynacji przestanka wygasnigcia mandatu radnego jest
tylko pisemne zrzeczenie si¢ mandatu. Zrzeczenie si¢ mandatu w innej formie, a takze
zachowania, w ktorych ustawodawca przypisuje radnemu zamiar zrzeczenia si¢ mandatu,
nie zroéwnujac ich ze zrzeczeniem si¢ mandatu w rozumieniu art. 190 ust. 1 pkt 2 Ordyna-
cji samorzadowej , nie spelniaja wymagania, o ktorym mowa w tym przepisie. Mozna w
zwiazku z tym podnies$¢, ze skoro ustawodawca nakazuje radnemu zlozenie wniosku o
urlop bezptatny w terminie poprzedzajacym ztozenie $lubowania (art. 24 ust. 1 u. s. p. i
art. 26 ust. 1 u. s. w.), to bardziej zasadne bytoby potraktowanie niewykonania tego obo-
wiazku przed ztozeniem $lubowania jako odmowy ztozenia slubowania. Odmowa ztoze-

nia $lubowania nie wymaga zachowania formy pisemne;.

Omawiane postaci naruszenia zakazu faczenia mandatu radnego z zatrudnie-
niem w urzedzie macierzystej jednostki samorzadowej lub w jednostce organizacyjnej tej
jednostki samorzadowej mozna by oczywiscie kwalifikowa¢ jako okolicznosci powodu-
jace wygasniecie mandatu na podstawie art. 190 ust. 1 pkt 2a Ordynacji samorzadowe;.
Nie taki byt jednak zamiar ustawodawcy, skoro w ustawach samorzadowych zréwnat te
okolicznosci ze zrzeczeniem si¢ mandatu, a ponadto odmiennie niz w Ordynacji okreslit
sposob 1 termin usunigcia kolizji pomigdzy sprawowaniem mandatu a wykonywaniem

pracy na podstawie stosunku pracy.

W dyspozycji art. 190 ust. 1 pkt 2a Ordynacji samorzadowej przewidujacego
wygasniecie mandatu radnego wskutek naruszenia ustawowego zakazu taczenia mandatu
radnego z wykonywaniem okreslonych w odrgbnych przepisach funkcji lub dziatalno$ci
mieszcza si¢ naruszenia innych jeszcze zakazow okreslonych w ustawach samorzado-

wych. Z przepisow tych ustaw wynika, ze radni nie mogg :

1) podejmowac dodatkowych zaje¢ mogacych podwazaé zaufanie wyborcow do wyko-

nywania mandatu,

2) prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi 0so-
bami z wykorzystaniem mienia jednostki samorzadowej, w ktorej radny uzyskat
mandat, a takze zarzadzac taka dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielem czy petno-

mocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalno$ci,

3) by¢ cztonkami wtadz zarzadzajacych lub kontrolnych i1 rewizyjnych ani petnomocni-

kami spétek handlowych z udzialem os6b prawnych danej jednostki samorzadowe;j

153



lub przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby (art. 24e ust. 1, 24fust. 112
u.s.g.,art. 25aust. 1, 25bust. 113 u.s. p.,art. 27aust. 1,27b ust. 113 u.s. w.).

Podejmowanie przez radnego dodatkowych zajeé, ktore moga podwazaé za-
ufanie wyborcow do wykonywania mandatu miesci si¢ zapewne w pojgciu ,,wykonywa-
nia dzialalno$ci” uzytym w art. 190 ust. 1 pkt 2a Ordynacji samorzadowej. Oba ta pojecia
maja szeroki, niedookreslony zakres tre§ciowy. Same w sobie nie zawierajq informacji o
charakterze i intensywnosci tej dziatalnosci (zaje¢). Podejmowanie przez radnego dodat-
kowych zaje¢ nie wymaga przy tym uzyskania niczyjej uprzedniej zgody. Po stronie rad-
nego bedzie wigc lezalo ryzyko niewlasciwej oceny, czy wykonywane przez niego zajg¢-
cia nie naruszaja wspomnianego zakazu. Ze wzgledu na powazne konsekwencje narusze-
nia tego zakazu (wygasnigcie mandatu) mozna by domagac sig¢ bardziej precyzyjnego

jego sformutowania.

Nalezy podkresli¢, ze zakaz podejmowania przez radnego dzialalnosci go-
spodarczej z wykorzystaniem mienia jednostki samorzadowej i zakaz czlonkostwa w
organach spoétek handlowych z udziatem oséb prawnych jednostki samorzadowej lub
przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby nie dotyczy wszystkich radnych. Nie
moga wykorzystywac do dziatalnosci gospodarczej mienia danej jednostki samorzadowe;
tylko radni, ktérzy uzyskali mandat w tej jednostce”. Uwaga ta dotyczy rowniez uczest-
nictwa w organach spotek kapitalowych z udzialem o0so6b prawnych jednostki samorza-

dowe;.

Dziatalnos¢ gospodarcza, objeta zakazem okreslonym w omawianych prze-
pisach ustaw samorzadowych to dziatalno$¢ w rozumieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004r. o
swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807), a wigc zarobkowa dzia-
falnos¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i
wydobywanie kopalin ze 716z, a takze dzialalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposdb
zawodowy 1 ciagly (art. 2 ustawy). Taka dziatalno$¢ prowadzi we wiasnym imieniu
przedsigbiorca, ktorym jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka organizacyjna nie-
bedaca osoba prawna, posiadajaca zdolno$¢ prawna (art. 4 ust. 1 ustawy). Za przedsie-
biorcow uznaje si¢ takze wspolnikow spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nia

dziatalnosci gospodarczej (art. 4 ust. 2 ustawy).

Radny naruszy zatem zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z wyko-

rzystaniem mienia danej jednostki samorzadowej prowadzac taka dziatalno$¢ osobiscie,

3 Patrz: wyrok SN z 10 stycznia 2003r., I PK 107/02, OSNP z 2004 r., nr 13, poz. 224.
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jako indywidualny przedsigbiorca lub dziatajac jako przedsigbiorca w ramach spoétki cy-
wilnej. Za dzialalno$¢ gospodarcza prowadzong wspoélnie z innymi osobami nalezatoby
takze uzna¢ moim zdaniem dziatalno$¢ zwigzana z cztonkostwem radnego w handlowej
spotce osobowej (np. spotka jawna, komandytowa, partnerska). Spotka osobowa prowa-
dzi dziatalno$¢ (przedsigbiorstwo) pod wlasng firma i moze we wlasnym imieniu naby-
wac prawa i zaciaga¢ zobowiazania (art. 8 § 1 1 2 ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000r. —
Kodeks spotek handlowych, Dz. U. Nr 94, poz. 1037 ze zm.). Nie jest jednak odrebna od
wspdlnikdw osoba prawna. Za firma spoiki kryje si¢ zatem wspotdziatanie wspdlnikow w

dazeniu do osiagnigcia celu gospodarczego, zalozonego umowa spotki.

W zakres omawianego stanu faktycznego, objetego dyspozycja m. in. art.
24f ust. 1 u. s. g. nie wchodzi natomiast sytuacja, w ktorej radny jest udziatlowcem spotki
z ograniczong odpowiedzialno$cia lub akcjonariuszem spotki akcyjnej, prowadzacej dzia-
lalno$¢ gospodarcza z wykorzystaniem mienia jednostki samorzadowej. Wowczas taka
spotka — odrebny podmiot prawny - prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza. Chyba, ze radny
jest cztonkiem organu zarzadzajacego takiej spotki albo wystepuje jako jej przedstawiciel

lub pelnomocnik w prowadzeniu dziatalnosci gospodarcze;.

Drugim elementem, na ktérym opiera si¢ zakaz prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez radnego jest wykorzystywanie w tej dziatalnosci mienia danej jed-
nostki samorzadowej. Radny nie moze wigc postugiwaé si¢ mieniem samorzadowym
(czyli wedlug art. 44 kodeksu cywilnego wlasnos$cia i innymi prawami majatkowymi) dla
celow prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej, niezaleznie od prawnego tytutu wiadania
tym mieniem (np. najem, dzierzawa) i niezaleznie od tego, czy to korzysta z tego mienia
odplatnie, czy nieodptatnie. Nie ma w zwiazku z tym moim zdaniem znaczenia, czy mie-
nie samorzadowe zostalo mu udostgpnione do wykorzystania bezposrednio przez jed-

nostke samorzadowa, czy tez otrzymat je we wtadanie od osoby trzecie;.

Zakaz prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia sa-
morzadowego obejmuje tylko takie przypadki, w ktéorych wykorzystywane mienie za-
chowuje status mienia samorzadowego. Poza omawianym zakazem znajda si¢ zatem sy-
tuacje, w ktorych radny prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza przy wykorzystaniu mienia

nabytego od jednostki samorzadowe;.

Wszystkie trzy ustawy samorzadowe zakazuja taczenia mandatu radnego z :

1) mandatem posta lub senatora, 2) wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewo-
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dy, i 3) czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego (art. 25b u. s.

g., art. 21 ust. 8 u. s. p., art. 23 ust. 4 u. s. w.).

Parlamentarzysta (poset, senator) nie jest pozbawiony prawa wybieralnosci
do organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego. Moze wigc ubiegaé sig o
mandat radnego. Z ustawy z dnia 12 kwietnia 2001r. _ Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46., poz. 499
ze zm.) rdwniez wynika zakaz taczenia mandatu parlamentarnego z mandatem radnego
rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewddztwa (art. 177 ust. 1 pkt 7 ppkt a i art. 213
ust. 1 pkt 7 ppkt a Ordynacji). Uzyskanie przez parlamentarzyst¢ w czasie kadencji par-
lamentu mandatu radnego w wyborach samorzadowych powoduje wygasnigcie mandatu
parlamentarnego z dniem wybrania na radnego (art. 177 ust. 4 i art. 213 ust. 4 Ordynacji
parlamentarnej). Natomiast wybor radnego do parlamentu pozwala wybranemu na pod;je-
cie decyzji o rezygnacji z mandatu radnego i zachowanie w ten sposdb mandatu parla-
mentarnego lub na pozostanie przy mandacie radnego kosztem utraty mandatu parlamen-
tarnego. Mandat parlamentarny wygasa bowiem, jezeli radny wybrany do parlamentu nie
ztozy Marszatkowi Sejmu (Senatu), w terminie 14 dni od dnia ogloszenia przez Pan-
stwowa Komisje Wyborcza wynikow wyboréw do Sejmu (Senatu), oswiadczenia o zto-
zeniu rezygnacji z mandatu radnego (art. 177 ust. 3 i art. 213 ust. 3 Ordynacji parlamen-

tarnej).

Z przepisdOw Ordynacji parlamentarnej wynika zatem, ze w razie potaczenia
w jednym reku mandatu radnego z mandatem parlamentarzysty nastgpuje wygasnigcie
mandatu parlamentarnego na podstawie Ordynacji parlamentarnej - jezeli radny pozostat
przy mandacie radnego, badZz wygasnigcie mandatu radnego, na podstawie Ordynacji

samorzadowej - jezeli radny wybrany do parlamentu zrzekt si¢ mandatu radnego.

Do naruszenia zakazu taczenia mandatu radnego z wykonywaniem funkcji
wojewody lub wicewojewody moze doj§¢ w razie wyboru na radnego osoby petniacej
taka funkcje w administracji rzadowej lub w razie powotania radnego do peknienia takiej
funkcji. Z Ordynacji samorzadowej wynika, ze w tym pierwszym przypadku nowowy-
brany radny jest obowiazany do zrzeczenia si¢ funkcji wojewody lub wicewojewody w
ciagu 3 miesiecy od dnia ztozenia Slubowania (art. 190 ust. 5). Niedopehienie tego obo-
wiazku powoduje wygasnigcie mandatu na podstawie art. 190 ust. 2a tej ustawy. W dru-
gim przypadku mandat radnego rowniez wygasa na podstawie art. 190 ust. 2a Ordynacji

samorzadowej, z chwila powierzenia radnemu owej funkcji.
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Przewidziany w ustawach samorzadowych zakaz taczenia mandatu radnego
z czlonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego w czeg$ci, w ktorej
dotyczy taczenia mandatéw radnego w roznych jednostkach samorzadu terytorialnego
oznacza w istocie niewybieralnos¢ do organu stanowiacego jednostki samorzadowe;j.
Przepisy Ordynacji samorzadowej stanowia bowiem, ze mozna kandydowac¢ tylko do
jednego organu : rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa. Zasada ta obowia-
zuje rdwniez w przypadku uzupetnienia sktadu rady lub wyboru danej rady przed upty-
wem kadencji rad. Mozna by¢ zatem radnym tylko jednej z rad (art. 8 ust. 1 — 3 w zwiaz-
ku z art. 3 ust. 1). W zwiazku z tym przepis art. 110 ust. 1 Ordynacji samorzadowej naka-
zuje komisji wyborczej skreslenie z zarejestrowanej listy kandydatow nazwisko kandyda-
ta, ktory zostal zgltoszony jako kandydat do wigcej niz jednego organu stanowiacego. W
przypadku uzyskania wyboru do wigcej niz jednej rady nie przewiduje si¢ niewaznosci
tych wyborow. Mamy wowczas do czynienia z przestanka stwierdzenia wygasnigcia
mandatu, okreslong w art. 190 ust. 3 Ordynacji samorzadowej jako brak prawa wybieral-

nosci w dniu wyborow.

