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Profesor Marek Safjan

Prezes Trybuna∏u Konstytucyjnego w latach 1998—2006

Warszawa, dn. 28 czerwca 2007 r.

Szanowny Pan
S´dzia Ferdynand Rymarz
Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej,
Wiejska 10, 00-902 Warszawa

Wolne i demokratyczne wybory przeprowadzane  wed∏ug transparentnych  i rzetelnych pro-
cedur stanowià podstawowà gwarancje demokratycznego paƒstwa prawa. Polski model Paƒstwowej
Komisji Wyborczej odpowiedzialnej za jakoÊç i respektowanie demokratycznych procedur wybor-
czych sprawdzi∏ si´ w dotychczasowej praktyce wyborczej. Jest to model, którego istotnà zaletà po-
zostaje niezale˝ny  sk∏ad — osób wy∏anianych spoÊród s´dziów powo∏ywanych spoÊród trzech naj-
wy˝szych instancji sàdowych RP — Trybuna∏u Konstytucyjnego, Sàdu Najwy˝szego, Naczelnego
Sàdu Administracyjnego. Jest to rozwiàzanie  znacznie lepsze ni˝ te, które — tak jak w niektórych
krajach — przewidywa∏oby sk∏ad powo∏ywany, wed∏ug kryterium politycznego albo spoÊród przed-
stawicieli organów w∏adzy ustawodawczej i wykonawczej paƒstwa.

AktywnoÊç Paƒstwowej Komisji Wyborczej jest zwiàzana w niema∏ym stopniu  z tym, co nie
jest bezpoÊrednio widoczne dla przeci´tnego obserwatora — z dokonywaniem interpretacji skompli-
kowanych i cz´sto nie w pe∏ni jasnych regulacji ordynacji wyborczej, a tak˝e z zajmowaniem stano-
wiska w sprawie protestów wyborczych, zanim sprawy te  trafià do Sàdu Najwy˝szego. W tej w∏a-
Ênie sferze dzia∏alnoÊci PKW kwalifikacje s´dziowskie, a wi´c umiej´tnoÊç wywa˝onego, profesjo-
nalnego spojrzenia osób nie uwik∏anych w jakàkolwiek aktywnoÊç politycznà sà wartoÊcià, której
nie mo˝na przeceniç. Na przestrzeni wielu ju˝ lat dzia∏alnoÊci Paƒstwowej Komisji Wyborczej,
takie  màdre i obiektywne rozstrzygni´cia  problemów pojawiajàcych si´ na tle ordynacji, uwolnio-
ne od emocji politycznych, zapewnia∏o transparentnoÊç i niezak∏ócone funkcjonowanie mechani-
zmów wyborczych. Dotyczy∏o to m.in. takich skomplikowanych kwestii jak agitacja wyborcza, ocena
wystàpieƒ publicznych w czasie obowiàzujàcej ciszy wyborczej, równowa˝nego i sprawiedliwego
podzia∏u czasu antenowego dla prezentacji programów przez uczestniczàce w wyborach komite-
ty wyborcze, precyzyjnego okreÊlenia granicy, od której mo˝e rozpoczàç si´ kampania wybor-
cza, sposobu finansowania partii politycznych, w tym przekazywania na cele kampanii Êrodków
finansowych pochodzàcych od podmiotów prywatnych, wreszcie kwestii  prowadzenia dzia∏alnoÊci
gospodarczej przez partie polityczne. TrafnoÊç tych interpretacji by∏a z regu∏y podtrzymywana
w póêniejszych rozstrzygni´ciach podejmowanych przez Sàd Najwy˝szy oraz Trybuna∏ Kon-
stytucyjny.
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Wybory przeprowadzane w Rzeczypospolitej po 1989 r. nie spotka∏y si´ nigdy z masowà kon-
testacjà i z podwa˝aniem uzyskanych rezultatów, a co za tym idzie z kwestionowaniem demokra-
tycznej legitymacji cia∏ w wyborach powo∏ywanych. WartoÊç t´ powinniÊmy doceniç, bo mia∏a ona
stabilizujàcy wp∏yw na kszta∏towanie si´ — po upadku systemu komunistycznego — podstawo-
wych regu∏ demokracji w Rzeczypospolitej. Jak bardzo jest wa˝na przejrzystoÊç, uczciwoÊç i rzetel-
noÊç w przeprowadzeniu wyborów dla kszta∏towania si´ nowych struktur demokratycznego paƒ-
stwa uÊwiadomiç mo˝e przyk∏ad zgo∏a innych, negatywnych doÊwiadczeƒ, w tej dziedzinie wyst´-
pujàcych w niektórych paƒstwach naszej cz´Êci Europy.

Dorobek Paƒstwowej Komisji Wyborczej jest szczególnie znaczàcy, jeÊli oceniaç go z per-
spektywy naszej najnowszej historii. Od 1989 r. mechanizmy wyborcze, standardy i praktyka wy-
borcza by∏y tworzone od nowa, od symbolicznego punktu zerowego, jeÊli zwa˝yç, ˝e w okresie po-
przedzajàcych kilkudziesi´ciu lat nie funkcjonowa∏y demokratyczne struktury paƒstwa, ani te˝ de
facto nie by∏y przeprowadzane autentyczne wybory. StabilnoÊç paƒstwa to stabilnoÊç jego struktur,
to kumulacja doÊwiadczeƒ sk∏adajàcych si´ na demokratycznà kultur´ politycznà i prawnà. Aktyw-
noÊç Paƒstwowej Komisji Wyborczej w wolnej Rzeczypospolitej z pewnoÊcià sprzyja∏a osiàgni´ciu
tego celu. Jest to jedna z tych instytucji, które w pe∏ni potwierdzi∏y poprzez swojà dzia∏alnoÊç za-
sadnoÊç przyj´tego modelu, zapewniajàc utrwalanie si´ dobrej praktyki funkcjonowania mechani-
zmów naszej m∏odej demokracji.

Na r´ce Przewodniczàcego Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dziego Ferdynanda Rymarza
sk∏adam najlepsze gratulacje i podzi´kowania za dotychczasowà dzia∏alnoÊç, adresowane do wszyst-
kich s´dziów — cz∏onków PKW oraz pracowników tej instytucji. ˚ycz´ im zarazem, aby w nast´p-
nych latach z równym powodzeniem i zaanga˝owaniem kontynuowali swoje dzia∏ania dla dobra
Rzeczpospolitej.

Z wyrazami uszanowania



PRZEDMOWA

Ksi´gi pamiàtkowe poÊwi´cone sà z regu∏y wybitnym lub znaczàcym osobom,
znacznie rzadziej instytucjom publicznym. W tym wypadku otrzymuje je znaczàca dla
funkcjonowania demokratycznego paƒstwa, niezale˝na od innych w∏adz — Paƒstwowa
Komisja Wyborcza (PKW), uosobiona przez dziewi´ciu jej cz∏onków-s´dziów i sekretarza.

Organy wyborcze powo∏ane przez Rad´ Paƒstwa na wybory parlamentarne w dniu
4 czerwca 1989 r. mia∏y jeszcze sk∏ad polityczny, gdy˝ tworzy∏y je przedstawiciele partii poli-
tycznych i stronnictw funkcjonujàcych w okresie PRL; 1/3 miejsc cz∏onkowskich w ówczesnej
Paƒstwowej Komisji Wyborczej w oparciu o ustalenia Okràg∏ego Sto∏u przypad∏a „Solidarno-
Êci”. Nie by∏y to wybory w pe∏ni demokratyczne, bowiem z góry postanowiono, ̋ e  strona rzà-
dowa otrzyma 65% miejsc w Sejmie, natomiast opozycyjna „SolidarnoÊç” 35%. DoÊwiadczenia
tamtych wyborów sprawi∏y, ˝e w gronie cz∏onków PKW z grupy solidarnoÊciowej pojawi∏a
si´ koncepcja, aby w przysz∏oÊci cz∏onków PKW wysuwa∏a w∏adza sàdownicza spoÊród s´-
dziów Trybuna∏u Konstytucyjnego, Sàdu Najwy˝szego i Naczelnego Sàdu Administracyjne-
go. By∏ to Êwietny pomys∏, który na d∏ugo przesàdzi∏ o niezale˝nym i demokratycznym sk∏a-
dzie najwy˝szego organu wyborczego, a idea ta ju˝ wkrótce zosta∏a zrealizowana1. 

Paƒstwowa Komisja Wyborcza w sk∏adzie s´dziowskim zosta∏a powo∏ana zarzàdze-
niem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 paêdziernika 1990 r. dla przeprowadze-
nia wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W jej sk∏ad wchodzi∏o po 5 s´dziów: Try-
buna∏u Konstytucyjnego, Sàdu Najwy˝szego i Naczelnego Sàdu Administracyjnego, wskazy-
wanych przez prezesa w∏aÊciwego sàdu i powo∏ywanych przez Marsza∏ka Sejmu2. Tradycj´
tej Komisji, przyj´∏a póêniejsza sta∏a i niezale˝na PKW powo∏ana zarzàdzeniem Prezydenta
RP z dnia 5 lipca 1991 r., w∏aÊciwa w sprawach przygotowania, organizacji oraz przeprowa-
dzania wyborów. Sk∏ada∏a si´ z dziewi´ciu s´dziów: po trzech z Trybuna∏u Konstytucyjnego,
Sàdu Najwy˝szego i Naczelnego Sàdu Administracyjnego, wskazywanych przez w∏aÊciwe-
go prezesa i powo∏ywanych przez Prezydenta RP. Sekretarzem PKW zosta∏ z urz´du kierow-
nik Krajowego Biura Wyborczego — organu wykonawczego Komisji3. W latach 1990—1993
funkcjonowa∏ urzàd Generalnego Komisarza Wyborczego powo∏any dla przeprowadzenia
wyborów do rad gmin; jego tradycje przej´li s´dziowie komisarze wyborczy, którzy na ob-
szarze swego dzia∏ania stali si´ przedstawicielami PKW.

Zwyczajem sta∏o si´, ˝e przewodniczàcym PKW, wybieranym przez samych cz∏on-
ków, zostawa∏ s´dzia TK, a jego dwoma zast´pcami s´dziowie SN i NSA. O niezale˝nym cha-
rakterze PKW przesàdza∏a ustawa, a gwarantowa∏ go sk∏ad z∏o˝ony z niezawis∏ych s´dziów
podleg∏ych jedynie w∏aÊciwemu prezesowi sàdu. Odwo∏anie cz∏onka PKW mo˝e nastàpiç
w takim samym trybie jak powo∏anie, czyli na wniosek w∏aÊciwego prezesa sàdu, przez Pre-
———————
1 A. Zoll, Moje wybory, [w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej 

(1990—2000) pod red. F. Rymarza, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2000, s. 9—21.
2 Zarzàdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 paêdziernika 1990 r. w sprawie powo-

∏ania Paƒstwowej Komisji Wyborczej (M. P. Nr 37, poz. 295).
3 Zarzàdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lipca 1991 r. w sprawie powo∏ania Paƒ-

stwowej Komisji Wyborczej (M. P. Nr 22, poz. 153).
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zydenta RP. Dotychczas nie by∏o ˝adnego przypadku odwo∏ania cz∏onka PKW; mia∏o miej-
sce jedynie szeÊç naturalnych zmian (z powodu wieku — ukoƒczonych siedemdziesiàt lat ˝y-
cia lub w przypadku Êmierci). Cz∏onkiem PKW mo˝e zostaç tak˝e s´dzia w stanie spoczyn-
ku, co ma t´ zalet´, ˝e mo˝e on skupiç si´ w zupe∏noÊci na pracy wyborczej. O samodzielno-
Êci PKW w systemie organów paƒstwowych Êwiadczy i ta istotna okolicznoÊç, ˝e i jej organ
wykonawczy — Krajowe Biuro Wyborcze nie jest zale˝ne od administracji rzàdowej, oraz ˝e
dysponuje w∏asnym,  wyodr´bnionym z bud˝etu paƒstwa bud˝etem4. Istotnym mankamen-
tem statusu PKW jest ranga ustawowa tej regulacji, która stwarza mo˝liwoÊç ∏atwego doko-
nywania zmian ustrojowych, stàd wysuwany postulat jej konstytucjonalizacji5. 