Przestanka wygasnigcia mandatu radnego jest rowniez wybor na wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) (art. 190 ust. 1 pkt 2b Ordynacji samorzadowej). Chodzi
tu o wybor na wojta w jakiejkolwiek gminie, nie tylko tej, w ktorej radny uzyskat mandat.
Przepis art. 190 ust. 1 pkt 2b Ordynacji samorzadowej pozostaje w zwiazku z art. 27
ustawy o samorzadzie gminnym, wedhug ktorego funkcji wojta nie mozna taczy¢ m. in. z
cztonkostwem w organach jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w gminie, w ktérej
jest wojtem lub zastepca wojta i z art. 26 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 20 czerwca 2002r. o
bezposrednim wyborze wojta, burmistrz i prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze

zm.) okreslajacym skutek naruszenia tego zakazu.

Przepisy prawne okreslajace prawo wybieralnosci do rady jednostki samo-
rzadowej i prawo wybieralnosci na wdjta nie zabraniajg ubiegania si¢ przez t¢ sama osobe

o dwa mandaty: radnego i wdjta.

Z przepisu art. 190 ust. 1 pkt 2b Ordynacji samorzadowej wynika, ze w razie
wyboru radnego na wdjta lub jednoczesnego uzyskania obu tych mandatéw ustawodawca
pozwala zachowa¢ tylko mandat wojta. Mandat radnego wowczas wygasa. Jezeli nato-
miast osoba piastujaca mandat wojta uzyskata mandat radnego, to przystapienie do wy-

konywania tego mandatu narusza zakaz okreslony w art. 27 pkt 2 ustawy o samorzadzie
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gminnym i prowadzi do wygasnigcia mandatu wojta na podstawie art. 26 pkt 4 wspo-

mnianej ustawy o bezposrednim wyborze wojta.

Omawiane zakazy taczenia mandatu radnego z réznymi funkcjami, stanowi-
skami czy zajgciami, okreslano zbiorczo jako zasada incompatibilitas sa charakterystycz-
ne dla porzadku prawnego panstwa demokratycznego '*. Pelnia rozne funkcje. Zakaz
faczenia mandatu samorzadowego z praca w macierzystej jednostce samorzadowej, czy z
dziatalno$cia gospodarcza ma eliminowaé konflikt intereséw radnych. Zapobiega¢ uwi-
ktaniu si¢ 0sob sprawujacych tak wazne funkcje publiczne w sytuacje mogace poddawac
w watpliwo$¢ ich bezstronnosc¢ 1 osobista uczciwosé, a takze podwazaé autorytet organdw
wladzy publicznej. Zakaz taczenia mandatu radnego z okre§lonymi, kierowniczymi funk-
cjami w administracji rzadowej stanowi pewna gwarancj¢ niezaleznosci samorzadu tery-
torialnego, ktoremu powierzono znaczaca czg$¢ zadan publicznych do samodzielnego
wykonywania. Niepolaczalno$¢ mandatdéw w roznych jednostkach samorzadowych jest

natomiast podkresleniem wzajemnej niezaleznosci jednostek samorzadowych.

Mandat radnego wygasa wreszcie w razie utraty prawa wybieralnosci lub
braku tego prawa w dniu wyborow (art. 190 ust. 1 pkt 3 Ordynacji samorzadowej). We-
dhug art. 7 ust. 1 i 2 tej ustawy'” bierne prawo wyborcze przystuguje osobie majacej pra-
wo wybierania do danej rady, okre$lonej w art. 5 tejze ustawy. Nie maja prawa wybieral-

nosci osoby:
1) karane za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego,

2) wobec ktéorych wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy postgpowanie
karne w sprawie popetnienia przestgpstwa umyslnego, $ciganego z oskarzenia pu-

blicznego,

3) obywatel Unii europejskiej niebedacy obywatelem polskim, pozbawiony prawa wy-

bieralnosci w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, ktorego jest obywatelem.

Prawa wybierania nie maja rdwniez wspominane juz osoby kandydujace do

wigcej niz jednej rady (sejmiku wojewodztwa).

Wspomniano juz, ze wygasnigcie mandatu radnego z przyczyn okreslonych

w art. 190 ust. 1 Ordynacji samorzadowej wymaga stwierdzenia w formie uchwaty wta-

!4 Patrz na ten temat m. in. B. Banaszak: Zasada niepofaczalnosci mandatu parlamentarnego w prawie polskim, Przeglad
Sejmowy z 2003r., nr 2, s. 9 i nast.

!5 W brzmieniu obowiazujacym od dnia przystapienia Polski do Unii Europejskiej (1. 05. 2004r.), majacym zastosowanie
do kadencji nastgpujacych po kadencji, w czasie ktorej zmiana ta weszta w Zycie.
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sciwej rady. Przed podjeciem takiej uchwaty z przypadku odmowy ztozenia §lubowania i
utraty prawa wybieralno$ci lub braku takiego prawa w dniu wyborow nalezy umozliwic¢
radnemu zlozenie wyjasnien (art. 190 ust. 2 i 3). Uchwata rady o wygasnigciu mandatu
ma charakter deklaratoryjny i wywoluje skutki od chwili zaistnienia obu ustawowych
przestanek wygasnigcia, tj. powstania okolicznosci okreslonej w art. 190 ust. 1 Ordynacji
i stwierdzenia tej okoliczno$ci uchwala rady, z moca wsteczna - od powstania okoliczno-
$ci uzasadniajacych stwierdzenie wygasni¢cia mandatu. Jedynie wyjatkowo, w przypadku
gdy od uchwaty o wygasni¢ciu mandatu z przyczyn okreslonych w art. 190 ust. 1 pkt 3
Ordynacji zainteresowanemu przystuguje do wlasciwego sadu okregowego (powszechne-
go) — wygasnigcie mandatu nastgpuje z dniem wydania przez sad orzeczenia oddalajace-

go odwotanie (art. 191 ust. 1 1 2 Ordynacji).

Ordynacja samorzadowa przewiduje mozliwos¢ odwotania si¢ od uchwaty
rady stwierdzajacej wygasni¢cie mandatu jedynie wtedy, gdy mandat wygasa z powodu
utraty prawa wybieralno$ci lub braku tego prawa w dniu wyborow. W zwiazku z tym
pojawita si¢ kwestia dopuszczalno$ci zaskarzenia uchwaly stwierdzajacej wygasnigcie
mandatu z innych przyczyn niz okre$lona w art. 190 ust. 1 pkt 3 Ordynacji. Naczelny Sad
Administracyjny w uchwale z dnia 23 pazdziernika 2000r., OPS 13/00, (ONSA z 2001r.,
nr 2, poz. 50) wyrazit poglad, Zze taka uchwata rady gminy moze by¢ zaskarzona do sadu
administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Akceptu-
jac ten poglad nalezy dodaé, ze uchwata o wygasnieciu mandatu z innych przyczyn niz
okreslone w art. 190 ust. 1 pkt 3 Ordynacji, podj¢ta przez rade powiatu, podlega réwniez
zaskarzeniu do sadu administracyjnego, na podstawie art. 87 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym. Indywidualnej skargi w takich sprawach (nalezacych do spraw z zakresu

administracji publicznej) nie przewiduje natomiast ustawa o samorzadzie wojewodztwa.

Uchwaly rad (sejmiku wojewodztwa) o wygasnieciu mandatu radnego, o
ktorych mowa w art. 190 ust. 2 Ordynacji samorzadowej podlegaja niewatpliwie nadzo-
rowi wojewody (art. 91 ust. 1 u. s. g., art. 79 ust. 1 u. s. p. i art. 82 ust. 1 u. s. w.). Zapew-
ne dlatego przepis art. 190 ust. 4 Ordynacji samorzadowej nakazuje, bez wyjatku, dore-
czenie takiej uchwaly réwniez wojewodzie. Dlatego tez mozna nie zgodzi¢ si¢ ze stano-
wiskiem Sadu Najwyzszego, wyrazonym w postanowieniu z 26 maja 2000r., III KKO
4/99, (OSNP z 2001 r., nr 17, poz. 99), ze uchwala rady gminy o wygasnigciu mandatu
radnego z przyczyn okreslonych w art. 190 ust. 1 pkt 3 Ordynacji samorzadowej podlega
kontroli wytacznie w trybie odwotania zainteresowanego do wiasciwego sadu okregowe-
go. SN opart ten poglad na zatozeniu pewnej autonomii regulacji dotyczacych prawa
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wyborczego, w tym kwestii wygasnigcia mandatu radnego, uregulowanych w Ordynacji
samorzadowej, stanowiacej lex specialis w stosunku do przepisOw ustawy o samorzadzie

gminnym, dotyczacych sprawowania przez wojewode¢ nadzoru nad uchwatami rady gmi-
ny.

Stanowisko SN pozostaje w pewnej opozycji do pogladow NSA wyrazonych
we wspomnianej uchwale z 23 pazdziernika 2000 r., OPS 13/00, w ktorej NSA uznat
sprawy dotyczace stwierdzenia przez rad¢ wygasnigcia mandatu radnego za sprawy z
zakresu administracji publicznej, podlegajace zaskarzeniu do sadu administracyjnego i
tym samym nadzorowi wojewody. Gdyby bowiem uznaé, ze Ordynacja samorzadowa
reguluje w sposob autonomiczny i wyczerpujacy kwestie dotyczace wygasnigcia mandatu
radnego, to wobec nieuregulowania w tej ustawie prawa zaskarzenia uchwaty stwierdza-
jacej wygasnigcie mandatu z innych przyczyn niz okre$lone w art. 190 ust. 1 pkt 3 Ordy-
nacji zainteresowany bytby w ogole pozbawiony prawa skargi w takich sprawach. Przepis
art. 191 ust. 1 Ordynacji samorzadowej przewidujacy odwotanie zainteresowanego do
sadu powszechnego stanowi co najwyzej lex specialis w stosunku do przepisOw ustaw
samorzadowych, dajacych prawo do tzw. skargi indywidualnej w sprawach z zakresu
administracji publicznej (np. art. 101 ust. 1 u. s. g.). Trudno natomiast zgodzi¢ si¢ z po-
gladem, ze art. 191 ust. 1 Ordynacji samorzadowej wylacza stosowanie obu $rodkow
kontroli legalnos$ci takich uchwat : skarge indywidualng zainteresowanego i kompetencje

nadzorcze wojewody.

W razie zaistnienia jednej z okreslonych w art. 190 ust. 1 Ordynacji samo-
rzadowej okoliczno$ci uzasadniajacych stwierdzenie wygasnigcia mandatu radnego wta-
$ciwa rada ma obowiazek podjecia uchwaly o wygasnigciu mandatu. Niepodjecie takiej
uchwaty nie daje w zasadzie prawa skargi na bezczynno$¢ rady w tym zakresie. Skarga
bytaby bowiem warunkowana naruszeniem interesu prawnego skarzacego. Takim intere-
sem nie moglby si¢ jednakze wykazaé nikt inny poza radnym, ktdéry utracit mandat wsku-
tek jego wygasnigcia i jednostka samorzadowa, w ktorej ten mandat byl wykonywany.
Stad wiasnie przepisy ustaw samorzadowych (np. art. 98 a ust. 1 — 3 u. s. g.) przewiduja,
ze jezeli wlasciwa rada nie podejmie uchwaty o stwierdzeniu wygasnigcia mandatu rad-
nego, to wojewoda wzywa ten organ do podjecia takiej uchwaty w terminie 30 dni, a w
razie bezskutecznego uptywu tego terminu wojewoda, po powiadomieniu ministra wia-
sciwego do spraw administracji publicznej, wydaje zarzadzenie zastgpcze. W razie bez-
czynno$ci wojewody polegajacej na niepodjgciu prawem nakazanych mu w takim przy-
padku dziatan, w tym niewydania zarzadzenia zast¢pczego - osoby trzecie moga zwrocic
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si¢ jedynie do prokuratora o wniesienie skargi do sadu administracyjnego na podstawie
art. 44 ust. 1 w zwiazku z art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. o administracji

rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. z 2001r., Nr 80, poz. 872 ze zm.).