Paƒstwowa Komisja Wyborcza jest nie tylko instytucjonalnym gwarantem wolnych
wyborów i referendów, ale równie˝ organem kontroli finansowania wyborów oraz kon-
troli finansowania partii politycznych6.

Jak rol´ PKW w budowie demokratycznego paƒstwa ocenia∏y najwy˝sze w∏adze
paƒstwowe, prominentne osoby i instytucje publiczne?

Prezydent Rzeczypospolitej Polski Aleksander KwaÊniewski podczas og∏aszania
w dniu 9 czerwca 2003 r. w Sali Wielkiej Zamku Królewskiego w Warszawie oficjalnych
wyników referendum w sprawie przystàpienia Polski do Unii Europejskiej dzi´kujàc PKW
m.in. powiedzia∏: „Dzi´kuj´ tu obecnym Paƒstwu i wszystkim tym, którzy tworzyli komi-
sje wyborcze, których by∏y setki tysi´cy, i którzy nie odmówili swoich wysi∏ków i cierpli-
woÊci przez dwa dni pracujàc na rzecz najbardziej sprawnego przeprowadzenia referen-
dum. JesteÊcie znakomità armia polskiej demokracji. Mówi´ to nie tylko jako Prezydent,
ale i jako Zwierzchnik Si∏ Zbrojnych”7. 

Podczas uroczystoÊci wr´czenia pos∏om wybranym do Parlamentu Europejskiego
zaÊwiadczeƒ o wyborze, w dniu 15 czerwca 2004 r. w Sali Kolumnowej Sejmu, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej Aleksander KwaÊniewski mówi∏ m. in. o „pe∏nej satysfakcji
z procedur, które w wyborach zosta∏y zastosowane”, o „czystoÊci tych wyborów i demo-
kratycznego charakteru regu∏, które obowiàzywa∏y. Nie ma ˝adnych wàtpliwoÊci, ˝e oto,

to co w Polsce si´ dokona∏o, zgodne jest z najlepszymi, podkreÊlam, najlepszymi euro-

pejskimi standardami”. Gratulowa∏ „znakomitej pracy, która zosta∏a wykonana, za pre-
cyzyjne informacje, które otrzymywaliÊmy, za bardzo rozumnà obecnoÊç w mediach, któ-
ra dawa∏a Polakom pewnoÊç, ˝e Paƒstwowa Komisja Wyborcza czyni wszystko to co do
niej nale˝y i informuje bardzo rzetelnie o tym, co w tych wyborach si´ dzieje”8. 

Rok póêniej, w dniu 24 paêdziernika 2005 r. w Sali Kolumnowej Sejmu podczas
wr´czenia Prezydentowi Elektowi Lechowi Kaczyƒskiemu uchwa∏y o wyborze na urzàd
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, dotychczasowy Prezydent Aleksander KwaÊniew-

———————
4 Zob. K. W. Czaplicki, Pozycja, funkcje i zadania Krajowego Biura Wyborczego, [w:] Demokratycz-

ne prawo wyborcze..., s. 85—100. 
5 Zob. F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Paƒstwowej Komisji Wyborczej. (Wnioski de lege ferenda),

[w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka,
Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2005, s. 237—257.

6 F. Rymarz, JawnoÊç i kontrola finansowania kampanii wyborczej w wyborach prezydenckich i par-
lamentarnych w latach 2000 i 2001 (na tle praktyki Paƒstwowej Komisji Wyborczej), „Przeglàd Sej-
mowy” Nr 6/2002, s. 11—28; F. Rymarz, JawnoÊç i kontrola finansowania dzia∏alnoÊci statutowej
partii (w praktyce Paƒstwowej Komisji Wyborczej, „Przeglàd Sejmowy” Nr 3/2004, s. 27—46.

7 Wystàpienie Prezydenta Rzeczypospolitej Aleksandra KwaÊniewskiego, [w:] Paƒstwowa Komisja
Wyborcza. Referendum Ogólnokrajowe w sprawie przystàpienia Rzeczypospolitej Polskiej do
Unii Europejskiej — 8 czerwca 2003 r. Wybrane dokumenty, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego,
Warszawa 2003, s. 59—62.

8 Wystàpienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Aleksandra KwaÊniewskiego, Przeglàd wybor-
czy, Biuletyn informacyjny wydanie specjalne, Wybory do Parlamentu Europejskiego 13 czerw-
ca 2004 r. Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2004, s. 134—135. 
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ski dzi´kujàc PKW za wielkà prac´, którà znakomicie podo∏a∏a, „za te poÊwi´cone wybo-
rom dni i godziny i za to, ze dzi´ki Wam mo˝emy powiedzieç, i˝ wybory by∏y czyste

i dobrze zorganizowane. Wierz´, ˝e zbudujà one w przysz∏oÊci wi´cej zaufania dla pol-

skiej m∏odej demokracji, dla polskiego demokratycznego paƒstwa prawa”9. 
Równie˝ Prezydent Elekt Lech Kaczyƒski przy∏àczy∏ si´ do podzi´kowaƒ Prezyden-

ta RP dla cz∏onków Komisji dodajàc, ˝e „w tym roku mieliÊmy wyborczy maraton w bar-

dzo krótkim czasie i proces wyborów zosta∏ przeprowadzony w sposób perfekcyjny.

Bardzo za to, jak sàdz´, mog´ w imieniu wszystkich tych Polaków, którzy w wyborach

brali udzia∏, podzi´kowaç”10. 
Rzecznik Praw Obywatelskich prof. Andrzej Zoll na pytanie „Rzeczpospolitej” — „Co

nam si´ w III RP uda∏o, a co nie?” odpowiedzia∏: „Uda∏o si´ na przyk∏ad stworzyç bezpieczny
system wyborczy. Dla funkcjonowania demokratycznego paƒstwa prawa podstawowe zna-
czenie ma to, czy mo˝na zmieniç w drodze demokratycznej ekip´ rzàdzàcà. Polska jest kla-
sycznym przyk∏adem, ̋ e jest to mo˝liwe, skoro co wybory, to t´ ekip´ zmieniamy. I w∏aÊciwie

od samego poczàtku, od 1989 r., a ÊciÊlej od pierwszych wyborów prezydenckich w 1990 r.,

nikt nie kwestionuje wiarygodnoÊci tego, co podaje Paƒstwowa Komisja Wyborcza”11.
Podobnie oceni∏ t´ kwesti´ prezes Fundacji Ius et Lex dr Janusz Kochanowski mó-

wiàc, ˝e w III Rzeczypospolitej uda∏o si´ stworzyç wolne wybory12. 
Instytut Spraw Publicznych w wydanej przez siebie ksià˝ce pt.: „Assisting Negotiated

Transition to Democracy. Lessons from Poland 1980—1999” („Asystujàc w wynegocjowanym
przejÊciu do demokracji”) napisa∏: „LegalnoÊç polskich wyborów po 1989  nigdy nie by∏a

poddawana w wàtpliwoÊç. By∏o to mo˝liwe dzi´ki rozwiàzaniom instytucjonalnym —

takimi jak utworzenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej czy zaanga˝owanie s´dziów

w proces wyborczy — co gwarantowa∏o niezale˝ny i apolityczny charakter procesu wy-

borczego”13. Fundacja im. Stefana Batorego oraz Instytut Spraw Publiczny monitorujàc fi-
nanse wyborcze podczas wyborów prezydenckich w 2005 r., w swoim obszernym raporcie
postulujàc powa˝ne wzmocnienie kadrowo-finansowe pozycji PKW oraz umocowanie jej
w Konstytucji, m.in. napisali: „Zespó∏ monitorujàcy pozytywnie ocenia powierzenie

funkcji kontroli finansowania kampanii wyborczej Paƒstwowej Komisji Wyborczej —

organowi, którego profesjonalizm, a zarazem apolitycznoÊç nie budzi wàtpliwoÊci”14. 
Polski system wyborczy prezentowany by∏ zarówno na ∏amach mi´dzynarodowych

specjalistycznych periodyków zajmujàcych si´ tematykà wyborczà15, jak i na mi´dzynaro-
dowych konferencjach  organów zarzàdzajàcych wyborami w Unii Europejskiej. W ka˝-
dym przypadku budzi∏ du˝e zainteresowanie ze wzgl´du na s´dziowski sk∏ad organów
wyborczych i wysoki poziom spe∏niania standardów demokratycznych. W piÊmie promi-
nentnego  przedstawiciela organów wyborczych Królestwa Hiszpanii, który by∏ obecny

———————
9 Wystàpienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Aleksandra KwaÊniewskiego, Przeglàd wybor-

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

10 Tam˝e, s. 57—58.
11 Rozwa˝ania Rzecznika Praw Obywatelskich. Z profesorem Andrzejem Zollem rozmawia Danuta

Frey, Rzeczpospolita — Prawo co dnia z 29 listopada 2004 r. s. C3.
12 J. Kochanowski, Paƒstwo wydmuszka, Wprost z 12 grudnia 2004 r., s. 21.
13 J. åwiek-Karpowicz, P. M. Kaczyƒski, Assisting Negotiated Transition to Democracy. Lessons

from Poland 1980—1999, Warsaw 2006, s. 26—32, 61.
14 Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finansów wyborczych. Raport zespo∏u pod merytorycz-

nym kierownictwem M. Waleckiego, Instytut Spraw Publicznych i Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2006, s. 87—100.

15 F. Rymarz, Enhancing the Legitimacy of the Democratic System. The Importance of Independent
Electoral Bodies, „Elections Today” May 2000, Vol. 8, No 4, page 31; F. Rymarz, De L`Importance
des Organismes Electoraux Independants, „Actualites Electorales”, 2002/2003, s. 9. 
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w Polsce podczas referendum akcesyjnego Polski do Unii Europejskiej, znalaz∏y si´ m.in.
nast´pujàce s∏owa: „Jak Panu wiadomo, mia∏em mo˝liwoÊç publicznie zaÊwiadczyç, i˝

proces przeprowadzenia referendum, jak i wszelkie zwiàzane z nim mechanizmy admi-

nistracyjne cechowa∏a ca∏kowita przejrzystoÊç”16. Wymiernym wyrazem tych ocen jest
fakt, ˝e ostatni raz wybory w Polsce by∏y monitorowane w 1991 r. i od tego czasu nie przy-
sy∏a si´ ju˝ do Polski mi´dzynarodowych obserwatorów wyborów. W zgodnej ocenie mi´-
dzynarodowych organizacji organów zarzàdzajàcych wyborami polska administracja wy-
borcza jest wysoce profesjonalna, najtaƒsza i jedna z najmniej licznych w Europie.