161



162



Wiestaw Kozielewicz

Ksztaltowanie si¢ pojecia przestgpstwa korupcji wyborcezej w polskim
prawie karnym - uwagi na tle porownawczym

Podstawowe typy przestgpstw przeciwko wyborom pojawity si¢ w ustawo-
dawstwach karnych monarchii konstytucyjnych. Ustawodawstwo karne w tym obszarze
ulegto, co oczywiste, znaczacym zmianom w demokratycznych republikach parlamentar-
nych'. W panstwie demokratycznym wybory staly si¢ bowiem podstawowym sposobem
»przejawiania suwerenno$ci”’, a takze powotywania parlamentu, organdéw samorzado-
wych, oraz niektérych innych organdow panstwowych i jednym z najwazniejszych wyda-

rzeh w zyciu politycznym?,

Analizujac poszczegdlne etapy postgpowania zwigzanego z przeprowadze-
niem wyborow bez trudu mozna dostrzec, co najmniej trzy najbardziej ,,skuteczne $rod-
ki”, za pomoca ktorych udaje si¢ wywrze¢ w sposob niedozwolony (sprzeczny z prawem
wyborczym) wptyw na wynik wybordw. Po pierwsze to rozmaite przestgpcze dzialania
zmierzajace do zmniejszenia (lub zwigkszenia) liczby 0s6b uprawnionych do udziatu w
wyborach. W sytuacji ekstremalnej, nawet uniemozliwienie przy uzyciu sily przeprowa-
dzenia wyboréw. Po drugie to dzialania sprowadzajace si¢ do przekupienia wyborcow. Po
trzecie za$ to roznorakie przestgpcze dzialania sprowadzajace si¢ do sfatlszowania wyni-

kéw przeprowadzonego gtosowania i wynikow wyborow.

Z opisanych przestepczych sposobow najmniej rzuca si¢ w oczy, a jednocze-
$nie, z punktu widzenia sprawcéw, najbardziej efektywne (w sensie osiagnigcia celu) jest
przekupstwo wyborcze. ,,Szczegdlna uzyteczno$¢” tego rodzaju dzialan dla wynikow

wyboréw zostata dostrzezona juz w starozytnosci.

W starozytnym Rzymie w okresie republiki wybory decydowaty o obsadzie
najwyzszych stanowisk. Co roku do Rzymu przybywaly wigc rzesze obywateli pragna-
cych w nich uczestniczy¢. Glosowanie na zgromadzeniach wyborczych mialo w zatoze-
niu zapewni¢ urzedy najgodniejszym kandydatom’. Jednakze w czasie kampanii wybor-
czej najskuteczniejszym sposobem zaskarbienia przez kandydatéw przychylnosci lubig-

cych zbytek Rzymian bylo rozdawnictwo pienigedzy, wyprawianie uczt, czy urzadzanie

' 0. Gérniok, w: System prawa karnego, Tom IV, O przestepstwach w szczegodlnosci, Czesé 11, Wydawnictwo PAN 1989,
s. 529.

2 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspélczesnych panstw demokratycznych, Krakéw 2004, s. 340.

3 I. Linderski, Rzymskie zgromadzenia wyborcze od Sulli do Cezara, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1966, s.156.
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igrzysk. Hojno$¢ w pieniadzu i w stowach byly uznawane za najlepszy zabieg propagan-
dowy. Rzymski wyborca nie rozumowal bowiem w kategoriach dobra panstwa, ale my-
slal o wlasnej wymiernej korzysci. Na wybory patrzyt jak na transakcje: kandydat powi-
nien optacié¢ jego gtos®. W istocie wigc oczekiwania wyborcow byty podobne jak oczeki-
wania klienta wobec patrona (uktad klientalny). W republice klientela oznaczata stosunek
zalezno$ci miedzy dwoma obywatelami, w ktoérych wyraznie zaznaczala si¢ nierownos¢
sity i statusu. Byt to w zasadzie ukltad osobisty i dobrowolny’. W literaturze naukowej
poswigcone] republice rzymskiej dos¢ powszechnie, jako jeden z najbardziej charaktery-
stycznych przejawow jej kryzysu, (w I w. p.n.e.), wymieniany jest niebywaty wzrost nad-
uzy¢ wyborczych, w tym zwlaszcza zjawisko przekupstwa wyborczego®. Przybierato ono
roznorakie formy jak np. rozdawnictwo pieniedzy w poszczegodlnych tribus, rozdawnic-
two ,,podarkow”, wydawanie publicznych uczt, rozdawnictwo zywnoS$ci, urzadzanie w
czasie kampanii wyborczej igrzysk gladiatorskich, wykupywanie dla wyborcOw miejsca
na igrzyskach widowiskowych i w teatrze, utrzymywanie platnych orszakow. Kolejne
ustawy de ambitu zaostrzaty kary dla winnych przekupstw wyborczych: lex Cornelia (81
r. p. n. e.) wprowadzita odsunigcie na 10 lat od urzedéw, lex Calpurnia (67 r. p. n. e.) —
catkowity zakaz piastowania urzgdow i zasiadania w senacie oraz kare pieni¢zna, lex
Tullia (63 r. p. n. e.) — wygnanie na okres 10 lat, lex Pompeia (52 r. p. n. e.) — dozywotnie
wygnanie i konfiskate majatku’. Jednakze mimo tej ozywionej dziatalnosci ustawodaw-
czej skierowanej przeciwko przestepczosci zwigzanej z wyborami, nie uzyskano spo-
dziewanych rezultatow. Tylko bowiem w nielicznych przypadkach sprawcy tych prze-
stepstw zostali ukarani. Z omawianego okresu znanych jest kilkadziesiat proceséw kan-
dydatow oskarzonych o przestepstwa wyborcze®. Pewne zmniejszenie ilosci przestepstw
wyborczych nastapilo w okresie cesarstwa rzymskiego. Byto to jednak spowodowane
faktem stopniowego przejmowania przez cesarzy prawa do nominowania urz¢dnikow, z
jednoczesnym ograniczeniem w tym zakresie kompetencji zgromadzen wyborczych. Na-
stapit zas wzrost liczby przestgpstw wyborczych w prowincjach i municypiach, co zwia-
zane bylo z utrzymaniem kompetencji lokalnych zgromadzen wyborczych’. Charaktery-

stycznym dla prawa rzymskiego byto to, Ze osoby nie bedace kandydatami karano za

4 J. Kwapisz, Jak wygra¢ wybory w Rzymie, w: Méwia Wieki. Magazyn historyczny, 2003, Nr 5, s. 22.

> A. Maczak, Nieréwna przyjazn. Uktady klientalne w perspektywie historycznej, Wroctaw 2003, s. 90-91.

® H. Kowalski, Przekupstwa wyborcze w Rzymie w okresie schytku republiki, Rocznik lubelski R 29/30, 1987/1988, s. 7-
16.

H. Kowalski, Odpowiedzialno$¢ karna za przestgpstwa wyborcze w Rzymie (1I-1 wiek p. n. e.), Folia Societatis Scientia-
rum Lublinensis, vol. 34, 1993, Hum. 1, s. 73-83.

H. Kowalski, Premia legis w rzymskim ustawodawstwie de ambitu w I wieku p. n. e., Res historica, Lublin 1998, s. 102.
H. Kowalski, Przekupstwa wyborcze w Rzymie w okresie cesarstwa, Crimina et mores. Prawo karne i obyczaje w
starozytnym Rzymie, Lublin 2001, s. 71-72.
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popelnienie przestgpstwa przekupstwa wyborczego tylko wtedy gdy niejako ,,zawodowo”
pomagaly w popelnieniu tego przestepstwa. Jezeli wiec przekupiony wyborca nie wystg-

powat w tej roli to nie podlegal karze.

Karalno$¢ przekupstwa wyborczego nie tylko w formie czynnej pojawia si¢
dopiero w prawie kanonicznym. Winnymi symonii sa bowiem obydwie strony (przekupu-

jacy i osoba przekupiona)'’.

W XIX w. przestepstwo przekupstwa wyborczego znat juz: kodeks karny
Brunszwiku z 10 czerwca 1840 r., kodeks karny Witembergii z 1 marca 1839 r., kodeks
karny Hesji z 17 wrzesnia 1841 r., kodeks karny Saksonii z 1838 r., kodeks karny Bawarii
z 1861 r., francuski Code penale (art. 113), kodeks karny Rzeszy Niemieckiej (§ 109).
Natomiast w Wielkiej Brytanii pierwsza proba wyeliminowania korupcji wyborczej byt
,»Corrupt and Illegal Practices Act” z 1854 r. W akcie tym uznano, iz kar¢ ponosza za-
rowno korumpujacy jak i korumpowany. W ustawie z 1883 r. po raz pierwszy wymienio-
no praktyki korupcyjne (przekupywanie wyborcoOw przez: wreczanie kwot pienigznych,
oplacanie kosztow transportu, obietnicg pracy, anormalnie wysokie §wiadczenia charyta-
tywne, dystrybucj¢ darmowego jadta i napitkow). Kandydat, ktéremu udowodniono prak-
tyki korupcyjne tracit na okres siedmiu lat miejsce w parlamencie oraz na zawsze mozli-
wos¢ kandydowania w okregu, w ktorym dopuscil si¢ przestgpstwa korupcji (por. A.
Lawniczak, Walka z korupcja i ograniczenie wydatkéw wyborczych w Wielkiej Brytanii,
Acta Universitatis Wratislavensis Nr 1850, Przeglad Prawa i Administracji XXXIV Wro-
ctaw 1996, s. 123-130).

Po tym ograniczonym, ze zrozumiatych wzgledow, przegladzie systemow
prawnych, w ktorych pojawita si¢ kryminalizacja korupcji wyborczej, interesujacym wy-
daje si¢ ustalenie kiedy w ustawodawstwie polskim dostrzezono potrzebg penalizacji tego
zjawiska, okre$lenie, jaki byt zakres kryminalizacji korupcji wyborczej oraz jakie zmiany
w tym wzgledzie mozemy dostrzec w polskim ustawodawstwie karnym. Prébie odpowie-

dzi na te pytania poswi¢cone beda dalsze rozwazania w niniejszym szkicu.

Poza dyskusja jest, ze w I Rzeczypospolitej kluczowe znaczenie dla funk-
cjonowania demokracji szlacheckiej miaty sejmiki. Te zgromadzenia, w ktorych do dru-
giej polowy XVIII wieku mogt wziaé¢ udziat kazdy szlachcic byly miejscami, na ktorych
m. in. dokonywano wyboréw postéw na sejm, sedzidw trybunalskich czy tez obieralnych

urzednikdéw ziemskich. Polskie prawo karne chronito prawidlowe funkcjonowanie sejmi-

12 P. Wisniewski, M. Sitarz, Wybér Biskupa Rzymu, w: Studia z Prawa Wyznaniowego, 2002, Nr 4, s. 121-139.
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koéw. Zakazywato pod grozba kary m. in. przybywania na te zgromadzenia z bronia. Za-
kaz obejmowat wszelka bron, z wyjatkiem szabli. Odrebnym przestgpstwem bylo zranie-
nie na sejmiku oraz zabdjstwo. Karane bylo: spowodowanie tumultu, rozruchéw, zwady

. . . . . .. ;. e 11
na sejmiku, zerwanie sita obrad, sprowadzenie wojska do miejscowosci obrad sejmiku .

Interesujacym jest, ze dopiero pod koniec XVIII w. uznano za przestgpstwo
,kupowanie” gtosdéw. W Rzeczypospolitej szlacheckiej czerpanie korzysci materialnych
w zwiazku ze sprawowana funkcja, przyjmowanie pensji od magnatéw lub osrodkow
zagranicznych (obcych dwordéw) nie stanowito w zasadzie czynnos$ci karalnych, a w nie-
ktorych okolicznoéciach nie przynosito ujmy stronie bioracej'?. Przekupstwo, podejmo-
wanie uczta to byly sprawdzone sposoby, ktérymi magnateria wywierala wplyw na funk-
cjonowaniu sejmikow. Jak pisal Wactaw Potocki w wierszu Sejmikowe kreski (Moralia)
cyt.

,Mozniejszy grozba, rowniez przez Sklence, przez miski
Zbieraja od ludzi nieuwaznych kryski.

Do$¢ na rynku zatrabié¢, wszyscy wiedza zatem,

Kto postem na sejm, na sad deputatem,

Cho¢ do obojga z zadnej niepodobien miary,

Gwalt misy prawdzie czynia, gwalt pelne puchary.”