Do osiàgni´ç trzeba zaliczyç stworzenie w skali kraju profesjonalnego zespo∏u osób pe∏-
niàcych odpowiedzialne funkcje w organach wyborczych: s´dziów komisarzy wyborczych,
dyrektorów centrali i delegatur Krajowego Biura Wyborczego, Êwiadomych swoich zadaƒ
i obowiàzków w sprawnym i rzetelnym przeprowadzaniu wyborów, ludzi silnie zaanga˝o-
wanych w to co robià i obdarzonych pasjà dzia∏ania. Nie ka˝da specjalistyczna administracja
paƒstwowa mo˝e pochwaliç si´ takim zaufaniem spo∏ecznym i takà organizacyjnà skuteczno-
Êcià zwa˝ywszy, ˝e przygotowanie, organizacja i przeprowadzenie wyborów i referendów to
wielka operacja logistyczna, w której bierze udzia∏ oko∏o 250 tysi´cy osób, i która zabezpiecza
sprawnà rejestracj´ komitetów wyborczych i kandydatów do wybieralnych organów w∏adzy,
a w ciàgu jednego dnia zapewnia spokojne oddanie g∏osu 30 milionom wyborców.

W okresie siedemnastu lat dzia∏alnoÊci Paƒstwowej Komisji Wyborczej w sk∏adzie s´-
dziowskim, powsta∏ apolityczny, odpowiedzialny i Êwiadomy swojej niezale˝nej pozycji w sys-
temie organów paƒstwowych zespó∏ Êwietnie rozumiejàcych si´ i dobrze czujàcych si´ w swo-
im towarzystwie kolegów. Harmonijna atmosfera wspó∏pracy i kole˝eƒstwa pozwala nie tylko
na profesjonalne wykonywanie na∏o˝onych ustawà zadaƒ, lecz tak˝e na prace publicystyczne
i wydawnicze z dziedziny nie tylko prawa wyborczego17, na wybicie pamiàtkowego medalu
z okazji dziesi´ciolecia demokratycznych organów wyborczych18, oraz na realizacj´ pasji kolek-
cjonerskich (gównie poszukiwaƒ starych ksià˝ek) i s∏uchanie muzyki powa˝nej. Pozwala rów-
nie˝ na l˝ejszego kalibru zaj´cia: pasjonowaniu si´ rozgrywkami sportowymi, na towarzyskie
spotkania jubileuszowe i imieninowe, podczas których w ˝artobliwej formie dedykowano ko-
legom limeryki19), wybrane fragmenty poezji (z jakàÊ ukrytà cechà charakteryzujàcà osob´)20,
opowiadano anegdoty ich dotyczàce, sporzàdzano karykatury postaci. Niektórzy koledzy od-
wa˝ajà si´ pisaç... wiersze, niestety jedynie do szuflady, lub nawet ponawiaç próby malarskie.

Ferdynand Rymarz

———————
16 Pismo Felixa Marina Leiva z dnia 11 czerwca 2003 r. adresowane do przewodniczàcego PKW —

w archiwum Krajowego Biura Wyborczego.
17 Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000), Wyd. Krajowego Biura

Wyborczego pod red. F. Rymarza, Warszawa 2000; Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.
Zbiór aktów prawnych oraz wyjaÊnieƒ Paƒstwowej Komisji Wyborczej, pod red. K. W. Czaplic-
kiego, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2000; Referendum ogólnokrajowe w spra-
wie przystàpienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej — 8 czerwca 2003 r., Wyd. Kra-
jowego Biura Wyborczego pod red. F. Rymarza, Warszawa 2003; Demokratyczne standardy pra-
wa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego
pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005; K. Czaplicki. B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samo-
rzàdowe prawo wyborcze. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC Wolters Kluwer, Warszawa 2006. 

18 Medal w nak∏adzie 300 egz., w tym 100 w srebrze zosta∏ wybity przez Mennic´ Paƒstwowà S.A.
wed∏ug projektu artysty plastyka Hanny Jelonek; autorem paremii: Iudices electionis custodes jest
ks. dr Franciszek Longchamps de Berier; wizerunek medalu sta∏ si´ oficjalnym logo Paƒstwowej
Komisji Wyborczej.

19 Autorem limeryków bywa∏ s´dzia Stanis∏aw Zab∏ocki, (z wyjàtkiem tych poÊwi´conych temu s´-
dziemu — tu by∏o wielu autorów).

20 Wyboru fragmentów poezji i prozy dokonywa∏ s´dzia Ferdynand Rymarz.
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Mieczys∏aw Brzdàk

SÑDOWA KONTROLA WA˚NOÂCI WYBORÓW SAMORZÑDOWYCH

TEORIA I PRAKTYKA

1. Uwagi ogólne.

Zgodnie z art. 65 Konstytucji RP ka˝dy polski obywatel ma prawo do udzia∏u w re-
ferendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, pos∏ów, senatorów
i przedstawicieli do organów samorzàdu terytorialnego.
Prawid∏owa realizacja tego prawa wymaga tak˝e zapewnienia pe∏nej ochrony jego realiza-
cji mi´dzy innymi przez ustanowienie odpowiednich gwarancji prawid∏owoÊci przebiegu
procedur wyborczych, jak i rzetelnoÊci ustalania ich wyników.

Jednym ze sposobów zapewnienia nale˝ytego ustalenia wyników g∏osowania i wy-
ników wyborów jest sàdowa kontrola przebiegu wyborów i ustalenia ich wyników prze-
widziana we wszystkich obowiàzujàcych ordynacjach wyborczych1.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest omówienie cz´Êci zagadnieƒ zwiàza-
nych z jurydycznà kontrolà wa˝noÊci wyborów samorzàdowych.2

2. Kontrola wyborów do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw.

Zasady wyborów przedstawicieli do organów samorzàdu terytorialnego regulujà
przepisy ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sej-
mików województw (tekst. jedn. Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 ze zm. — dalej „Ordy-
nacja”) oraz przepisy ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpoÊrednim wyborze wójta, bur-
mistrza, prezydenta miasta (Dz. U. z 2002 r. Nr 113, poz. 984 ze zm.), przy czym zauwa˝yç
nale˝y, ˝e stosownie do unormowania zawartego w art. 1 ust. 2 tej ustawy w sprawach nie-
uregulowanych tà ustawà stosuje si´ odpowiednio przepisy Ordynacji samorzàdowej.

3. Ustawowe przes∏anki rozstrzygania o wa˝noÊci wyborów samorzàdowych.

Zgodnie z art. 58 ust. 1 Ordynacji mo˝e byç wniesiony protest przeciwko wa˝noÊci
wyborów do danej rady lub przeciwko wa˝noÊci wyboru radnego (odpowiednio wyboru
———————
1 Por. Ustawa z dnia 27 wrzeÊnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.

z 2000 r. Nr 47, poz. 544 z póên. zm.); Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2001 r. Nr 46,
poz. 499 z póên. zm.); Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatów i sejmików województw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547); Ustawa z dnia 14 marca 2003 r.
o referendum ogólnokrajowym (Dz. U. z 2003 r. Nr 57, poz. 507).

2 Zarys historyczny takiej kontroli patrz: Z. Szonert: Sàdowa kontrola procedur wyborczych, wyni-
ków wyborów i referendów [w]: Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej
(1990—2000) wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa maj 2000 r.
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wójta, burmistrza, prezydenta miasta). Podstawy wniesienia protestu ustawodawca okre-
Êla w pkt 1 i 2 wymienionego artyku∏u.

Zgodnie z tymi unormowaniami podstawà protestu mo˝e byç dopuszczenie si´
przest´pstwa przeciwko wyborom, okreÊlonego w rozdziale XXXI Kodeksu karnego
(art. 248—251 k.k.), przy czym zauwa˝yç nale˝y, ˝e nie wszystkie czyny karalne stypizo-
wane w tych przepisach mogà stanowiç skutecznà podstaw´ protestu przeciwko wybo-
rom (jak np. zapoznanie si´ z treÊcià g∏osu wbrew woli g∏osujàcego — art. 251 k.k.), bo-
wiem zgodnie z art. 61 ust. 1a Ordynacji samorzàdowej podstawà orzeczenia o niewa˝no-
Êci wyborów jest ustalenie przez sàd, ˝e okolicznoÊci stanowiàce podstaw´ protestu mia-
∏y wp∏yw na wyniki wyborów.

Z analizy spraw rozpoznawanych przez sàdy wynika, ˝e skar˝àcy stosunkowo
cz´sto powo∏ywali si´ na t´ podstaw´ wniesienia protestu, przy czym w zdecydowanej
wi´kszoÊci wypadków bez zrozumienia jej istoty, o czym mo˝e Êwiadczyç m. in. spra-
wa II Ns 275/06 Sàdu Okr´gowego w Opolu, w której skar˝àca powo∏ywa∏a si´ na to, ˝e
wadliwie sporzàdzono karty do g∏osowania bowiem zamieniono kolejnoÊç jej imion.
W sprawie I Ns 156/06 Sàdu Okr´gowego w Cz´stochowie skar˝àcy powo∏ywa∏ si´ na
naruszenie przepisów Ordynacji przez rozdawanie prezentów, cz´stowanie s∏odyczami
i podawanie napojów alkoholowych w czasie spotkaƒ wyborczych, który to czyn nie sta-
nowi przest´pstwa obj´tego przepisami rozdzia∏u XXXI Kodeksu karnego a wyst´pek
z art. 202c Ordynacji.

Drugà ustawowà podstawà protestu przeciwko wa˝noÊci wyborów jest narusze-
nie przepisów Ordynacji samorzàdowej dotyczàcych g∏osowania, ustalenia wyników
g∏osowania lub wyników wyborów. W zale˝noÊci od okolicznoÊci konkretnego wypad-
ku wnoszàcy protest, na wymienionej wy˝ej podstawie, mo˝e zaskar˝aç naruszenie
przepisów zawartych w rozdzia∏ach 8 i 9 Ordynacji normujàcych w sposób ogólny sam
przebieg g∏osowania, a tak˝e ustalenie jego wyników w obwodowych komisjach wy-
borczych jak i przepisów regulujàcych sposoby g∏osowania i warunki wa˝noÊci g∏osu
w wyborach do rad w gminach mieszkaƒców, wyborach do rad powiatów i sejmików
województw zawartych w rozdzia∏ach 18, 19, 25, 26, 32 oraz 33 Ordynacji, a tak˝e usta-
lenie wyników wyborów oraz wybory wójtów, burmistrzów, prezydentów miast (roz-
dzia∏ 3 ustawy o bezpoÊrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta). 

4. Legitymacja do wniesienia protestu.

Legitymacja ta zale˝y od zakresu zarzutu przeciwko wa˝noÊci wyborów.
Je˝eli protest dotyczy wyborów do danej (okreÊlonej) rady legitymacj´ do wniesie-

nia protestu ma ka˝dy wyborca zamieszka∏y na obszarze dzia∏ania tej rady (rady gminy,
powiatu, sejmiku województwa) — art. 58 ust. 2 Ordynacji samorzàdowej.

W sytuacji gdy protest dotyczy wa˝noÊci wyboru radnego w (okreÊlonym, konkret-
nym) okr´gu wyborczym, legitymowanym do jego wniesienia jest tylko ten, wyborca, któ-
rego nazwisko w dniu wyborów by∏o umieszczone w spisie wyborców w jednym z obwo-
dów g∏osowania na obszarze danego okr´gu wyborczego (art. 58 ust. 3 Ordynacji).

Legitymowanym do wniesienia protestu jest tak˝e pe∏nomocnik wyborczy komite-
tu wyborczego (art. 58 ust. 4 Ordynacji samorzàdowej), przy czym ustawodawca nie
wprowadza jakichkolwiek ograniczeƒ, co do zakresu zaskar˝enia wa˝noÊci wyborów.

Nie jest natomiast uprawnionà (legitymowanà) do wniesienia protestu struktura
powiatowa partii politycznej.3

———————
3 Tak Sàd Okr´gowy we Wroc∏awiu w sprawie I Ns 429/06 niepubl.
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5. Termin do wniesienia i wymogi formalne protestu.

Stosownie do unormowania zawartego w art. 58 ust. 1 Ordynacji samorzàdowej
protest przeciwko wa˝noÊci wyborów mo˝e byç wniesiony w terminie 14 dni od dnia wy-
borów.

Do zasad obliczania tego terminu stosuje si´ ogólnà regulacj´ zawartà w przepi-
sach prawa cywilnego materialnego (Kodeksu cywilnego).

Skoro ustawodawca przyjmuje w Ordynacji samorzàdowej, ˝e protest przeciw-
ko wa˝noÊci wyborów mo˝e byç wniesiony w ciàgu 14 dni, to — stosownie do art. 111
§ 1 k.c. — termin ten koƒczy si´ z up∏ywem ostatniego dnia, przy czym przy oblicza-
niu terminu nie uwzgl´dnia si´ dnia wyborów, skoro poczàtkiem tego 14 — dniowego
terminu jest to zdarzenie jakim sà wybory (art. 111 § 2 k.c. w zw. z art. 58 ust. 1 in
princ. Ordynacji).

Zgodnie z art. 25 ust. 1 Ordynacji samorzàdowej dat´ wyborów do rad wyzna-
cza si´ na dzieƒ wolny od pracy. Takie unormowanie sprawia, ˝e koniec terminu do
z∏o˝enia protestu przypada tak˝e na dzieƒ wolny od pracy.

W tym miejscu podkreÊliç nale˝y, ˝e w Ordynacji inaczej ni˝ w Kodeksie post´-
powania cywilnego unormowano przes∏anki zachowania terminu do dokonywania
czynnoÊci wyborczych, w tym do wniesienia protestu przeciwko wa˝noÊci wyborów.

W art. 205 ust. 1 Ordynacji zawarto bowiem zapis, ˝e ilekroç w ustawie jest mo-
wa o up∏ywie terminu do wniesienia skargi, odwo∏ania lub innego dokumentu do
sàdu, organu wyborczego lub urz´du gminy, nale˝y przez to rozumieç dzieƒ z∏o˝e-
nia skargi, odwo∏ania lub innego dokumentu w sàdzie, organowi wyborczemu lub
w urz´dzie gminy.

Inaczej zatem ni˝ w przepisach Kodeksu post´powania cywilnego, o zachowa-
niu terminu nie decyduje data nadania pisma w polskiej placówce pocztowej operato-
ra publicznego (art. 165 § 2 k.p.c.), a data z∏o˝enia (wp∏ywu pisma przes∏anego za po-
mocà poczty) do sàdu, organu wyborczego lub do urz´du gminy. Jak wskaza∏ Sàd Naj-
wy˝szy w postanowieniu z 12 stycznia 1997 r. przesy∏ki te muszà zatem dotrzeç do sà-
du, organu wyborczego lub urz´du gminy najpóêniej w ostatnim dniu terminu, w go-
dzinach pracy jednostki organizacyjnej upowa˝nionej do potwierdzenia przyj´cia ko-
respondencji adresowanej do tych podmiotów.4

Pos∏u˝enie si´ przez ustawodawc´ w art. 205 ust. 1 Ordynacji ogólnym sformu-
∏owaniem „skargi, odwo∏ania lub inne dokumenty” wskazuje, ˝e przepis ten obejmu-
je wszystkie pisma, dla wniesienia których przepisy Ordynacji samorzàdowej przewi-
dujà up∏yw terminu okreÊlonego w tej ustawie. W konsekwencji up∏yw terminu do
wniesienia protestu wyborczego okreÊlonego w art. 58 ust. 1 winien byç oceniony przy
uwzgl´dnieniu art. 205 ust. 1 Ordynacji.5

Ponadto czynnoÊci wyborcze — je˝eli ustawa nie stanowi inaczej — oraz czyn-
noÊci zwiàzane m.in. z wniesieniem do sàdu skargi, odwo∏ania, w tym i protestu prze-
ciwko wa˝noÊci wyborów, dokonywane sà w godzinach urz´dowania sàdów (orga-
nów wyborczych, urz´dów gmin) — art. 205 ust. 3 Ordynacji samorzàdowej. Regu∏y te
dotyczà równie˝ wnoszenia Êrodków odwo∏awczych (za˝aleƒ) na postanowienia sà-
dów pierwszej instancji rozstrzygajàcych w sprawach protestów wyborczych. Zawar-
te w art. 205 ust. 1 Ordynacji ogólne sformu∏owanie obejmuje tak˝e za˝alenia wnoszo-
ne w post´powaniu „protestowym.” Dlatego te˝ up∏yw terminu do wniesienia za˝ale-

———————
4 Por. postanowienie z 12 stycznia 1997, CKN 969/97 niepubl.
5

Tak S.A. w Katowicach w postanowieniu z 14 lutego 2007, V Acz 59/07, niepubl.
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nia przewidzianego w art. 61 ust. 3 Ordynacji winien byç oceniany przy uwzgl´dnie-
niu art. 205 ust. 1 ustawy.6 Przepis ten wyklucza bowiem stosowanie art. 165 § 1 kpc,
zgodnie z którym oddanie pisma procesowego w polskiej placówce operatora publicz-
nego jest równoznaczne z wniesieniem go do sàdu. Ordynacja wyborcza jest ustawà
szczególnà w stosunku do Kodeksu post´powania cywilnego i autonomicznie,
w sposób odmienny ni˝ Kodeks, uregulowa∏a zagadnienie daty wniesienia Êrodka za-
skar˝enia.7

6. Wymogi formalne protestu wyborczego.

OkreÊla je art. 59 Ordynacji samorzàdowej, zgodnie z którym protest wnosi si´ na
piÊmie, a wnoszàcy protest powinien sformu∏owaç zarzuty oraz przedstawiç lub wskazaç
dowody, na których opiera swoje zarzuty.

Rodzaje zarzutów (podstaw) protestu przeciwko wa˝noÊci wyborów wskaza∏ usta-
wodawca w art. 58 ust. 1 pkt 1 i 2 Ordynacji.

Zgodnie z art. 59 ust. 1 Ordynacji protest wnosi si´ na piÊmie. Jest to wi´c rodzaj
pisma procesowego. Nie mo˝e zatem budziç wàtpliwoÊci, ˝e protest przeciwko wa˝no-
Êci wyborów powinien spe∏niaç ogólne wymagania przewidziane dla takiego pisma
a w szczególnoÊci wniosku o wszcz´cie post´powania nieprocesowego. Zgodnie bo-
wiem z art. 60 ust. 2 Ordynacji sàd rozpoznaje protesty w post´powaniu nieprocesowym
stosujàc odpowiednio przepisy Kodeksu post´powania cywilnego. Ustawodawca odsy-
∏a w ten sposób do odpowiedniego stosowania m. in. art. 511 kpc w zw. z art. 187 kpc
oraz art. 126 kpc.

Tak wi´c protest przeciwko wa˝noÊci wyborów powinien zawieraç oznaczenie sà-
du, do którego jest skierowany, oznaczenie wnioskodawcy (skar˝àcego, wnoszàcego pro-
test) oraz uczestników post´powania ze wskazaniem miejsca, w którym mo˝liwym jest
dokonanie dor´czenia protestu ewentualnie innych pism bàdê wezwaƒ8, okreÊlenie zakre-
su ˝àdania, czyli oznaczenia czy skar˝àcy (wnioskodawca, wnoszàcy protest) domaga si´
orzeczenia o niewa˝noÊci wyborów ca∏ej rady, czy te˝ radnego i z jakich przyczyn. Powi-
nien te˝ byç podpisany.

Niezachowanie tych „ogólnych” wymogów pisma procesowego uprawnia (zobo-
wiàzuje) przewodniczàcego, w oparciu o art. 130 § 1 kpc, do wezwania wnoszàcego pro-
test do usuni´cia braków formalnych pod rygorem zwrotu pisma (protestu). W tym miej-
scu warto wspomnieç o stanowisku Sàdu Apelacyjnego w Katowicach, który w postano-
wieniu z 30 stycznia 2007 wyrazi∏ poglàd, ˝e niewskazanie imion, nazwisk oraz adresów
osób pe∏niàcych funkcje przewodniczàcych obwodowych komisji wyborczych, którzy
z mocy prawa (art. 60 ust.1 Ordynacji) sà uczestnikami post´powania, nie stanowi braku
formalnego protestu.9

Oprócz tych ogólnych wymogów formalnych protestu, na podstawie art. 60
ust. 2 w zw. z art. 58 ust 1 oraz art. 59 ust. 2 Ordynacji, wyró˝niç nale˝y szczególne wa-
runki jakie musi spe∏niaç protest, a których niezachowanie powoduje pozostawienie pro-
testu bez biegu, bez wzywania skar˝àcego do usuni´cia tych braków. Sankcj´ takà jedno-
znacznie okreÊlono w art. 60 ust. 2 Ordynacji, zgodnie z którym sàd pozostawia bez bie-
gu protest niespe∏niajàcy warunków przewidzianych w art. 58 ust. 1 Ordynacji, czyli gdy
zosta∏ wniesiony po terminie i nie opiera si´ na ustawowo okreÊlonych w punk-

———————
6 Tak S.A. w Katowicach w sprawie VACz 160/07, postanowienie z 14 marca 2007, niepubl.
7 Por. postanowienie S.A. w Katowicach z 26 stycznia 2007, sygn.akt I ACz 60/07 oraz post. tego Sà-

du z 23 marca 2007, I ACz 226/07, niepubl.
8 Por. postanowienie S.A. w Katowicach z 30 stycznia 2007, V ACz 27/07, niepubl.
9 V ACz 27/07, niepubl.
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tach 1 i 2 podstawach bàdê te˝ nie zawiera zarzutów i dowodów (art. 59 ust. 2 Ordynacji).
Podobnie postàpi sàd, gdy stwierdzi, ˝e protest wnios∏a osoba nieuprawniona w myÊl
art. 58 ust. 2—4 Ordynacji samorzàdowej.

Z niektórych orzeczeƒ sàdów wynika jednak, ˝e nie zawsze rozró˝niajà one ogólne
i szczególne warunki formalne protestów wyborczych i w konsekwencji orzekajà o pozo-
stawieniu bez biegu tak˝e i tych protestów, w których skar˝àcy nie dochowali ogólnych
wymagaƒ o jakich mowa w art. 126 i n. kpc jak niedo∏àczenie odpisów,10 niewskazanie
uczestników post´powania czy brak podpisu.11

Stanowisko takie jest przyk∏adem rozszerzajàcej wyk∏adni art. 60 ust.2 Ordynacji,
który to przepis jako szczególny powinien byç interpretowany ÊciÊle. Taka Êcis∏a wyk∏ad-
nia prowadzi do wniosku, ˝e tylko niezachowanie w proteÊcie warunków wymienionych
w art. 60 ust. 2 Ordynacji powinno skutkowaç pozostawieniem protestu bez biegu. W tym
te˝ zakresie nie ma zastosowania art. 130 § 1 kpc.12 Stanowisko to jest powszechnie apro-
bowane w orzecznictwie.13

Zdarza si´ te˝, ˝e sàdy stosujà rozszerzajàcà wyk∏adni´ art. 59 ust 2 Ordynacji nie-
trafnie przyjmujàc m. in. ˝e przepis ten zobowiàzuje wnoszàcego protest do udowodnie-
nia swoich „racji” i wykazania w samym proteÊcie zwiàzku pomi´dzy naruszeniem prze-
pisów Ordynacji czy te˝ wymienionych w art. 58 ust. 1 pkt 1 przepisów prawa karnego
a wa˝noÊcià wyborów.14

Poglàd taki nie znajduje uzasadnienia w treÊci art. 58 ust. 1 ani art. 59 ust. 2 jak
i art. 60 ust. 2 Ordynacji. Przepisy te nie zobowiàzujà bowiem wnoszàcego protest by
wykaza∏ (udowodni∏) swoje „racje” czy te˝ wykaza∏ w samym proteÊcie istnienie zwiàz-
ku przyczynowego pomi´dzy naruszeniami prawa a wynikiem g∏osowania czy wyni-
kiem wyborów. Skar˝àcy w proteÊcie musi tylko przedstawiç lub wskazaç dowody, na
których opiera swoje zarzuty i dopiero w post´powaniu wszcz´tym na skutek wniesie-
nia protestu dowody te majà s∏u˝yç wykazaniu „racji” skar˝àcego w tym tak˝e i zwiàz-
ku przyczynowego.