Zakorzenione w polskiej tradycji praktyki ,.kupowania gtoséw” przetrwaly po upadku I
Rzeczypospolitej. Tytulem przyktadu mozna wskazaé, iz wéréd wielu nielegalnych spo-
sobdw, ktorymi postugiwano si¢ podczas przeprowadzania w XIX w. wyborow sejmo-
wych w Galicji Wschodniej (sposobow zakazanych przez prawo austriackie) byty prze-
kupstwa wyborcze. Agitatorzy dziatajacy wérod wyborcow proponowali za oddanie glosu
np. kwoty od 1 do 100 zt za kazdy gtos, czy tez pomoc w procesach sadowych i w zata-
twianiu spraw urzedowych'. Juz w wyborach 1867 r. politycy polscy zaczeli aktywnie
uprawia¢ proceder przekupstwa lub tzw. czg¢stowania wyborcoéw ukrainskich. Pieniadze

na kampanie wyborcze, w tym tez na kupowanie glosow pochodzity od wielkich wtasci-

" A. Litynski, Ochrona sejmikéw w polskim ustawodawstwie karnym XVI-XVIII w., Acta Universitatis Wratislaviensis,
Nr 307, Przeglad Prawa i Admininstracji VII, Wroctaw 1976, s. 231.

12 A. Lityfski, op. cit., s. 238.

 H. Arkusza, Problem naduzy¢ w czasie wyboréw sejmowych w Galicji Wschodniej w okresie autonomicznym,. Prawo a
praktyka, w: Ustroj i prawo w przesztosci dalszej i blizszej, Studia historyczne o prawie dedykowane prof. Stanistawowi
Grodziskiemu w pig¢dziesiata rocznicg pracy naukowej pod redakcja J. Malca i W. Uruszczaka, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, s. 220.
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cieli ziemskich. Dla wloscian ukrainskich wybory sejmowe byly wazne z powoddéw mate-
rialnych (powszechna nedza wsi galicyjskiej)'*. Nalezy przy tym zaznaczyé, ze zgodnie z

ustawq z 1862 r. kupowanie lub sprzedaz glosow byly uznawane za przestgpstwa'”.

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci, jednym z pierwszych aktow
prawnych zawierajacych przepisy karne byl wydany przez Namiestnika Panstwa Jozefa
Pitsudskiego dekret z dnia 8 stycznia 1919 r. o postanowieniach karnych za przeciwdzia-
tanie wyborom do Sejmu i wykonywaniu obowiazkéw poselskich (Dziennik Praw Nr 5,
poz. 96). Tres¢ tego dekretu wydanego tuz przed majacymi si¢ odby¢ w dniu 26 stycznia
1919 r. wyborami do Sejmu Ustawodawczego wskazuje jak wielka wage przywiazywaty
owczesne wladze do przeprowadzenia wyborow w warunkach pozwalajacych wyborcom
na zachowanie pelnej swobody w wykonywaniu przez nich praw wyborczych. W tym
akcie prawnym skryminalizowano kilkadziesiat czynéw godzacych w prawidlowy prze-
bieg wyborow oraz rzetelno$¢ wynikéw glosowania. Wsérod przestepstw znajdujemy
rowniez przestepstwo korupcji wyborczej (w obu formach — czynnej i biernej). Art. 3
stanowi bowiem cyt. ,,Winny naklonienia wyborcy za pomoca pocz¢stunku, daru, obiet-
nicy, korzys$ci osobistej lub podstgpu do glosowania przy wyborach do Sejmu na rzecz
naktaniajacego lub wskazanej przezen osoby ulegnie karze wigzienia do roku jednego.
Usilowanie bedzie karalne. Tej samej karze ulegnie wyborca, ktory zgodzit si¢ za pocze-
stunek, dar lub korzy$¢ osobista gtosowac na rzecz wskazanej mu osoby”. Z przepisu
tego wynika, ze zréwnano zakres odpowiedzialnosci karnej obu form korupcji wyborcze;.
Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze na ziemiach zachodnich Polski obowiazywat tez § 109
niemieckiego kodeksu karnego. Przepis ten glosit, cyt. ,,§ 109. Kto w sprawie publicznej
kupuje lub sprzedaje glos wyborczy, ulega karze wigzienia od miesiaca do dwoch lat,
mozna takze orzec utratg obywatelskich praw honorowych”'®. Przestepstwo z § 109 jest
dokonane tylko wtedy, gdy doszto do skutku zawarcie umowy kupna lub sprzedazy glo-
su. Mamy tu w istocie do czynienia z dwoma przestgpstwami. W orzecznictwie sadow
niemieckich przyjmowano, ze sformutowanie , kupowaé” nie zawsze zaklada, iz $wiad-
czeniem wzajemnym sg pieniadze. Wskazywano, ze w gre wchodzi¢ moze kazda czyn-

no$¢ posiadajaca wartos¢ majatkowa (np. sprzedaz glosu za mozliwos¢ uzyskania wyz-

4 H. Arkusza, op. cit., 214.

> W. Najdus, Szkice z historii Galicji, t. 1: Galicja w latach 1900-1904, Warszawa 1958, s. 348; J. Zdrada, Galicyjskie
wybory sejmowe i parlamentarne w latach 1861-1889, w: Rocznik Biblioteki PAN w Krakowie, R XIX, 1973, s. 229-
256.

'® Kodeks karny obowiazujacy na ziemiach zachodnich Rzeczypospolitej Polskiej, Wydanie I1I, Warszawa-Poznan 1924.
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szej rangi zawodowej, czy zdobycia tytutu badz orderu). Osoba kupujaca glos moze by¢

kazda osoba, a nie tylko osoba kandydujaca w wyborach.

W ustawie z dnia 12 lutego 1930 r. o ochronie swobody wyboréw przed
naduzyciem wladzy urzednikéw (Dz. U. Nr 17, poz. 123) wprowadzono typ kwalifiko-
wany przestgpstwa korupcji wyborczej. Art. 5 tej ustawy stanowil bowiem, cyt. ,, Tej sa-
mej karze (tj. karze wigzienia do lat pigciu) ulega urzednik, ktory w zwiazku ze swoim
urzedowaniem lub tez z wyraznym albo domniemanym powotaniem si¢ na nie udziela
lub obiecuje udzieli¢ korzysci majatkowej lub osobistej uprawnionemu do glosowania,

czy tez innej osobie:

a) celem wywarcia wplywu na sposob glosowania osoby uprawnionej lub celem po-

wstrzymania jej od glosowania;

b) celem wywarcia wptywu na zglaszanie kandydatow, czy tez ich zaniechanie, w
szczegblnosci takze na umieszczenie lub wycofanie podpisu na deklaracjach dotycza-

cych zgloszenia kandydatow”.

Przepis ten zdecydowanie zaostrzyt odpowiedzialno$¢ karna sprawcy prze-
stepstwa korupcji wyborczej gdy byt nim urzednik. To indywidualne przestgpstwo pocia-
galo za soba nadto obligatoryjne kary dodatkowe:

a) pozbawienia czynnego i biermnego prawa wyborczego do ciat i instytucji publicznych

no okres dziesigciu lat oraz utrate piastowanych mandatow,

b) wydalenie ze stuzby panstwowej oraz samorzadowej wraz z utrata praw wynikaja-

cych z tej stuzby,

c) pozbawienie prawa piastowania urzedow publicznych oraz wykonywania zawodu
adwokata i notariusza (art. 7 ustawy). Wlasciwym do rozpoznania spraw o przestegp-
stwa z omawianej ustawy byl sad okregowy. Pokrzywdzonym w rozumieniu tej
ustawy byta nie tylko osoba okreslona w art. 60 kpk z 1928 r., ale takze osoba, ktéra
doniosta o przestepstwie o ile przystugiwato jej prawo wybierania w okregu wybor-

czym, gdzie zostato popelnione przestepstwo (art. 11 ustawy).

Z dniem wejscia w zycie (tj. z dniem 16 wrze$nia 1930r.) rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 12 wrzesnia 1930 r. o karach dla ochrony swobody
wyborow (Dz. U. Nr 64, poz. 509) stracity moc obowiazujaca: art. 3 dekretu z dnia 8
stycznia 1919 r. o postanowieniach karnych za przeciwdziatanie wyborom do Sejmu i

wykonywania obowiazkow poselskich, § 109 Kodeksu karnego z 1871 r. a takze art. 5
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ustawy z dnia 12 lutego 1930 r. o ochronie swobody wybordéw przed naduzyciem wiadzy
urzednikoéw. W art. 4 — 6 tego rozporzadzenia spenalizowano korupcje wyborcza. Art. 4
stanowit, cyt. ,,Kto udziela lub obiecuje udzieli¢ korzySci majatkowej lub osobistej
uprawnionemu do glosowania lub innej osobie celem wywarcia wptywu na sposoéb gto-
sowania ulega karze wigzienia do lat pigciu.” Z kolei art. 5 gtosit cyt. ,,Kto, bedac upraw-
niony do glosowania, za glosowanie w sposéb umoéwiony lub powstrzymanie si¢ od gto-
sowania przyjmuje lub zada korzys$ci majatkowej lub osobistej dla siebie lub innej osoby
ulega karze wigzienia do lat pigciu.” Za$ art. 6 ustawy cyt. ,,Kto za wywarcie wptywu na
sposob gltosowania uprawnionego lub za powstrzymanie go od gtosowania przyjmuje lub
zada korzy$ci majatkowej lub osobistej dla siebie lub innej osoby ulega karze wigzienia
do lat pigciu.” Te typy przestepstw zostaly pozniej z niewielkimi tylko zmianami przejgte
przez Kodeks karny z 1932 r. Pozostajac za$ przy omawianym rozporzadzeniu warto
wskazaé, ze w przypadku skazania za w/w przestgpstwa na kar¢ pozbawienia wolnos$ci
powyzej trzech miesigcy sad mégt orzec jako kar¢ dodatkowa utrate piastowanych man-
datéw oraz utrat¢ czynnego i biernego prawa wyborczego do wszelkich cial ustawodaw-
czych, samorzadowych, spotecznych lub zawodowych na okres od roku do pigciu lat (art.
9 § 1). W razie skazania na karg pozbawienia wolnosci powyzej roku sad mogt orzec kare
dodatkowa utraty praw publicznych na okres od lat dwoch do dziesigciu (art. 9 § 2). W
przypadku gdy przestepstwa dopuscit si¢ urzednik podczas urzegdowania lub w zwiazku z

urzedowaniem fakt ten byt ustawowa okolicznos$cia obciazajaca (art. 8).

Problematyka prawnokarnej penalizacji zjawiska kupczenia gtosami wybor-
czymi znalazta rowniez swoje nalezne miejsce w kodeksie karnym z 1932 r. Autorzy tej
kodyfikacji wyszli z zatlozenia, iz to zjawisko wystgpuje w zasadzie w trzech postaciach:
jako kupowanie glosow, sprzedawanie glosow oraz posredniczenie w sprzedawaniu i
kupowaniu gloséw. W uzasadnieniu projektu kodeksu karnego z 1932 r. znajdujemy
znamienne stowa — przekupstwa wyborcze sa, cyt. ,,najbardziej rozpowszechniona forma
deprawacji obywatelskiej”'”. Dalej autorzy wskazuja, ze trescia tego przestepczego han-
dlu jest sposob glosowania ewentualnie powstrzymania si¢ od gtosowania. Taka umowa
jest przestgpstwem ze wzgledu na publiczno-prawny charakter glosowania, na jego obiek-
tywne znaczenie w zyciu publicznym, na spaczenie wynikow wyborow, ktory jest miaro-
dajny tylko w warunkach szczero$ci. Podnosza przy tym, ze wobec zasady tajnosci wybo-

rOw nie jest rzecza mozliwa stwierdzi¢, czy sprzedajny obywatel dotrzymatl swojej prze-