Niewàtpliwie trafnym jest poglàd wyra˝ony przez Sàd Apelacyjny w Katowicach,
˝e z treÊci protestu powinno wynikaç uprawnienie podmiotu wnoszàcego protest jak i za-
rzuty oraz dowody uzasadniajàce sformu∏owanie tych zarzutów.15

Trafnie te˝ zauwa˝y∏ Sàd Apelacyjny w Lublinie, ˝e protestu nie mo˝na oprzeç na
naruszeniu jakiegokolwiek przepisu ordynacji, a jedynie przepisów dotyczàcych g∏osowa-
nia, ustalenia wyników g∏osowania lub wyników wyborów, o których mowa w rozdzia-
∏ach 8, 9, 18, 19, 25, 26, 32 i 33 Ordynacji.16

Z tego te˝ wzgl´du nie jest uzasadniony protest oparty na zarzucie naruszenia (prze-
rwania) ciszy wyborczej.17 Jego podstawy nie mogà te˝ stanowiç ogólnikowe stwierdzenia
nie poparte konkretnymi dowodami, ˝e dosz∏o do naruszenia obowiàzków wynikajàcych

———————
10 Postanowienie Sàdu Okr´gowego w Koszalinie, I Ns 248/06, niepubl.
11 Postanowienie Sàdu Okr´gowego w Poznaniu, XII Ns 217/06.
12 Tak Sàd Apelacyjny w Katowicach w post. z 29 grudnia 1998 r., IACz 1303/98, OSA 1999,

nr 5, poz. 24.
13 Por. m.in. post. SO w Cz´stochowie z 30 listopada 2006 r., I Ns 145/06, post. SO w Koszalinie

z 18 grudnia 2006 r., I Ns 231/06, post. SO w Opolu z 30 listopada 2006 r., I Ns 293/06 r, post. S.A.
w Katowicach z 30 stycznia 2003 r., I ACz 130/03 i in.

14 Tak m.in. SO w Cz´stochowie w postanowieniach z 4 grudnia 2006 r. w sprawach I Ns 151/06
i I Ns 156/06. Podobnie SO w Koszalinie w post. z 22 listopada 2006 r. w sprawie I Ns 213/06 nie-
publ. oraz SO w Opolu w sprawie I Ns 275/06 post. z 1 grudnia 2006 r. niepubl.

15 Postanowienie z 7 lutego 2007 r., V ACz 90/07 niepubl.
16 Postanowienie z 17 lutego 2003 r. I ACz 100/03.
17 Tak trafnie SO w Cz´stochowie w postanowieniu z 4 grudnia 2006 r., t I Ns 142/06, niepubl.
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z przepisów ordynacji.18 Tylko bowiem protest wyborczy oparty na zarzucie znajdujàcym
podstaw´ w art. 58 ust. 1 Ordynacji wyborczej mo˝e zostaç rozpoznany merytorycznie
przez sàd w ramach specjalnej procedury uregulowanej w rozdziale 10 Ordynacji.19

7. Uczestnicy post´powania.

Kràg uczestników post´powania toczàcego si´ na skutek wniesienia protestu prze-
ciwko wa˝noÊci wyborów oznaczy∏ ustawodawca w art. 60 ust. 1 podajàc, ˝e sà nimi zain-
teresowani (bez bli˝szego oznaczenia tego poj´cia), komisarz wyborczy i przewodniczàcy
w∏aÊciwych komisji wyborczych. Takie, niezbyt precyzyjne unormowanie stwarza pewne
problemy interpretacyjne, przy czym o ile nie ma zasadniczo trudnoÊci z ustaleniem prze-
wodniczàcych w∏aÊciwych komisji wyborczych i komisarza wyborczego o tyle poj´cie „za-
interesowani” mo˝e budziç wàtpliwoÊci kogo nale˝y zaliczyç do tego kr´gu.

Stosownie do unormowania zawartego w art. 510 § 1 kpc, który to przepis ma od-
powiednie zastosowanie przy rozpoznawaniu protestów wyborczych (art. 60 ust. 1 Ordy-
nacji) zainteresowanym jest ka˝dy, czyich praw dotyczy wynik post´powania, a który sto-
sownie do unormowania zawartego w art. 510 § 1 zd. 2 kpc staje si´ uczestnikiem tego po-
st´powania je˝eli weêmie w nim udzia∏.

Zainteresowanym, a jednoczeÊnie szczególnym uczestnikiem jest niewàtpliwie sam
wnoszàcy protest, zwany równie˝ „wnioskodawcà”, czy te˝ „skar˝àcym”,20 przy czym
podkreÊliç nale˝y, ˝e legitymowanym do wniesienia protestu jest tylko wyborca spe∏nia-
jàcy warunki wymienione w art. 58 ust. 2 lub 3 Ordynacji a tak˝e pe∏nomocnik wyborczy,
o czym ju˝ by∏a mowa.

Warto zwróciç uwag´ na dyskusyjne stanowisko Sàdu Okr´gowego we Wroc∏a-
wiu, który w postanowieniu z 27 listopada 2006 r. wyrazi∏ poglàd, ˝e dla przyj´cia
uprawnienia danej osoby do wniesienia protestu nie jest wystarczajàcym wskazanie we
wniosku (proteÊcie) adresu jej zamieszkania. Osoba taka powinna — wed∏ug Sàdu —
przedstawiç chocia˝by stosowne zaÊwiadczenie o umieszczeniu jej „na liÊcie osób
uprawnionych do g∏osowania” (w spisie wyborców) „na obszarze dzia∏ania tej rady
gminy, do której niewa˝noÊci wyborów si´ domaga”.21 Stanowisko takie budzi wàtpli-
woÊci ju˝ z tej przyczyny, ˝e ustawodawca w Ordynacji nie na∏o˝y∏ na wnoszàcego pro-
test obowiàzku do∏àczenia do protestu takiego zaÊwiadczenia. Obowiàzek taki nie wy-
nika te˝ z przepisów Kodeksu post´powania cywilnego.

Uprawnienie do wniesienia protestu sàd powinien badaç w toku post´powania
i w razie stwierdzenia braku takiego uprawnienia (legitymacji) powinien protest od-
daliç co jest konsekwencjà braku legitymacji procesowej, która jest kategorià prawa
materialnego, w zwiàzku z czym jej brak prowadzi do oddalenia protestu (podobnie
jak powództwa w procesie czy te˝ wniosku w post´powaniu nieprocesowym).

Do kr´gu osób zainteresowanych w rozumieniu art. 60 ust. 1 Ordynacji zaliczyç na-
le˝y tak˝e tego radnego, czy te˝ radnych, którzy w wyniku orzeczenia o niewa˝noÊci wy-
borów mogà utraciç mandaty wskutek orzeczenia przez sàd o wygaÊni´ciu tych mandatów
(art. 61 ust. 2 Ordynacji).22

———————
18 SO w Koszalinie postanowienie z 28 listopada 2006 r., I Ns 231/06, niepubl. SO w Cz´stochowie

postanowienie z 30 listopada 2006 r. I Ns 145/06, niepubl.
19 Tak S.A. w Katowicach postanowienie z 10 stycznia 2007 r., I ACz 1/07, niepubl.
20 W orzecznictwie nie ma jednolitego terminu dla okreÊlenia tego podmiotu.
21 Postanowienie w sprawie I Ns 426/06 niepubl.
22 Tak te˝ B. Dauter [w]: Samorzàdowe prawo wyborcze. Komentarz. Praca zbiorowa K. W. Czaplic-

ki, B. Dauter, A. Kisielewicz i F. Rymarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006 r., s. 147.
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Z tej przyczyny w razie wniesienia protestu przeciwko wyborom do danej rady za-
interesowanymi w rozumieniu Ordynacji sà wszyscy, którzy zostali wybrani do tej rady.
Nie mo˝e bowiem budziç jakichkolwiek wàtpliwoÊci, ˝e w razie wniesienia protestu prze-
ciwko wa˝noÊci wyborów do danej rady wynik post´powania dotyczy w∏aÊnie praw tych
osób, które to prawa osoby te naby∏y wskutek uzyskania mandatu radnego w wyborach
samorzàdowych.

Podobnie w razie protestu przeciwko wa˝noÊci wyboru wójta, burmistrza czy pre-
zydenta miasta zainteresowanymi w sprawie sà niewàtpliwie osoby, które zosta∏y wybra-
ne na takie stanowisko, bowiem wynik post´powania wszcz´tego na skutek wniesienia
protestu dotyczy ich praw uzyskanych w wyniku wyborów.

8. Rozpoznawanie protestów wyborczych.

Je˝eli protest spe∏nia wymogi formalne przewidziane w przepisach k.p.c. oraz wy-
mogi okreÊlone w wymienionych wy˝ej przepisach Ordynacji samorzàdowej, sàd okr´go-
wy rozpoznaje protest w terminie 30 dni po up∏ywie terminu do wnoszenia protestów
(art. 60 ust. 1 Ordynacji samorzàdowej). W post´powaniu tym bada zasadnoÊç sformu∏o-
wanych przez wnoszàcego protest zarzutów. Czyni to w oparciu o Êrodki dowodowe za-
oferowane przez skar˝àcego oraz uczestników post´powania, przy czym wyjàtkowy cha-
rakter zawartych w Ordynacji unormowaƒ w zakresie podstaw i sposobu wnoszenia pro-
testów wyborczych wyklucza mo˝liwoÊç dzia∏ania przez sàd z urz´du w zakresie poszu-
kiwania i gromadzenia dowodów.23

W literaturze oraz orzecznictwie prezentowane jest te˝ stanowisko, ˝e rygoryzm
ustawodawcy w zakresie podstaw protestu, jak i jego formy uzasadnia poglàd, ˝e je˝eli
wnioskodawca opar∏ swój protest na okreÊlonym zarzucie, to nie mo˝e go ju˝ nast´pnie
rozszerzaç ani tym bardziej zmieniaç jego podstawy.24

Po rozpoznaniu protestów stosownie do zakresu ˝àdania skar˝àcego, sàd rozstrzyga
o wa˝noÊci wyborów (do danej rady) bàdê o wa˝noÊci wyboru radnego (art. 61 ust. 1 Or-
dynacji samorzàdowej). Je˝eli w wyniku rozpoznania protestu sàd stwierdzi, ˝e okoliczno-
Êci stanowiàce podstaw´ protestu mia∏y wp∏yw na wyniki wyborów, orzeka o niewa˝noÊci
wyborów lub niewa˝noÊci wyboru radnego (art. 61 ust. 1a Ordynacji samorzàdowej)
a w konsekwencji powinien stwierdziç wygaÊni´cie mandatów oraz postanowiç o przepro-
wadzeniu wyborów ponownych, wskazujàc czynnoÊç, od której nale˝y ponowiç post´po-
wanie wyborcze. PodkreÊlenia przy tym wymaga, ˝e bez orzeczenia o niewa˝noÊci wybo-
rów do danej rady niedopuszczalne jest, w wyniku uwzgl´dnienia protestu zamieszczenie
w sentencji postanowienia obowiàzku podj´cia niektórych czynnoÊci wyborczych.25

Zawarte w Ordynacji unormowanie co do sposobu orzekania w przedmiocie wa˝-
noÊci (niewa˝noÊci) wyborów przysparza sàdom pewnych trudnoÊci w formu∏owaniu
rozstrzygni´ç w tym zakresie jak równie˝ w zakresie wskazywania czynnoÊci, od których
nale˝y ponowiç post´powanie wyborcze.

Z orzecznictwa ró˝nych sàdów wynika, ˝e ró˝nie rozstrzygajà o zasadnoÊci prote-
stów wyborczych nawet w takich sytuacjach, gdy okazuje si´, ˝e protest jest nieuzasadnio-
ny, co powinno spowodowaç jego oddalenie (podobnie jak w wypadku nieuzasadnione-
go wniosku, powództwa czy Êrodka zaskar˝enia). Wi´kszoÊç sàdów orzeka w ten w∏aÊnie
sposób.

———————
23 Tak Sàd Apelacyjny w Katowicach w postanowieniu z 7 lutego 2007 r., I ACz 102/07, niepubl.
24 B. Dauter op. cit., s. 143 oraz SA w Katowicach postanowienie z 2 marca 2007 r., I ACz 136/07 oraz

z 16 marca 2007 r., I ACz 92/07 niepubl.
25 Tak S.A. w Katowicach postanowienie z 6 lutego 2003 r., I ACz 201/03, OSA 2003, nr 9, poz. 37.
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Zdarzajà si´ jednak wypadki, gdy sàd uznajàc protest za nieuzasadniony stwierdza
w postanowieniu wa˝noÊç wyborów do danej rady (sejmiku) czy wa˝noÊç wyboru wójta
(burmistrza, prezydenta miasta).26 Taki sposób formu∏owania tenoru postanowienia nie
zas∏uguje na aprobat´, mimo ˝e jest zgodny — jak mog∏oby si´ wydawaç — z treÊcià
art. 61 ust. 1 Ordynacji, wed∏ug którego sàd rozpoznajàc protesty rozstrzyga o wa˝noÊci
wyborów oraz o wa˝noÊci wyboru radnego. Taki zapis wydaje si´ jednak ma∏o precyzyj-
ny. Stwierdzenie przez sàd wa˝noÊci wyborów w razie ustalenia, ˝e dany protest jest nie-
uzasadniony mo˝e bowiem prowadziç do powa˝nych komplikacji natury procesowej
w szczególnoÊci w takiej sytuacji gdy do sàdu wp∏ynie wi´cej ni˝ jeden protest wyborczy.
Je˝eliby w jednej z takich spraw sàd stwierdzi∏ wa˝noÊç wyborów do danej rady uznajàc,
˝e protest jest nieuzasadniony to powstaje wàtpliwoÊç czy i w jakim zakresie postanowie-
nie takie (w szczególnoÊci je˝eli sta∏o si´ prawomocne) na podstawie art. 365 § 1 kpc w zw.
z art. 13 § 2 kpc i art. 60 ust. 1 Ordynacji wià˝e inne sàdy rozpoznajàce inne protesty do tej
samej rady. WàtpliwoÊci takie nie powstajà natomiast wtedy gdy sàd oddali protest je˝eli
po jego rozpoznaniu oka˝e si´, ˝e jest on nieuzasadniony.

W takim stanie rzeczy przepis art. 61ust. 1 Ordynacji nale˝y rozumieç w ten spo-
sób, ˝e w post´powaniu wszcz´tym na skutek wniesienia protestu rzeczà sàdu jest doko-
nanie ustaleƒ (w oparciu o materia∏ zaoferowany przez skar˝àcego i ewentualnie innych
uczestników post´powania) co do tego czy wybory rady (radnego) sà wa˝ne czy te˝
wskutek naruszeƒ przepisów o jakich mowa w art. 58 ust. 1 pkt. 1 i 2 Ordynacji zachodzi
podstawa do stwierdzenia ich niewa˝noÊci. Je˝eli w wyniku tych ustaleƒ sàd dojdzie do
przekonania, ˝e nie ma podstaw do uniewa˝nienia wyborów to powinien oddaliç protest
wyborczy. W przeciwnym razie orzeka w sposób jak unormowano w art. 61 ust. 1a i ust. 2
Ordynacji.

Analiza orzeczeƒ, w sprawach, w których uwzgl´dniono protesty prowadzi do
wniosku, ˝e przewa˝nie sàdy prawid∏owo formu∏ujà sentencje stwierdzajàc (orzekajàc)
o niewa˝noÊci wyborów radnych (wójtów, burmistrzów) i zgodnie z art. 60 ust. 2 Ordyna-
cji stwierdzajà wygaÊni´cie mandatu i postanawiajàc o przeprowadzeniu ponownych wy-
borów wskazujà czynnoÊci, od których nale˝y ponowiç post´powanie wyborcze.

9. Zaskar˝anie orzeczeƒ w sprawach wa˝noÊci wyborów.

Zgodnie z art. 61 ust. Ordynacji na orzeczenie sàdu okr´gowego w sprawach wa˝-
noÊci wyborów oraz, w sprawach, w których protest pozostawiono bez biegu (art. 60
ust. 2 i 3 Ordynacji) przys∏uguje za˝alenie do w∏aÊciwego sàdu apelacyjnego. Uprawnio-
nymi do zaskar˝enia takiego orzeczenia sà: zainteresowani, komisarz wyborczy oraz prze-
wodniczàcy w∏aÊciwych komisji wyborczych. Termin do wniesienia za˝alenia wynosi
7 dni od daty dor´czenia.

O ile przes∏anki zaskar˝enia i kràg osób uprawnionych do zaskar˝enia orzeczenia
nie budzi szczególnych wàtpliwoÊci, o tyle powsta∏y rozbie˝noÊci w orzecznictwie, co
do sposobu i terminu wniesienia za˝alenia na postanowienie rozstrzygajàce o wa˝noÊci
wyborów a w szczególnoÊci czy skar˝àcemu i uczestnikom post´powania przys∏uguje
uprawnienie do z∏o˝enia wniosku o dor´czenie postanowienia z uzasadnieniem. We-
d∏ug jednego z poglàdów, wnioskodawcy (uczestnikom post´powania) takie uprawnie-
nie nie przys∏uguje, bowiem ustawodawca „kierujàc si´ zasadà szybkoÊci post´powania
przy orzekaniu w sprawach z ordynacji wyborczej odmiennie ni˝ w kodeksie post´po-

———————
26 Zob. np. postanowienie Sàdu Okr´gowego w Katowicach z 18 grudnia 2006 r., II Ns 113/06 nie-

publ. postanowienie Sàdu Okr´gowego we Wroc∏awiu z 21 grudnia 2006 r., I Ns 442/06 niepubl.
i in.
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wania cywilnego uregulowa∏ kwesti´ dor´czania orzeczeƒ”.27 Pojawi∏a si´ tak˝e prakty-
ka dor´czania z urz´du samej sentencji postanowienia i obliczania terminu do wniesie-
nia za˝alenia od daty dor´czenia sentencji.28

Takiego sposobu wyk∏adni przepisów Ordynacji i Kodeksu post´powania cywilne-
go nie zaaprobowa∏ sàd odwo∏awczy wskazujàc, ˝e ustawodawca celowo wprowadzi∏ re-
gulacj´ okreÊlonà w art. 61 ust. 3 Ordynacji gdy˝ zawiera ona odmienne od uregulowaƒ
wynikajàcych z Kodeksu post´powania cywilnego zasady, a mianowicie, ˝e od orzeczeƒ
wydanych w oparciu o art. 60 ust. 1 i 2 Ordynacji przys∏uguje za˝alenie, a nie apelacja
(art. 518 zd. 1 kpc) oraz, ˝e bieg terminu do z∏o˝enia za˝alenia rozpoczyna zawsze dor´-
czenie orzeczenia nie zaÊ jego og∏oszenie (art. 394 § 2 kpc). Przepis art.61 ust. 3 Ordyna-
cji stanowi zatem lex specialis w stosunku do przepisów Kodeksu post´powania cywil-
nego. Wprawdzie ustawodawca nie zaw´zi∏ dor´czenia orzeczenia tylko do jego senten-
cji ani nie wskaza∏, ˝e orzeczenie podlega dor´czeniu z uzasadnieniem, jak równie˝ nie
okreÊli∏ wyraênie czy dor´czenie nast´puje z urz´du, tym niemniej art. 61 ust. 3 Ordyna-
cji nie uchyla prawa strony do ˝àdania pisemnego uzasadnienia orzeczenia, które to pra-
wo jest istotnà gwarancjà procesowà.29

Podobne stanowisko sàd odwo∏awczy zajà∏ w postanowieniu z 27 lutego 2007 r.
wskazujàc, ˝e postanowienie rozstrzygajàce o zasadnoÊci protestu wyborczego wydaje
sàd po przeprowadzeniu rozprawy a od takiego postanowienia przys∏uguje Êrodek za-
skar˝enia, co oznacza, ˝e dor´czenie postanowienia mo˝e nastàpiç jedynie w warunkach
okreÊlonych w art. 357 § 1 zd. drugie kpc, a wi´c tylko stronie, która za˝àda∏a sporzàdze-
nia uzasadnienia i dor´czenia postanowienia z uzasadnieniem.30

Ustawodawca nie uregulowa∏ w sposób szczególny w Ordynacji wymogów for-
malnych za˝alenia na orzeczenia w sprawie protestów wyborczych w zwiàzku z czym
w tym zakresie ma zastosowanie art. 394 § 3 kpc normujàcy warunki formalne za˝alenia.

Sàd apelacyjny rozpoznajàc za˝alenie jest zwiàzany zakresem zaskar˝enia i zarzu-
tami oraz dowodami sprecyzowanymi w proteÊcie wobec czego za˝alenie, które zmierza
do zakwestionowania wyborów z innych przyczyn ani˝eli podane w proteÊcie z powo∏a-
niem si´ na nowe dowody nie mo˝e byç uwzgl´dnione.31

Stosownie do art. 61 ust. 3 Ordynacji sàd apelacyjny rozpoznaje spraw´ w ciàgu
30 dni a na postanowienie tego sàdu nie przys∏uguje Êrodek zaskar˝enia. Taki sam ter-
min przewidzia∏ ustawodawca w art. 60 ust. 1 Ordynacji dla rozpoznania przez sàd
okr´gowy protestu wyborczego. Na ogó∏ przyjmuje si´, ˝e terminy te majà charakter in-
strukcyjny w zwiàzku z czym ich przekroczenie nie wywo∏uje jakichkolwiek ujemnych
skutków a w konsekwencji wszelkie czynnoÊci (rozstrzygni´cia) sàdu dokonane po
up∏ywie tych terminów sà wa˝ne. Zdarza si´ jednak, ˝e rozstrzygni´cia o (nie)wa˝noÊci
wyborów sàdy wydajà po up∏ywie nawet kilkunastu miesi´cy od dnia wyborów, co nie
tylko jest sprzeczne z postulatem szybkoÊci post´powania, ale tak˝e w sposób poÊredni
podwa˝a stabilnoÊç funkcjonowania organów samorzàdowych. Dlatego te˝ formu∏uje
si´ postulaty wprowadzenia granicy czasowej, poza którà orzeczenie o niewa˝noÊci wy-
borów (niewa˝noÊci wyboru radnego) by∏oby niedopuszczalne, a sàd móg∏by ograni-

———————
27 Tak Sàd Okr´gowy w Cz´stochowie w postanowieniu z 3 stycznia 2007 r., sygn. akt I Ns149/06,

niepubl. Podobnie Sàd Okr´gowy w Opolu w sprawie I Ns 205/02.
28 Zob. postanowienie Sàdu Okr´gowego w Katowicach z 2 stycznia 2007 r., sygn. akt I Ns 223/06,

niepubl.
29 Postanowienie Sàdu Apelacyjnego w Katowicach z 27 lutego 2007 r., I ACz 173/07, niepubl.
30 Sàd Apelacyjny w Katowicach I ACz 135/07 niepubl. Podobnie Sàd Apelacyjny w Bia∏ymstoku

postanowienie z 11 lutego 2003, I ACz 142/03, OSA 2003, nr 11, poz. 49, a tak˝e Sàd Okr´gowy
w Koszalinie w postanowieniu z 15 stycznia 2007 r. I Ns 211/06, niepubl.