17 Komisja Kodyfikacyjna Rzeczypospolitej Polskiej. Projekt Kodeksu Karnego. Uzasadnienie Czgsci Szczegblnej, Tom
V, zeszyt 4, Warszawa 1930, s. 38.
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stgpczej umowy, z drugiej strony nie mozna tez mie¢ dowodu na to, ze nie dziatal on
zgodnie ze swoim przekonaniem i Ze nawet pomimo nieotrzymania zaplaty, nie gloso-
watby w taki sam sposob. Stwierdzaja jednak, ze takie lub inne prawdopodobienstwo,
ktére mogloby mie¢ znaczenie dla wypadkow oceny warto$ci prywatno-prawnej zawarte-
go zobowiazania i jego konsekwencji, jest catkowicie obojetne gdy chodzi o akt publicz-
no-prawny jakim sa wybory. Z uwagi wigc na to, samo zawieranie tego rodzaju umow
bez wzgledu na to, czy i jak zostalty one wykonane, poddaje w watpliwo$¢ wynik osta-
teczny glosowania z punktu widzenia jego szczerosci. To za$, zdaniem Komisji Kodyfi-
kacyjnej, nalezy uzna¢ za wystarczajaca podstawe do represji karnej'®. Podkresli¢ przy
tym nalezy, ze w kk z 1932 r. skryminalizowano jako odrgbny typ przest¢pstwa zacho-
wanie nieuczciwych agitatorow wyborczych (tzn. hien wyborczych) tj. osob, ktore za
zaptatg podejmuja si¢ pozyskiwaé glosy dla swoich kandydatow. Oczywiscie nie objgto
kryminalizacja sposobow legalnych prowadzenia agitacji wyborczej, lecz tylko dziatania
niclegalne, w szczegolnosci witasnie kupowanie glosow. To przestepcze posrednictwo
wyborcze, o ktérym mowa w art. 123 kk z 1932 r. nie miesci si¢ catkowicie w pojeciu
przekupstwa wyborczego z art. 121 kk z 1932 r., woéwczas gdy dotyczy przypadkow gdy
taki posrednik dziata innymi $rodkami niz wskazane w tym przepisie, ani tez w pojgciu
sprzedajnosci wyborczej z art. 122 kk z 1932 r., albowiem sprawcy nie sprzedaja wita-
snych glosow lecz cudze, ktére moga zdobyé w sposob oszukanczy, przestepczy' . Prze-
pis ten bowiem brzmi, cyt. ,,Art. 123. Kto przyjmuje korzy$¢ majatkowa lub osobista dla
siebie lub innej osoby za wywarcie wplywu na sposob glosowania uprawnionego lub za
powstrzymanie go od glosowania albo takiej korzysci zada, podlega karze wigzienia do
lat 5.” Oprocz omoéwionego art. 123 kk z 1932 r. zawierat jeszcze dwa typy przestepstw
dotyczacych korupcji wyborczej. W art. 121 skryminalizowano wtasciwe przekupstwo
wyborcze, gdyz przepis ten glosit, cyt. ,,Art. 121. Kto udziela lub obiecuje udzieli¢ korzy-
$ci majatkowej lub osobistej uprawnionemu do glosowania lub innej osobie celem wy-
warcia wpltywu na sposéb glosowania osoby uprawnionej lub celem powstrzymania jej od
glosowania podlega karze wigzienia do lat pigciu.” Podmiotem przestgpstwa wyborczego
moze by¢ kazda osoba, zarbwno uprawniona jak i nieuprawniona do glosowania, staraja-
ca si¢ wywrze¢ wplyw na osobg uprawniona do glosowania, poprzez udzielenie lub przy-
rzeczenie udzielenia korzys$ci materialnej niekoniecznie §wiadczenia pienig¢znego. Ko-

rzy$¢ nie musi tez by¢ majatkowa, moze by¢ osobista. Nie stanowito natomiast przestep-

'8 Op. cit. Komisja Kodyfikacyjna..., s. 39.
' L. Peiper, Komentarz do Kodeksu karnego. Prawo o wykroczeniach, Krakow 1936, s. 263.
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stwa z art.. 121 kk z 1932 r. zapowiedz np. starania si¢ o podniesienie ekonomiczne da-
nego miasta czy wsi, o budowe linii kolejowej lub budowe szkoty itp., gdyz nie jest to
oddziatywanie na psychike jednostki i obietnica korzysci dla niej, lecz obietnica starania
si¢ 0 korzys$¢ dla ogétu wyborcow danej grupy spotecznej, lub danego okrggu wyborcze-
go. Wedtug Juliana Makarewicza przekupstwo wyborcze zasadza sig¢ bowiem na apelo-
waniu do niskich instynktéw jednostki, do jej egoizmu, celem pozyskania jej glosu przy
wyborach. Przestepstwo to jest dokonane z chwila udzielenia lub przyrzeczenia korzysci,

choéby bezowocnie™.

W art. 122 kk z 1932 r. skryminalizowano przekupstwo bierne (nazywane
tez sprzedajnoscia wyborcza). Przepis ten bowiem stanowil, cyt. ,,Kto bgdac uprawniony
do glosowania, przyjmuje korzys¢ majatkowa lub osobista dla siebie lub innej osoby za
glosowanie w sposob umowiony lub powstrzymanie si¢ od glosowania, albo takiej korzy-
$ci zada, podlega karze wigzienia do lat pigciu”. W odroznieniu od przekupstwa czynne-
go z art. 121 kk z 1932 r. to przestepstwo polega na przyjmowaniu lub zadaniu korzysci
(majatkowej lub osobistej) dla siebie lub innej osoby. Nie moze to by¢ korzys¢ zbiorowa
(korzys¢ dla gminy, powiatu itp. nie jest korzyscia dla innej osoby). W zamian za to
uprawniony do glosowania ,,sprzedaje” swoj glos (w sensie glosowania w sposob umo-
wiony lub powstrzymania si¢ od glosowania)*'. To indywidualne przestepstwo jest doko-
nane z chwila gdy osoba uprawniona do gtosowania wyrazilta zgode¢ na przyjecie korzysci
lub jej zazadata. Wykonanie przez nia lub niewykonanie obietnicy jest dla istoty tego
przestepstwa obojetne. Podobnie jak to czy przekupiony wyborca glosowal w sposob
umowiony lub powstrzymat si¢ od gtosowania. Przepis ten bowiem przewidywat karg nie
za to, ze kto$§ nieuczciwie glosuje pod wptywem udzielonej korzysci, lecz juz za samo

przyjecie takiej korzyéci, majacej by¢ zaptata za glosowanie™.

Taki stan prawny w zakresie penalizacji korupcji wyborczej istniat w pol-
skim prawie karnym do dnia 1 stycznia 1970 r., tj. do dnia wejScia w zycie ustawy z dnia
19 kwietnia 1969 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 13, poz. 94 ze zm.). Kodeks karny z 1969 r.
nie kryminalizowat bowiem korupcji wyborczej. W przepisach prawa karnego chronig-
cych instytucje wyborow w ustawodawstwie panstw socjalistycznych, jedynie Kodeks
karny Rosyjskiej Socjalistycznej Federacyjnej Republiki Radzieckiej kryminalizowat

jako przestepstwo zachowanie polegajace na uniemozliwieniu obywatelowi ZSRR wyko-

2 J. Makarewicz, Kodeks karny z komentarzem, Lwow 1938, s. 356.
2l W. Makowski, Kodeks karny 1932-Komentarz, Warszawa 1937, s. 399-403.
22 St. Glaser, A. Mogilnicki, Kodeks karny. Komentarz, Krakow 1934, s. 411-412.
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nywania prawa glosowania w drodze przekupstwa. Przestepstwo to byto zagrozone kara

pozbawienia wolno$ci do dwoch lat lub obozem pracy poprawczej do jednego roku™.

Taki stan rzeczy, zostal utrzymany w polskim prawie karnym takze po
uchwaleniu ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553;
sprost. Dz. U. z 1997 Nr 128, poz. 840).

Brak kryminalizacji zachowan polegajacych na korumpowaniu wyborcow w
trakcie glosowania byt tym bardziej niezrozumiatly, gdyz jednoczesnie w przepisach kar-
nych zawartych w ordynacjach wyborczych, uznawano za przestepstwa zachowania po-
legajace na udzielaniu wynagrodzenia pieni¢znego w zamian za zlozenie podpisu pod
zgloszeniem listy okregowej w wyborach do Sejmu lub kandydatury na urzad prezydenta
lub senatora. W literaturze krytykowano ten stan rzeczy wskazujac na nieracjonalno$¢

24
ustawodawcy ™.

Stan prawny w omawianej materii ulegl zmianie dopiero z dniem 1 lipca
2003 r. tj. z data wejécia w zycie ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 111, poz. 1061), ktora wprowadzita do obo-
wiazujacego kk z 1997 r. art. 250a kryminalizujacy korupcje wyborcza. W ten sposob
zakonczyt si¢ trwajacy 33 lata i 6 miesigcy okres braku w polskim prawie karnym prze-
stepstwa korupcji wyborczej. Przy okazji nalezy wspomnie¢, ze przestgpstwo korupcji
wyborczej zna ustawodawstwo karne wielu krajow por. m.in. art. 281 kk Szwajcarii, art.
265 kk Austrii, art. L. 106 Code Elektorale Francji, art. 108b kk Niemiec, rozdziat 17 § 8
kk Szweciji, § 117 kk Danii czy art. 126 kk Holandii®.

W literaturze podnosi sig, ze zamieszczenie art. 250a kk w rozdziale XXXI
grupujacym przestgpstwa przeciwko wyborom i referendum wskazuje, ze przedmiotem
ochrony tego przepisu najogoélniej sa wybory do Sejmu, Senatu, organdéw samorzadu tery-
torialnego, wybory Prezydenta RP oraz przebieg referendum™. Po dniu 1 marca 2004 r.
przedmiotem ochrony z tego przepisu sa rowniez wybory do Parlamentu Europejskiego
(por. art. 179 ust. 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2004. Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego). Przepis ten chroni obiektywizm glosowania, ktory polega na tym, ze

uprawniony glosuje wedtug swobodnie podjgtego przekonania. Chroniac obiektywnos¢

3 P. Kalinowski, Przestepstwa przeciwko wyborom w $wietle ustawodawstwa niektorych panstw socjalistycznych i kapi-
talistycznych, Nowe Prawo 1985, Nr 1, s. 95.

* W. Kozielewicz, Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum w pozakodeksowym prawie karnym — wybrane zagad-
nienia, Prokuratura i Prawo, 2001, Nr 10, s. 69.

3 W. Kozielewicz, w: A. Wasek, Komentarz, KK-Czes¢ szczegolna, t. II, Warszawa 2004, s. 313.

% R. Stefanski, Przestepstwo korupcji wyborczej (art. 250a kk), Prokuratura i Prawo, 2004, Nr 4, s. 69.
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glosowania, tym samym chroni interes spoleczny w zakresie rzetelnego i zgodnego z
zasadami demokracji przeprowadzenia wybordéw i referendum®. W przypadku korupcji
wyborczej w formie czynnej jak i biernej, przedmiot ochrony jest tozsamy, gdyz zardéwno
przyjmujacy korzys¢ jak i ja wrgczajacy atakuja to samo dobro prawne — tylko niejako z

innej pozycji*®.

Wskaza¢ nalezy, ze przestepstwo sprzedajnosci wyborczej z art. 250a § 1 kk
w stronie przedmiotowej obejmuje swoim zakresem tylko przyjecie korzys$ci majatkowej
lub osobistej lub Zzadania takiej korzysci za gtosowanie w okre§lony sposob. Do strony
przedmiotowej tego przestepstwa nie wchodzi sposdb dziatania w postaci przyjecia
obietnicy takiej korzysci. Ustawodawca tak ksztattujac strong¢ przedmiotowa tego prze-
stepstwa zalozyl, iz istota kampanii wyborczej jest skladanie obietnic wyborczych. Ocena
takich obietnic np. w kampanii wyborczej do gmin (w sytuacji bardzo matych okregow
wyborczych) na plaszczyznie karnej przekreslataby czesto sens agitacji wyborczej. Traf-
nie podkresla si¢, ze istota kampanii wyborczej jest sktadanie obietnic wyborczych, ktore
— jak wykazuje praktyka — w wielu wypadkach nie sa dotrzymywane. Wystarczajaca kon-
sekwencjq takiego zachowania jest ewentualna negatywna ocena kandydata przez popie-

rajace go ugrupowanie polityczne lub przez wyborcoéw w kolejnych wyborach®.

Przestgpstwo tapownictwa wyborczego biernego (sprzedajnosci wyborczej)
jest przestepstwem indywidualnym, sprawca jego moze by¢ wylacznie osoba uprawniona
do glosowania. Z kolei przestepstwo tapownictwa wyborczego czynnego (przekupstwo
wyborcze z art. 250a § 2 kk) jest przestepstwem powszechnym, gdyz jego sprawca moze
by¢ kazdy. Zaznaczy¢ tez nalezy, ze dla bytu przestgpstwa z art. 250a § 2 kk wymagane
jest, by korzy$¢ majatkowa lub osobista zostata udzielona osobie uprawnionej do gloso-
wania. Przepis ten nie zalicza do znamion, jak to czynit art. 121 kk z 1932 r., udzielenia
korzysci ,,innej osobie”. Zatem osoba, ktoéra wrecza korzy$¢ majatkowa lub osobista innej
osobie niz uprawnionej do glosowania, by ta sklonita uprawnionego, do glosowania w
okreslony sposob lub za glosowanie w okreslony sposob, dopuszcza si¢ — w zaleznosci od
konkretnych okolicznosci — wspolsprawstwa lub pomocnictwa do przestgpstwa z art.
250a § 2 kk.