31 Tak Sàd Apelacyjny w Katowicach w postanowieniu z 16 marca 2007 r., I ACz 92/07, niepubl.
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czyç si´ tylko do stwierdzenia naruszenia prawa, bez konsekwencji, o których mowa
w art. 60 ust. 2 Ordynacji.32

10. Podsumowanie

Nie mo˝e budziç jakichkolwiek wàtpliwoÊci, ˝e sàdowa kontrola wa˝noÊci wybo-
rów samorzàdowych jest jednà z najistotniejszych gwarancji prawid∏owej realizacji proce-
su wyborczego, zarówno przez organy powo∏ane w celu przeprowadzenia wyborów jak
i przez pozosta∏ych uczestników tego procesu. Nale˝yte sprawowanie tej kontroli wyma-
ga nie tylko rzetelnej znajomoÊci obowiàzujàcego prawa, ale tak˝e spo∏ecznych uwarun-
kowaƒ tego procesu. Analiza orzecznictwa ró˝nych sàdów prowadzi do wniosku, ˝e
w zdecydowanej wi´kszoÊci sàdy nale˝ycie wype∏niajà swojà funkcj´ w tym zakresie, acz-
kolwiek sprawy protestów wyborczych, nierzadko skomplikowane, nie nale˝à do co-
dziennie rozpoznawanych, bowiem determinowane powtarzalnoÊcià wyborów, majà ra-
czej cykliczny charakter. Dodatkowych trudnoÊci przysparza tak˝e i to, ˝e orzecznictwo
w tych sprawach nie jest nale˝ycie upowszechniane, co w powiàzaniu z nie zawsze wy-
starczajàco precyzyjnymi przepisami, prowadzi do rozbie˝nych rozstrzygni´ç. Wspo-
mniane trudnoÊci nie mogà jednak podwa˝yç istoty sàdowej kontroli wyborów, która s∏u-
˝y nie tylko weryfikacji ich wyników ale równie˝ upowszechnianiu znajomoÊci prawa wy-
borczego wÊród wyborców jak i te˝ wp∏ywa na proces stanowienia i doskonalenia prawa
wyborczego. 

———————
32 Tak np. B. Dauter: Protesty wyborcze a wa˝noÊç wyborów organów samorzàdu terytorialnego [w]:

Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka. Wyd.
Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa maj 2005, s. 77. Tak te˝ M. Szabo: Referendum lokalne
o odwo∏aniu organów samorzàdu terytorialnego i jego ewolucja pod wp∏ywem praktyki, doktry-
ny i orzecznictwa sàdowego [w]: Demokratyczne standardy... s. 328.



Kazimierz Wojciech Czaplicki

ROLA I ZADANIA PA¡STWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ 

W MEDIALNEJ KAMPANII WYBORCZEJ*)

(Na przyk∏adzie wyborów do Sejmu i do Senatu oraz wyborów Prezydenta RP w 2005 r.)

Problematyka medialnej kampanii wyborczej jest niewàtpliwie zagadnieniem nie-
zwykle wa˝nym i znaczàcym dla mechanizmów politycznych, rozwiàzaƒ prawnych
i kszta∏towania si´ obyczajów w okresie wyborów. Politycy, komitety wyborcze i sami
kandydaci przypisujà obecnie ogromnà rol´ mediom na drodze do sukcesu wyborczego
lub jako êród∏o pora˝ki w wyborach.

Dawniej wyborców pozyskiwali sami kandydaci poprzez bezpoÊrednie kontakty
„twarzà w twarz”, aczkolwiek ju˝ w staro˝ytnej Grecji i Rzymie znajdujemy przyk∏ady
kampanii wyborczej z wykorzystaniem afiszy (plakatów) wyborczych. Jeszcze w czasach
Abrahama Lincolna wybory by∏y wygrywane za pomocà bezpoÊredniej debaty toczonej
publicznie; od 500 lat znane zaÊ sà takie formy agitacji wyborczej, jak gazety i ulotki,
a zw∏aszcza plakaty1. Wdra˝ane na przestrzeni lat nowe technologie (radio, kino, telewi-
zja, internet) powodujà coraz powszechniejsze wykorzystywanie ich dla celów politycz-
nych, w tym na potrzeby kampanii wyborczych.

Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e rola mediów zw∏aszcza mediów elektronicznych, czy bar-
dziej poprawnie konstytucyjnie: Êrodków spo∏ecznego przekazu, w kampanii wyborczej
jest znaczàca. Potwierdzajà to prowadzone badania nad zachowaniami wyborczymi, by
odwo∏aç si´ tylko do przeprowadzonych — w zwiàzku z wyborami 2005 r. — przez GfK
Polonia na zlecenie dziennika „Rzeczpospolita”2, z których wynika, i˝ 64% ankietowanych
osób uzna∏o, ˝e media wp∏yn´∏y na wyniki wyborów parlamentarnych i Prezydenta RP.
I nie ma tu wi´kszego znaczenia fakt, i˝ jednoczeÊnie 76% z tych osób twierdzi, ˝e na ich
preferencje wyborcze media nie mia∏y ˝adnego wp∏ywu.

Wystarcza to, by uznaç zasady dost´pnoÊci do mediów w okresie kampanii wybor-
czej podmiotów uczestniczàcych w wyborach, tj. komitetów wyborczych i kandydatów na
pos∏ów i senatorów oraz na urzàd Prezydenta RP za sk∏adowà cz´Êç zasady wolnoÊci wy-

———————
*) Artyku∏ jest rozszerzonà wersjà wystàpienia wyg∏oszonego na konferencji „Media i Polityka. Wy-

bory 2005 — Sejm, Senat, Prezydent” zorganizowanej w dniach 17—18 listopada 2005 r. w Krako-
wie przez Polskie Towarzystwo Nauk Politycznych i Uniwersytet Jagielloƒski, Wydzia∏ Studiów
Mi´dzynarodowych i Nauk Politycznych oraz Wydzia∏ Zarzàdzania i Komunikacji Spo∏ecznej.

1 T. Goban-Klas „Wykorzystanie Internetu i innych nowoczesnych technologii komunikowania
w kampaniach wyborczych” [w:] Rola mediów w kampanii wyborczej w Êwietle ustawodawstwa
polskiego (Materia∏y z konferencji dla pos∏ów III kadencji (17 paêdziernika 2000 r.) zorganizowa-
nej przez Komisj´ Nadzwyczajnà do rozpatrzenia projektów ordynacji wyborczych do Sejmu i Se-
natu oraz ustawy o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta RP i Biuro Studiów i Ekspertyz Kance-
larii Sejmu). Biuletyn BSE KS Nr 11 (39)00, s. 78 i n.

2 J. Murawski „Obiektywnie, ale ze wskazaniem” Rzeczpospolita, wyd. 263 z dnia 10—11 listopa-
da 2005 r.
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borów, wynikajàcej z konstytucyjnej zasady paƒstwa demokratycznego. Na treÊç zasady
wolnoÊci wyborów sk∏ada si´, jak si´ uwa˝a w doktrynie prawa konstytucyjnego, m.in.
wolnoÊç prowadzenia kampanii wyborczej oraz zasada równoÊci szans w wyborach.

Dost´p do mediów podmiotów uczestniczàcych w wyborach parlamentarnych
i prezydenckich mo˝na rozpatrywaç w nast´pujàcych aspektach.

Pierwszy, to udost´pnienie bezp∏atnego czasu antenowego w mediach publicz-

nych, czyli w radiu i telewizji. Kwestia ta jest regulowana przepisami ustaw wyborczych3

i dookreÊlona w wydanych na ich podstawie aktach wykonawczych — rozporzàdzeniach
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Paƒstwowa Komisja Wyborcza uczestniczy w ich
przygotowaniu, albowiem sà one wydawane „po porozumieniu” z Komisjà.

Mo˝na zasadnie twierdziç, ˝e regulacje ustawowe sà na tyle jasne i kompletne, ˝e
ich stosowanie w praktyce wyborczej nie budzi wi´kszych trudnoÊci i zastrze˝eƒ. W okre-
sie kampanii wyborczych w 2005 r. do Paƒstwowej Komisji Wyborczej wp∏yn´∏y tylko
cztery pisma, w których podnoszone by∏y, zresztà niezasadnie, kwestie: w dwóch — spo-
sób losowania kolejnoÊci emisji bezp∏atnych audycji wyborczych komitetów wyborczych
uczestniczàcych w wyborach parlamentarnych i wyborach Prezydenta RP, oraz po jed-
nym piÊmie — dotyczàcym pory emisji audycji wyborczych w wyborach parlamentarnych
i odmowy emisji nieodp∏atnej audycji wyborczej komitetu wyborczego jednego z kandy-
datów na Prezydenta RP.

Niewàtpliwie problemem, który wymaga rozwiàzania prawnego jest natomiast po-
st´powanie w przypadku uniewa˝nienia rejestracji listy kandydatów na pos∏ów lub kan-
dydata na Prezydenta RP ju˝ po zakoƒczeniu procedury podzia∏u czasu pomi´dzy upraw-
nione komitety wyborcze. Czas antenowy na bezp∏atne audycje wyborcze jest bowiem
dzielony:

1) w wyborach do Sejmu:4

— w programach ogólnokrajowych — równo pomi´dzy te komitety, które zarejestro-
wa∏y swoje listy co najmniej w po∏owie okr´gów wyborczych,

— w programach regionalnych — proporcjonalnie do liczby zarejestrowanych przez
komitet wyborczy list kandydatów na obszarze obj´tym programem;

2) w wyborach Prezydenta RP:5

— równo pomi´dzy komitety wyborcze zarejestrowanych kandydatów.