Takze po omawianej nowelizacji kk z 1997 r. nie przewiduje przestepstwa

platnego posrednictwa wyborczego. Brak odpowiednika art. 123 kk z 1932 r. nie oznacza

2" A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2004, s. 526-527.
2 M. Surkont, Lapownictwo, Sopot 1999, s. 36.
2 R. Stefanski, op. cit., s. 70.
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jednak uznania za irrelewantne prawnokarnie podjecie si¢ posrednictwa w zakresie udzie-
lenia korzy$ci w celu sktonienia uprawnionego do gtosowania w okre§lony sposob lub za
gltosowanie w okreslony sposob. W przypadku gdy taki posrednik wreczy korzy$¢ osobie
uprawnionej to bedzie odpowiadal jako sprawca przestepstwa z art. 250a § 2 kk. W sytu-
acji za$ gdy nie mial zamiaru uczynienia tego, a wobec osoby dajacej korzy$¢ wyrazit
zgode na jej przekazanie uprawnionemu do gltosowania lub utwierdzit dajacego w prze-

konaniu, iz to uczyni, dopuszcza si¢ przestepstwa z art. 286 § 1 kk*°.

Do znamion przestgpstwa z art. 250a § 2 kk nie nalezy naklanianie upraw-
nionego by w ogole gltosowal. Nie objeto dyspozycja tego przepisu naktaniania do po-
wstrzymania si¢ od gtosowania. Takie znamig bylo zawarte w art. 121 kk z 1932 r. Ozna-

cza to wigc, iz wspoltczesny ustawodawca nie skryminalizowat tej formy zachowania.

W art. 250a § 3 znajdujemy uprzywilejowane typy przestgpstwa korupcji
wyborczej. Zarowno czynne, jak i bierne tapownictwo wyborcze moze by¢ uznane za
wypadek mniejszej wagi, co pociaga za soba zmiang granic ustawowego zagrozenia.
Ustawa nie przewiduje zas kwalifikowanych typow tych przestepstw. Ustawodawca
przewidziat natomiast w art. 250a § 4 kk wypadek obligatoryjnego nadzwyczajnego zta-
godzenia kary, a nawet mozliwo$¢ odstgpienia od wymierzenia kary. Ten przywilej doty-
czy sprawcy przestgpstwa tapownictwa wyborczego biernego w typie podstawowym (art.
250a § 1 k.k.), jak i w typie uprzywilejowanym (art. 250a § 3 kk). Dla zastosowania do-
brodziejstwa z tego przepisu obojetng jest rzecza zardéwno cel, jak i motywy czy pobudki,
ktore sktonily sprawce do zawiadomienia organu powotanego do $cigania przestepstw o
nieznanym temu organowi fakcie popelnienia przestgpstwa z art. 250a § 1 kk Iub art.
250a § 3 kk w zw. art. 250a § 1 kk i okolicznosciach jego popetnienia. Istotne jest tylko
to aby zawiadomienie organu powotanego do S$cigania przestgpstwa dokonane zostato
przez sprawce w/w przestepstwa wowczas, gdy organ ten nie wiedziat jeszcze o fakcie i
okolicznos$ciach jego popehienia®'. Ustawodawca w przypadku rozwiazania zawartego w
art. 250a § 4 kk uznat, ze wigksza szans¢ na ujawnieniu korupcji wyborczej daje jej bior-
ca tj. uprawniony do gtosowania. Nadto brak jest racjonalnych powodow do premiowania
w zakresie odpowiedzialno$ci karnej osoby, ktora przekupuje wyborce, zwlaszcza ze

moze ta osoba by¢ kandydat na radnego, senatora czy posta®.

30 R. Stefanski, op. cit., s. 77.
31 W. Kozielewicz, w: A. Wasek op. cit., s. 317.
32 R. Stefanski, op. cit., s. 79.
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Podsumowujac zaprezentowane rozwazania uprawnione wydaja si¢ nastgpu-

jace wnioski:

1. Zjawisko korupcji wyborczej, w réznych postaciach, towarzyszy wyborom od ich

zarania.

2. W minionych okresach historycznych podejmowano prawne dzialania zmierzajace do

wyeliminowania badz przynajmniej ograniczenia zjawiska korupcji wyborczej.

3. Polskie prawo karne miato juz od potowy XVIII w. przestepstwo korupcji wyborczej

W postaci przekupstwa wyborczego.

4. Wiele uwagi zwalczaniu zjawiska korupcji wyborczej poswigcono w ustawodawstwie

karnym okresu II Rzeczypospolitej.

5. Rozwiazania prawne dotyczace korupcji wyborczej funkcjonujace w kk z 1932 r.
staty si¢ wzorem dla wspotczesnego ustawodawcy, ktory ustawa z 13 czerwca 2003 .
o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 111, poz.
1061) wprowadzit po przerwie trwajacej 33 lata i 6 miesigcy, kryminalizacj¢ sprze-

dajnos$ci wyborczej i przekupstwa wyborczego.

Na zakonczenie tych rozwazan nie mozna powstrzymacé si¢ od nastgpujacej
refleksji. Zwalczanie zjawiska korupcji wyborczej bylo i jest (i w przysztosci zapewne
rowniez bedzie) dziatalnoscia przynoszaca niewielkie efekty. Wyborcy bowiem nie zgta-
szaja specjalnych zastrzezen do stosowanych przez kandydatéw niedozwolonych metod
podczas kampanii wyborczej, jesli w wyniku tego rodzaju dziatan uzyskuja profity (np. w
wyborach samorzadowych czeste przypadki ,,sprzedawania gtosow” za alkohol). Niejed-
nokrotnie wrecz oczekujg od kandydatow prezentow badz korzysci osobistych. Tak byto
w starozytnym Rzymie, | Rzeczypospolitej jak i w przystowiowych ,,wyborach galicyj-
skich”. Rowniez obecnie mamy do czynienia z podobnymi zachowaniami wyborcow.
Dowoddéw na to dostarcza analiza skandali zwiazanych z finansowaniem kampanii wy-

borczych we Wioszech, Izraelu, Korei, Japonii czy Hiszpanii> .

3 S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzady, Warszawa 2001, s. 259-261; M. Pinto — Duschinsky, Rola pienigdzy politycznych
w: Finansowanie polityki. Wybory, pieniadze, partie polityczne pod red. M. Waleckiego, Warszawa 2000, s. 9-23.
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Anna Lubaczewska
Gwarancje realizacji czynnego i biernego prawa wyborczego

Wybory na trwale wrosty w polska rzeczywisto$¢ ostatnich 15 lat. Wybie-
ramy postow i senatorow, prezydenta kraju, radnych, wojtow, burmistrzow i prezydentow
miast. Bierzemy takze udzial w referendach ogdlnokrajowych dotyczacych tak waznych
spraw jak przyjecie Konstytucji, wstapienie do Unii Europejskiej oraz w referendach o
charakterze lokalnym m.in. w sprawach odwotania rad gmin badz wojtéw przed uptywem
kadencji. Wybory staty si¢, wigc niemalze nasza codziennoscia. Czy jednak znajomos¢
prawa wyborczego jest powszechna? Co to w ogodle sa prawa wyborcze? Jakie prawa nam

przystuguja?

Srodki masowego przekazu w okresie kampanii wyborczych i referendal-
nych prezentuja przede wszystkim sylwetki kandydatow i ich programy. Przewaznie nie-
wiele miejsca poswigca si¢ kwestiom prawnym i proceduralnym uznajac zapewne, iz
zainteresowanie tymi sprawami dotyczy tylko waskiej grupy specjalistow. Wydaje sie¢
jednak, iz szeroka popularyzacja przepiséw, zasad i procedur wyborczych winna by¢
najwyzsza troska zaro6wno elit politycznych jak i instytucji panstwowych i samorzado-

wych zaangazowanych w przeprowadzanie wyboréw, w tym takze organow wyborczych.

Celem niniejszego opracowania jest w miarg szerokie zaprezentowanie regu-
lacji prawnych w zakresie przystugujacych wyborcom praw, ze szczegdlnym zwroceniem
uwagi na instytucje rejestru i spisu wyborcoOw oraz zasady tworzenia obwodow glosowa-

nia.
Pojecie i zasady prawa wyborczego.

Na gruncie literatury przedmiotu pojgcie ,,prawo wyborcze” uzywane jest

przede wszystkim w dwoch znaczeniach: przedmiotowym i podmiotowym.

W znaczeniu przedmiotowym prawo wyborcze to caloksztatt regulacji

prawnych dotyczacych przygotowania i przeprowadzenia wybordw i referenddw.

W znaczeniu podmiotowym prawo wyborcze to jedno z praw obywatelskich,
dajacych uprawnienie do udzialu w Zyciu publicznym poprzez udzial w wyborach i refe-
rendach. Jest to jedno z podstawowych praw jednostki w demokratycznym panstwie pra-

wa. Rozroznia sig pojecie prawa wyborczego czynnego i biernego. Czynne prawo wybor-
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cze to uprawnienie do udzialu w glosowaniu, mozliwo$¢ wybierania, natomiast bierne

prawo wyborcze to prawo do uzyskania mandatu, prawo do kandydowania.

Szczegdtowe regulacje w zakresie prawa wyborczego tworzy si¢ w oparciu o
pewne zasady, czgsto okreslane jako podstawowe zasady prawa wyborczego. Katalog
tych zasad — inaczej przymiotnikow wyborczych decyduje o ogdélnym charakterze wybo-
row. Zgodnie z tymi zasadami wybory sa powszechne, rowne i bezposrednie a sposob
glosowania — tajny. W literaturze przedmiotu w odniesieniu do wyborow spotyka si¢
jeszcze inne okreslenia - wolne, proporcjonalne, wickszosciowe. Pierwsze, nawiazujac do
zasady pluralizmu politycznego daje r6znym podmiotom gwarancj¢ swobodnego udziatu

w wyborach. Kolejne, odnosza si¢ do sposobu ustalania wynikow wyborow.

Zasady prawa wyborczego z reguly formuluje si¢ w ustawie konstytucyjne;j,
gwarantujac w ten sposob demokratyczny charakter wyborow i referendow. Ta konstytu-
cyjna deklaracja, co do charakteru wyborow zostaje nastepnie rozwinigta w aktach niz-
szego rzedu tworzac lacznie formalno-prawne warunki przeprowadzenia wyboréw. Kon-
stytucyjny katalog zasad prawa wyborczego nie jest katalogiem zamknigtym i moze by¢

takze poszerzany na gruncie ustawodawstwa zwyktego.

Podstawe obowiazujacych obecnie w Polsce uregulowan w zakresie prawa
wyborczego stanowia przepisy ustawy konstytucyjnej z 1997 r., a ich uszczegdtowienie
nastapito na gruncie stosownych ustaw - ordynacji wyborczych dotyczacych poszczegdl-
nych rodzajéw wyborow oraz rozporzadzen bedacych aktami wykonawczymi do ordyna-
¢ji. Mimo dhugoletnich prac do tej pory na gruncie polskiego prawodawstwa nie powstat
jeden akt prawny - kodeks wyborczy - scalajacy te odrgbne regulacje. Rozwiazanie takie
byloby niewatpliwie duzym ulatwieniem dla wszystkich podmiotéw uczestniczacych w

wyborach, a takze zainteresowanych problematyka wyborcza.
Przestanki posiadania czynnego i biernego prawa wyborczego.

Jak juz stwierdzono prawo wyborcze w ujeciu podmiotowym to prawo daja-
ce okreslonej grupie 0s6b mozliwos¢ udziatu w wyborach i referendach. Czynne prawo
wyborcze to prawo udzialu w gtosowaniu, prawo wybierania, a bierne prawo wyborcze to

prawo do kandydowania, prawo wybieralnosci.

Kierujac si¢ zasada powszechno$ci wyboréw, na gruncie regulacji prawnych
szczegblowo okre§lono warunki, ktorych spetnienie jest konieczne by realizowaé zardw-

no czynne jak i bierne prawo wyborcze. Warunki te nazywane sa w literaturze przedmio-
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tu cenzusami wyborczymi. Wspodlczesnie wyrdznia si¢ cenzusy: obywatelstwa, wieku,
pelni praw publicznych i wladz umystowych oraz zamieszkiwania (domicylu). W ujeciu
historycznym mozna mowic¢ takze o cenzusie: plci, majatku, pochodzenia, wyksztatcenia,
wyznania, zaslug. Ustanowienie cenzuséw niewatpliwie wptyneto na podmiotowy zakres
czynnego i biernego prawa wyborczego, w réznym stopniu ograniczylo bowiem zakres

jego stosowania.

W Polsce podstawowe warunki posiadania czynnego prawa wyborczego, w
odniesieniu do poszczegdlnych procedur wyborczych i referendalnych, sa w zasadzie
takie same. Mozliwo$¢ glosowania przyznano obywatelom polskim, ktorzy ukonczyli 18
lat i nie zostali pozbawieni praw publicznych prawomocnym wyrokiem sadu lub praw
wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunalu Stanu, badz nie zostali ubezwtasno-

wolnieni prawomocnym orzeczeniem sadu.

Odnosnie pierwszej z wymienionych przestanek - posiadanie obywatelstwa
polskiego — to nalezy stwierdzi¢, iz wynika ona wprost z uznania praw wyborczych za
szczegblna kategorie praw politycznych jednostki przystugujacych na mocy konstytucji
obywatelom danego panstwa. Zgodnie z art. 62 ust. 2 Konstytucji prawo udziatu w refe-
rendum oraz prawo wybierania Prezydenta RP, postow, senatorow i przedstawicieli do

organdw samorzadu terytorialnego przyznano obywatelowi polskiemu.

W zwiazku z wejsciem Polski z dniem 1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej
kwestia udzialu w wyborach tylko obywateli polskich musiata ulec weryfikacji. Koniecz-
ne stato si¢ bowiem przyznanie praw wyborczych w niektorych wyborach obywatelom
panstw Unii stale zamieszkujacym na terenie Polski (zgodnie z postanowieniami dyrek-
tywy Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. w sprawie szczegdlowych warunkow
glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego). Osobom takim
przyznano prawo wybierania postéw do Parlamentu Europejskiego, a szczegdlowe regu-
lacje w tym zakresie zostaly zawarte w ustawie z dnia 23 stycznia 2004r. Ordynacja wy-
borcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219). Obywatele panstw czion-
kowskich brali juz czynny udzial w wyborach przeprowadzonych w Polsce 13 czerwca
2004 1.

Obywatelom Unii przyznano takze prawo udziatu w wyborach do rad gmin,
oraz w bezposrednich wyborach wojtow, burmistrzow i prezydentOw miast, a takze w

referendach lokalnych stosownie do postanowien znowelizowanej Ordynacji samorzado-
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wej z dnia 16 lipca 1998r. Nowe regulacje beda mialy zastosowanie w najblizszych wy-
borach dla kadencji 2006-2010.

Drugim warunkiem uzyskania czynnego prawa wyborczego jest odpowiedni
wiek — 18 lat nalezy ukonczy¢ najpdzniej w dniu glosowania. Granica pelnoletnosci - 18

lat - jest powszechnie uznawana za osiagnigcie petnej zdolnosci do czynnosci prawnych.

Kolejnym warunkiem uzyskania czynnego prawa wyborczego jest posiada-
nie petni praw publicznych. Zgodnie z art. 62 ust. 2 Konstytucji prawo wybierania nie
przystuguje jedynie osobom pozbawionym praw publicznych lub praw wyborczych pra-
womocnym orzeczeniem sadu lub Trybunatu Stanu. Pozbawienie praw publicznych,
rownoznaczne z pozbawieniem praw wyborczych, jest jednym z $rodkow karnych moz-
liwym do zastosowania przez sad przy skazaniu za okres$lone - z reguty najcigzsze - prze-
stepstwa. Nie zastosowanie przez sad takiej dodatkowej kary oznacza, iz skazany zacho-
wuje petnig praw wyborczych mimo odbywania kary pozbawienia wolnosci. W stosunku
do 0s6b postawionych przed Trybunatem Stanu moze by¢ natozona kara pozbawienia

praw wyborczych (przy jednoczesnym zachowaniu innych praw publicznych).

Czwarta przestanka posiadania czynnego prawa wyborczego jest pelna zdol-
no$¢ do czynnosci prawnych. Powolany art. 62 ust. 2 Konstytucji stanowi, iz prawo wy-
bierania nie przystuguje osobom ubezwlasnowolnionym prawomocnym orzeczeniem
sadu. Ubezwlasnowolnienie orzeka si¢ w postepowaniu cywilnym z powodu choroby
psychicznej lub niedorozwoju umystowego. Postepowania takie prowadzi si¢ zazwyczaj
na wniosek rodziny. Z uwagi na szczeg6lnie trudny charakter takich postgpowan wiele
0s0b o znacznych zaburzeniach (przebywajacych w zaktadach zamknigtych) nie zostato
sadownie ubezwlasnowolnionych. Posiadajac nadal prawa wyborcze moga one braé

udziat w wyborach.

Co do cenzusu domicylu (zamieszkiwania) to regulacje w tym zakresie nie
zostaly zawarte w Konstytucji tylko w poszczegdlnych ordynacjach. Rozwiazanie takie
wydaje si¢ racjonalne z uwagi na rézny sposob okre§lenia warunkéw zamieszkania ko-

niecznych do udzialu w poszczegdlnych wyborach.

Najwigksze ograniczenia dotycza udzialu w wyborach samorzadowych,
czynne prawo wyborcze przystuguje kazdemu, ale tylko w ramach jednostki samorzadu
terytorialnego na obszarze, ktorej stale zamieszkuje. W pozostatych wyborach czynne
prawo wyborcze przystuguje wszystkim niezaleznie od miejsca i czasu statego zamiesz-

kiwania.
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Kolejne zmiany regulacji w tym zakresie nastapia w wyborach samorzado-
wych dla kadencji 2006-2010. Zgodnie z nowymi zapisami Ordynacji samorzadowej do
udziatu w wyborach organéw samorzadowych beda uprawnione jedynie osoby wpisanie
do rejestru wyborcow prowadzonego przez dang gming najpdzniej na 12 miesigey przed
dniem wyborow, a wigc osoby zwiazane z dang spotecznoscia lokalna co najmniej od

roku.

Znowelizowane przepisy ordynacji budza jednakze wiele kontrowersji z
uwagi na niezwykle restrykcyjny charakter. Osoby, ktore w okresie 12 miesigcy przed
dniem wyboréw zmienialyby miejsce zamieszkania pozbawione zostalyby de facto praw

wyborczych.

Bierne prawo wyborcze w znaczeniu przedmiotowym to ogot przepisow
okreslajacych warunki wybieralnosci na okreslony urzad lub w sktad okreslonego organu
kolegialnego. Prawo wybieralnosci, co do ogdlnej zasady, przyshuguje wszystkim oso-
bom posiadajacym prawo wybierania. Wystepujace réznice migdzy warunkami posiada-
nia czynnego i biernego prawa wyborczego sprowadzaja si¢ do postawienia szczegdlnych
wymogow osobom sposrod, ktorych moga rekrutowac si¢ kandydaci w poszczegolnych

wyborach.

Krag osob, ktore posiadaja bierne prawo wyborcze jest rozny w zaleznosci
od rodzaju wyboréw. I tak bierne prawo wyborcze — mozliwo$¢ kandydowania w po-
szczegbdlnych wyborach przystuguje tym, ktérzy - ukonczyli 18 lat (w wyborach do rad
gmin, powiatéw i sejmikdw wojewddztw), 21 lat (w wyborach do Sejmu i do Parlamentu
Europejskiego), 25 lat (w wyborach wojtow, burmistrzow i prezydentow miast), 30 lat (w

wyborach do Senatu) lub 35 lat (w wyborach Prezydenta).

Bierne prawo wyborcze przysluguje we wszystkich wyborach obywatelom
polskim, ale w wyborach do Parlamentu Europejskiego i w wyborach do organéw samo-
rzadu lokalnego przyshuguje takze obywatelom innych panstw Unii Europejskiej. Reali-
zacja tego uprawnienia wymaga jednak od tych osoéb spelienia dodatkowych warunkéw

okreslonych przepisami ustaw wtasciwych dla kraju ich pochodzenia.

W odniesieniu do biernego prawa wyborczego obecna Konstytucja nie
wprowadza cenzusu domicylu, czyli nie uzaleznia mozliwosci kandydowania od czasu
zamieszkiwania w Polsce. Regulacje w tym zakresie zawarto bezposrednio we wilasci-
wych ustawach i dotycza one przede wszystkim obywateli Unii Europejskiej w wyborach

do Parlamentu Europejskiego i wyborach do organéw samorzadowych. Przepisy ordyna-
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¢ji do Parlamentu Europejskiego stanowia, iz bierne prawo wyborcze przystuguje osobie,
ktéra od co najmniej 5 lat zamieszkuje w Polsce lub w innym panstwie cztonkowskim
Unii Europejskiej. W wyborach samorzadowych od kadencji 2006-2010 prawo wybiera-
nia bedzie przyshugiwa¢ tym obywatelom panstw Unii, ktérzy posiadaja czynne prawo
wyborcze, a wige wpisanym do rejestru wyborcow w danej gminie najpozniej na 12 mie-

siecy przed dniem wyborow.

Ograniczenia w zakresie posiadania prawa wybieralnosci dotycza takze osob
karanych. Przepisy Ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego wprowadzity za-
kaz kandydowania dla os6b karanych za przestepstwa $cigane z oskarzenia publicznego a
popethione z winy umyslnej. Obecnie trwa powszechna dyskusja by ograniczenia o po-
dobnym charakterze miaty zastosowanie w wyborach do pozostatych organoéw szczeg6l-

nie do parlamentu a takze organdéw samorzadu terytorialnego.

Konstytucyjne i ustawowe okreslenie warunkow czynnego i biernego prawa
wyborczego ma dla kazdej osoby niewatpliwie znaczenie podstawowe, niemniej by na-
braty one realnego charakteru, niezbedne jest stworzenie odpowiednich rozwiazan proce-
duralnych zapewniajacych kazdemu gwarancj¢ realizacji tych praw. System procedur i
instytucji winien by¢ ustalony w taki sposob by umozliwi¢ udziat w glosowaniu kazdej

uprawnionej do tego osobie.

W polskim systemie prawnym gwarancje realizacji praw wyborczych za-
pewniaja przede wszystkim: instytucja rejestréw 1 spisow wyborcoOw oraz zaswiadczen o
prawie do glosowania, a takze zasady tworzenia obwodoéw glosowania, ustalenia by wy-
bory przeprowadza¢ w dzien wolny od pracy oraz mozliwo$¢ wniesienia protestu wy-
borczego. Realizacja procedur wyborczych podlega takze kontroli wyborcow w postgpo-

waniu skargowym badz sadowym.
Spisy i rejestry wyborcow - uwagi ogolne.

Udzial w wyborach to przede wszystkim udzial w akcie glosowania. W
przesztosci obowiazek udowodnienia posiadania prawa do glosowania spoczywal na kaz-
dym wyborcy. W matych spolecznosciach gdzie znajomos¢ migdzy mieszkancami byta
powszechna nie wystgpowaly trudnosci z identyfikacja danej osoby przez organy prze-
prowadzajace gtosowanie. W przypadkach watpliwych wystarczyto ztozenie pod przysig-
ga o$wiadczenia w tym zakresie badz §wiadectwo dwdch oséb znanych komisji wybor-
czej. Drugie rozwiazanie funkcjonowato krétko takze w polskim ustawodawstwie, w

pierwszej ustawie Ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990 r. Obecnie polskie regulacje
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dopuszczaja udziat wyborcy w glosowaniu jedynie po okazaniu dowodu osobistego lub

innego dokumentu umozliwiajacego stwierdzenie jego tozsamosci.

Wzrost liczby mieszkancow na danych obszarach jak i migracje ludnosci
spowodowaty konieczno$¢ poszukiwania nowych rozwiazan tej kwestii. Nowe rozwiaza-
nie miato z jednej strony $cisle okresli¢ krag wyborcéw uprawnionych do udziatu w glo-
sowaniu z drugiej zapobiec mozliwosci wielokrotnego oddania glosu przez t¢ sama oso-
be.

Rozwiazaniem takim staty si¢ spisy wyborcOw nazywane roOwniez rejestrami
lub listami wyborcow. Po raz pierwszy taki spis zostal przygotowany we Francji przed
wyborami 1791 r. Spisy byly tez stosowane w innych panstwach np. w Anglii; miato to
miejsce w 1832 r. W nastgpnych latach rozwiazanie to stato si¢ jedna z najwazniejszych
instytucji prawa wyborczego, bez ktorej obecnie przeprowadzenie wyborow wydaje si¢

niemozliwe.

Spis wyborcéw czgsto jest uznawany za jedyny oficjalny dokument stwier-
dzajacy prawo wyborcy do udziatu w glosowaniu. Umieszczenie w spisie wyborcow jest
jedna z podstawowych gwarancji powszechnosci gtosowania oraz warunkiem skorzysta-
nia z tego prawa. Umieszczenie w spisie wyborcow jest, wigc potwierdzeniem posiadania
przez konkretna osobe praw wyborczych, gwarantuje jej udziat w glosowaniu, a takze
daje gwarancje skorzystania z innych procedur wyborczych np. daje mozliwos¢ ztozenia
protestu wyborczego. Ustalenie wynikow glosowania w obwodzie odbywa si¢ m. in. tak-

7e na podstawie spisu wyborcow.

Fakt nabycia praw wyborczych wymaga przede wszystkim spelnienia kon-
stytucyjnych i ustawowych warunkéw, ale nie daje on wystarczajacej podstawy uczest-
nictwa w wyborach i referendach. Warunkiem niezbgdnym do skorzystania z posiada-
nych praw przez konkretna osobg jest konieczno$¢ potwierdzenia ich posiadania w spo-
sob urzedowy przez wpisanie do spisu wyborcéw. Umieszczenie w spisie nie moze by¢
jednakze traktowane jako automatyczne przyznanie praw wyborczych, bowiem w spisie,
z powodu btedu, moze znalez¢ si¢ takze nazwisko osoby, ktora faktycznie nie posiada

tych praw.

Na gruncie polskiego prawodawstwa prawidtowos¢ sporzadzenia spisu pod-
lega ochronie prawnej. Zgodnie bowiem z art. 248 kk nieprawidlowosci przy sporzadza-

niu spisu wyborcow polegajace na wpisaniu osob nieuprawnionych lub pominigciu w
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spisie 0sob uprawnionych moga by¢ uznane za przestepstwo przeciwko wyborom i refe-

rendom.

Ogoélna systematyka spiséw wyborcow jest dos¢ zroznicowana. Jedna z kla-
syfikacji moze by¢ przeprowadzona ze wzglgdu na sposdb umieszczenia wyborcow w
spisie tzn. czy o umieszczeniu decyduja sami wyborcy, ich aktywno$¢ polityczna, czy jest

to dzialanie instytucjonalne, przynalezne wtasciwym organom.

Mozemy takze mowic¢ o spisach stalych (periodycznych, weryfikowanych)
oraz o spisach sporzadzanych doraznie dla konkretnych wyboréw. Mozna takze klasyfi-
kowac¢ spisy ze wzgledu na organ, ktéry je sporzadza, moga to by¢ organy wyborcze badz
organy administracyjne w tym organy administracji rzadowej, samorzadowej lub organy

mieszane samorzadowo-rzadowe.

Pierwszy ze sposobow sporzadzania spisow wyborcow, ktory przedstawili-
$my, tj. na wniosek zainteresowanego moze by¢ traktowany jako jego obowiazek badz
prawo. Jezeli zlozenie wniosku w sprawie umieszczenia w spisie jest obowiazkiem wy-
borcy to przewaznie spisy obejmuja wszystkich uprawnionych do gtosowania w danym
panstwie. W drugim przypadku, kiedy ztozenie wniosku jest jedynie uprawnieniem po-
ciagajacym za soba konieczno$¢ udokumentowania posiadania czynnego prawa wy-
borczego, liczba 0sdb ujetych w spisach jest znacznie mniejsza. Konieczno$¢ podejmo-
wania dodatkowych dziatan prowadzi czegsto do sytuacji, iz wielu potencjalnych wybor-
cOw nie rejestruje si¢. Taki sposob sporzadzania spiséw wyborcOw sprzyja powigkszeniu
liczby 0sdb nie glosujacych, czyli nie bioracych udziatu w zyciu publicznym kraju. Moz-
na uznac, iz sposob ten jest czynnikiem ograniczajacym zasadg powszechno$ci wyborow.
Z tego tez powodu w wigkszosci wspotczesnych panstw przyjeto takie rozwigzania pro-
ceduralne gdzie spisy wyborcow sporzadza si¢ z urzedu. Uznaje si¢ takze, iz taki sposob

sporzadzania spisOw daje gwarancj¢ powszechnosci i rownosci wyborow.

W polskich procedurach wyborczych funkcjonuje zaréwno rejestr jak i spis
wyborcow. Rejestr wyborcOw rozumiany jest jako szeroki zbidr obejmujacy dane
wszystkich uprawnionych do glosowania osob niezaleznie od rodzaju wyborow. Nato-
miast spis wyborcow jest sporzadzany na podstawie rejestru i stuzy przeprowadzeniu

glosowania w konkretnych wyborach badz referendum.
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Rejestr wyborcow.

Faktyczne ustanowienie rejestru wyborcdw miato miejsce w 1993 r., a pod-
stawa jego powolania byly zapisy obowiazujacej woéwczas Ordynacji wyborczej do Sej-

mu.

Obecnie kwestie prawne dotyczace prowadzenia rejestru wyborcow reguluja
przepisy rozdziatu 4 (art. 11-16) ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46,
poz. 499 z pdzn. zm.) oraz rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 11 marca 2004 r. w sprawie rejestru wyborcoOw oraz trybu przekazywania przez
Rzeczpospolita innym panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej danych zawartych w
tym rejestrze (Dz. U. Nr 42, poz. 388).

Rejestr wyborcow obejmuje osoby stale zamieszkale na obszarze gminy,
ktorym przystuguje prawo wybierania. Jest on, jako zadanie zlecone, prowadzony na
biezaco przez gming i podlega stalej aktualizacji. Nadzor nad prowadzeniem rejestru
wyborcow sprawuje Panstwowa Komisja Wyborcza jako organ wyborczy oraz Krajowe

Biuro Wyborcze.

Rejestr sktada si¢ z dwdch czgsci: czgsci A 1 B. W czgSci A rejestru umiesz-
cza si¢ dane 0sob bedacych obywatelami polskimi, natomiast w czg$ci B — dane obywate-

li panstw cztonkowskich Unii Europejskie;.

Wpis do rejestru wyborcow oséb zamieszkatych na obszarze danej gminy
nastepuje w dwojaki sposob: z urzedu (nie wymaga on od wyborcy podejmowania zad-

nych dodatkowych czynnosci) lub na wniosek, ztozony przez zainteresowana osobe.

Dla obywateli polskich - rejestr w czg$ci A - jest prowadzony przede
wszystkim na podstawie ewidencji ludnosci. Wyborcy zameldowani na obszarze gminy
na pobyt staty sa wpisywani do rejestru wyborcoOw - z urzedu - przez pracownikoéw samo-

rzadowych.

Natomiast wyborcy stale zamieszkali na obszarze gminy, bez zameldowania
na pobyt staly, moga zlozy¢ w urzedzie gminy pisemny wniosek o wpisanie do rejestru
wyborcow. Wniosek taki moga ztozy¢ takze osoby nigdzie niezamieszkujace, ale stale
przebywajace na obszarze danej gminy (bezdomni). Osoby stale zameldowane na obsza-
rze okreslonej gminy, ale zamieszkujace w tej gminie pod innym adresem, moga rowniez

ztozy¢ wniosek o wpis do rejestru w miejscu faktycznego zamieszkania.
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Wzér wniosku o wpisanie do rejestru wyborcOw zostal okreslony powota-
nym rozporzadzeniem. We wniosku wpisuje si¢ dane identyfikujace wnioskodawce: na-
zwisko, imiona, imi¢ ojca, dat¢ urodzenia, numer ewidencyjny PESEL, aktualny adres
zamieszkania na obszarze gminy oraz adres ostatniego zameldowania na pobyt staly.

Osoby bezdomne wskazuja adres umozliwiajacy kontaktowanie si¢ z nimi.

Whiosek nie wymaga pisemnego uzasadnienia, ustalony wzor wniosku nie
zawiera takiej rubryki. Wniosek w sprawie wpisania do rejestru wyborcdw moze by¢
ztozony przez zainteresowanego w urze¢dzie gminy w dowolnym terminie, z reguly jed-

nak wnioski sktadane sa bezposrednio przed wyborami.

Decyzj¢ o wpisaniu lub odmowie wpisania do rejestru wyborcow osoby, kto-
ra ztozyla wniosek, wydaje wojt (burmistrz, prezydent miasta) w terminie 3 dni od dnia

whniesienia wniosku, zapewniajac niezwloczne dorgczenie jej wnioskodawcy.

Whpisanie wyborcy do rejestru wyborcoOw nastepuje z dniem wydania przez
wlasciwy organ decyzji w sprawie, bowiem wykonanie decyzji nie jest uzaleznione od
terminu dorgczenia jej wnioskodawcy. Ten szczeg6élny tryb postgpowania umozliwia

takze osobie sktadajacej wniosek bezposrednio przed wyborami udziat w gtosowaniu.

Po podjeciu decyzji uwzgledniajacej wniosek i dokonaniu wpisu do rejestru
organ administracji samorzadowej wysyta niezwlocznie zawiadomienie do urzgdu gminy
gdzie wyborca byt do tej pory wpisany do rejestru, w celu wykreslenia takiej osoby z
tamtejszego rejestru. Zgodnie, bowiem z istota rejestru kazdy moze by¢ ujety tylko w

jednym rejestrze wyborcow.

Od decyzji w sprawie odmowy wpisania do rejestru przystuguje prawo
whniesienia skargi do wlasciwego miejscowo sadu rejonowego w terminie 3 dni od dnia
dorgczenia decyzji. Sad rozpoznaje skarge w postepowaniu nieprocesowym, w sktadzie
jednego sedziego, w terminie 3 dni od dnia jej doreczenia. Od postanowienia sadu rejo-

nowego nie przystuguje srodek prawny.

Wydana przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) decyzja o wpisaniu lub
odmowie wpisania do rejestru wyborcoéw nie jest decyzja sensu stricte w rozumieniu kpa.
Swiadczy o tym m. in. tryb jej zaskarzenia; daje on, bowiem zainteresowanemu mozli-
wo$¢ wniesienia skargi do wlasciwego sadu rejonowego, ktory rozpatruje skarge w ter-
minie 3 dni, w postgpowaniu cywilnym, nieprocesowym. Nie ma dalszego trybu odwo-

tawczego, gdyz postanowienie sadu w sprawie jest ostateczne. Nie jest, wigc przewidzia-
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na, wlasciwa dla postgpowan administracyjnych mozliwo$¢ odwotania do organu II in-

stancji, ani tez mozliwo$¢ wniesienia skargi do NSA.

Rejestr wyborcow w czgs$ci B obejmuje obywateli Unii Europejskiej wpisa-
nych na podstawie zlozonego w urzedzie gminy stosownego wniosku. Osoba taka sktada-
jac wniosek deklaruje jednocze$nie udzial w glosowaniu na terytorium Rzeczypospolitej

Polskiej wedtug zasad okreslonych wtasciwymi ustawami.

We wniosku podaje si¢ nazwisko i imiona, imi¢ ojca, dat¢ urodzenia, oby-
watelstwo oraz numer paszportu lub innego dokumentu stwierdzajacego tozsamos¢ wnio-
skodawcy, a takze adres zamieszkania na obszarze Polski. Pobyt cudzoziemca musi by¢
legalny i zgodny z obowiazujacymi przepisami. Wniosek taki moze by¢ ztozony w urzg-
dzie gminy nie p6zniej niz 30 dni po zarzadzeniu wybordéw, w ktérych na podstawie i w

zakresie przepisow okreslonych w innych ustawach, zamierza si¢ uczestniczy¢.

Informacje o obywatelach Unii Europejskiej wpisanych do rejestru wybor-
cOwW przesylane sa nastepnie wlasciwym organom w tych panstwach, gdzie osoby te byly
do tej pory wpisane do rejestru wyborcow. Zasada, iz mozna figurowac tylko w jednym
rejestrze wyborcow jest powszechna i dotyczy takze cudzoziemcoéw. Procedura powia-
damiania innych panstw wymaga niestety czasu, dlatego tez wprowadzono ograniczenie
co do terminu, w ktérym mozliwe jest sktadanie wnioskoéw o wpis do rejestru na terenie
Polski.

Rozporzadzenie reguluje takze kwestie przesytania informacji o obywatelach
polskich chcacych korzysta¢ z praw wyborczych na terytorium innego panstwa Unii Eu-
ropejskiej. Otrzymana informacja o wpisaniu takiej osoby do rejestru w innym panstwie

spowoduje wykreslenie jej nazwiska z rejestru wyborcow w Polsce.

Prowadzenie rejes