Powstaje, w zwiàzku z powy˝szym, pytanie czy nale˝y korygowaç dokonany ju˝
podzia∏ czasu emisji audycji wyborczych i podzieliç ten „dodatkowy” czas pomi´dzy
uprawnione komitety wyborcze, czy te˝ pozostawiç ten podzia∏ bez zmian. Takie zagad-
nienie wystàpi∏o w 2005 r. w wyborach parlamentarnych oraz wyborach Prezydenta RP

———————
3 Zob. art. 83 ustawy z dnia 27 wrzeÊnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

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

4 Art. 182 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu.
5 Zob. § 3 rozporzàdzenia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 31 sierpnia 2000 r. w sprawie

trybu post´powania dotyczàcego podzia∏u czasu nieodp∏atnego rozpowszechniania audycji wy-
borczych, zakresu rejestracji, sposobu przygotowania i emisji tych audycji oraz sposobu upo-
wszechniania informacji o terminach emisji audycji wyborczych w wyborach Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 73, poz. 854). Materia ta powinna byç jednak uregulowana przepisa-
mi ustawy, a nie aktem ni˝szego rz´du (rozporzàdzeniem).
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i Paƒstwowa Komisja Wyborcza wobec braku prawnej jego regulacji wyrazi∏a opini´, ˝e
„przewidziany ustawowo wymiar czasu na rozpowszechnianie audycji wyborczych po-
winien byç w miar´ mo˝liwoÊci wykorzystany zgodnie z przeznaczeniem. Zatem... nie ma
przeszkód prawnych, aby do dnia rozpocz´cia rozpowszechniania audycji wyborczych,
czas na audycje wyborcze by∏ aktualizowany zgodnie z faktycznà liczbà zarejestrowanych
list, a o wykorzystaniu „dodatkowego” czasu decydowa∏y komitety wyborcze po uzyska-
niu stosownej informacji.”6, a w przypadku skreÊlenia kandydata na Prezydenta — „komi-
tetom wyborczym przys∏uguje ∏àczny czas rozpowszechniania nieodp∏atnych audycji wy-
borczych w wymiarze okreÊlonym w art. 83 ust. 2 ustawy o wyborze Prezydenta RP.
W zwiàzku z powy˝szym skreÊlenie z listy któregokolwiek z kandydatów na Prezydenta
RP nawet po dokonanym podziale czasu rozpowszechniania nieodp∏atnych audycji wy-
borczych nie powinno zmniejszaç ∏àcznego czasu rozpowszechniania tych audycji i musi
skutkowaç odpowiednià korektà podzia∏u tego czasu, jeÊli dokonanie zmian jest jeszcze
mo˝liwe ze wzgl´dów technicznych i organizacyjnych.”7

Z powy˝szego mo˝na by wywieÊç, i˝ po rozpocz´ciu rozpowszechniania audycji
wyborczych zmiany w podziale czasu przys∏ugujàcego poszczególnym komitetom wy-
borczym nie powinny byç dokonywane. Teza ta ma o tyle wa˝ne znaczenie, ˝e uniewa˝-
nienie rejestracji czasem jednej listy kandydatów na pos∏ów, pozbawia∏oby komitet wy-
borczy uprawnienia do rozpowszechniania swoich audycji wyborczych w programach
ogólnokrajowych, albowiem liczba zarejestrowanych list mog∏aby byç wtedy mniejsza od
wymaganej ustawowo dla uzyskania takiego uprawnienia. PodkreÊliç jednak trzeba, i˝ by-
∏a to wy∏àcznie opinia Paƒstwowej Komisji Wyborczej, która nie mia∏a mocy wià˝àcej
nadawców publicznych.8 Stàd te˝ wniosek, i˝ tego rodzaju sytuacje wymagajà uregulowa-
nia prawnego, albowiem dotyczà one uprawnieƒ podmiotów wyborczych.

Podobny wywód co do faktycznych przes∏anek i skutków mo˝na przeprowadziç
w odniesieniu do przepisów ustawy o wyborze Prezydenta RP.

Jeden z najistotniejszych problemów, jaki powsta∏ w zwiàzku z obowiàzujàcymi re-
gulacjami kampanii wyborczej w mediach elektronicznych dotyczy∏ „na∏o˝enia si´” termi-
nu rozpocz´cia kampanii wyborczej w wyborach Prezydenta RP z obowiàzywaniem „ci-
szy wyborczej” w wyborach do Sejmu i do Senatu. Zgodnie z „kalendarzami wyborczy-
mi”: od 15 dnia przed dniem wyborów Prezydenta RP, czyli od dnia 24 wrzeÊnia 2005 r.
komitety wyborcze kandydatów na Prezydenta RP mog∏y rozpowszechniaç nieodp∏atnie
i odp∏atnie audycje wyborcze w programach radiowych i telewizyjnych nadawców pu-
blicznych i niepublicznych, a jednoczeÊnie w wyborach parlamentarnych od pó∏nocy
23 wrzeÊnia 2005 r. obowiàzywa∏ bezwzgl´dny zakaz prowadzenia w jakiejkolwiek formie
kampanii wyborczej.9 Sytuacji takiej nie przewidzia∏ ustawodawca w ˝adnej z ustaw wy-
borczych, aczkolwiek sygnalizowa∏a to Paƒstwowa Komisja Wyborcza ju˝ w listopadzie
2004 r.10, a nast´pnie w toku prac legislacyjnych w Sejmie nad zmianami w ustawach wy-
borczych w I kwartale 2005 r. Dodatkowe komplikacje wynik∏y z faktu, i˝ cz´sto te same
osoby kandydowa∏y zarówno w wyborach parlamentarnych, jak i prezydenckich.

———————
6 Zob. pismo Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 12 wrzeÊnia 2005 r. (ZPOW-557-26/05).
7 Zob. pismo Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 wrzeÊnia 2005 r. (ZPOW-603-25/05).
8 Stanowiska takiego nie podzieli∏y zarzàdy TVP S.A. i Polskiego Radia S.A. odwo∏ujàc si´ do argu-

mentacji g∏ównie organizacyjno-technicznej, i˝ wykonane ju˝ zosta∏y niezb´dne czynnoÊci zwià-
zane z podzia∏em czasu emisji audycji pomi´dzy komitety wyborcze.

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

10 Zob. pismo Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 16 listopada 2004 r. do Marsza∏ka Sejmu
(ZPOW-500-5/04).
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W kwestii sposobu rozwiàzania tej sytuacji wystàpi∏y wyraêne ró˝nice pomi´dzy
Paƒstwowà Komisjà Wyborczà a Krajowà Radà Radiofonii i Telewizji. Otó˝ Paƒstwowa
Komisja Wyborcza wyrazi∏a opini´, i˝ przepisy ustawy o wyborze Prezydenta RP nie
uprawniajà do narzucania komitetom wyborczym uczestniczàcym w kampanii wyborczej
zwiàzanej z wyborami Prezydenta RP przerwy w prowadzeniu tej kampanii w dniach 24
i 25 wrzeÊnia 2005 r., w tym równie˝ w formie audycji wyborczych w programach publicz-
nych i niepublicznych nadawców radiowych i telewizyjnych, tj. w przededniu g∏osowania
i w dniu g∏osowania w wyborach do Sejmu i do Senatu.11

Zdaniem Komisji, brzmienie art. 83 ustawy o wyborze Prezydenta oznacza, i˝ czas
przeznaczony na nieodp∏atne audycje wyborcze powinien byç podzielony z uwzgl´dnie-
niem ju˝ 15 dnia przed dniem wyborów, i od tego samego dnia, zgodnie z art. 83a tej usta-
wy, nadawcy radiowi i telewizyjni sà obowiàzani emitowaç p∏atne audycje wyborcze ko-
mitetów wyborczych kandydatów na Prezydenta RP. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
przyj´∏a natomiast, i˝ w ramach delegacji ustawowej zawartej w art. 83 ust. 5 wspomnia-
nej ustawy mo˝e ustaliç ramowy podzia∏ czasu przeznaczonego na bezp∏atne audycje wy-
borcze w 15-dniowym okresie z pomini´ciem dwóch dni, tj. 24 i 25 wrzeÊnia 2005 r.12

Zagadnienie to powinno byç zatem wyraênie uregulowane w obu ustawach wybor-
czych, poprzez np. wy∏àczenie mo˝liwoÊci prowadzenia kampanii wyborczej w jednych
wyborach w okresie ciszy wyborczej obowiàzujàcej w zwiàzku z innymi wyborami (refe-
rendami ogólnokrajowymi).

Jedna jeszcze rzecz wymaga podkreÊlenia. Przepisy ustaw wyborczych w kwestii
dost´pu do bezp∏atnego rozpowszechniania audycji wyborczych komitetów wyborczych
realizujà zasad´ równoÊci rozumianà, w zgodzie z orzecznictwem Trybuna∏u Konstytucyj-
nego, jako zakaz ró˝nego traktowania podmiotów posiadajàcych wspólnà cech´ istotnà,
np. przez nieuzasadnione przywileje i dyskryminacj´. Podstawowym kryterium jest tu
liczba zarejestrowanych list kandydatów, a zatem czynnik obiektywny, a nie uznaniowy,
albowiem ka˝dy z komitetów wyborczych kryterium takie mo˝e spe∏niç.
Drugi aspekt, to rozpowszechnianie odp∏atnych reklam wyborczych. W tej materii prze-
pisy ustawowe13 w dostateczny sposób zapewniajà równoÊç szans komitetów wyborczych
w dost´pie nie tylko do mediów publicznych, ale te˝ i mediów komercyjnych, poprzez:

1) ustalenie okresu, w którym odp∏atne og∏oszenia (reklamy wyborcze) mogà byç rozpo-
wszechniane i limitu czasowego dla tego rodzaju agitacji wyborczej,

2) ograniczenie wysokoÊci stawek za emisj´ reklam i ustalenie zasady jednakowej odp∏at-
noÊci dla wszystkich komitetów wyborczych.

Niewàtpliwie konfliktowym móg∏by si´ natomiast okazaç przepis14, ˝e nadawcy nie
mogà odmówiç rozpowszechniania audycji wyborczych i og∏oszeƒ (reklam) wyborczych
zw∏aszcza w odniesieniu do nadawców komercyjnych o ÊciÊle okreÊlonym profilu progra-
mowym; „móg∏by”, albowiem do dobrego obyczaju przesz∏y zachowania, i˝ nie usi∏uje si´
zlecaç us∏ugi reklamowej takim nadawcom.

Mankamentem w tych rozwiàzaniach jest jednak brak ustawowego umocowania
Paƒstwowej Komisji Wyborczej do otrzymania od nadawców radiowych i telewizyjnych,
ale tak˝e i od wydawców prasowych, informacji o wydatkach poszczególnych komitetów

———————
11 Zob. pismo Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 5 lipca 2005 r. do Krajowej Rady Radiofonii

i Telewizji (ZPOW-603-4/05).
12 Zob. Uchwa∏a Nr 355/2005 z dnia 23 sierpnia 2005 r. Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.
13 Zob. art. 83a ustawy o wyborze Prezydenta RP i art. 185 Ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu.
14 Art. 83a ust. 2 ustawy o wyborze Prezydenta RP i art. 186 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu i do

Senatu.
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wyborczych poniesionych na kampani´ reklamowà. Ma to o tyle istotne znaczenie, ˝e
Paƒstwowa Komisja Wyborcza jest równie˝ organem kontrolujàcym finansowanie kam-
panii wyborczych, a przepisy Ordynacji wyborczej ustalajà limit wydatków na reklam´
wyborczà.

W tym zakresie Komisja korzysta z pomocy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji;
jak dotychczas równie˝ nadawcy publiczni nie odmówili przekazania niezb´dnych da-
nych, w przeciwieƒstwie do innych podmiotów Êwiadczàcych us∏ugi reklamowe.15

Trzecia p∏aszczyzna, to obecnoÊç komitetów wyborczych i samych kandydatów

w audycjach tworzonych przez nadawców radiowych i telewizyjnych. Chodzi tu zw∏asz-
cza o audycje informacyjne, publicystyczne i inne przekazy, które nie podlegajà regula-
cjom prawa wyborczego. Generalnie mo˝na stwierdziç, i˝ w tej sferze propozycje wpro-
wadzenia przepisów umo˝liwiajàcych kontrol´ dzia∏ania nadawców, nawet poprzez
np. ukierunkowywanie struktury i zawartoÊci takich audycji, jest mocno kontrowersyjne.

W polskich warunkach takim regulatorem, z wyjàtkiem dotyczàcym prezentowania
w publicznej radiofonii i telewizji stanowiska partii politycznych, zwiàzków zawodowych
i zwiàzków pracodawców, sà przepisy wewn´trzne wydawane przez w∏aÊciwe organy
nadawców w formie uchwa∏, postanowieƒ, pism okólnych itp.16 Niewàtpliwie wyznacza-
jà one ramy, w których mieÊciç si´ powinny dzia∏ania i zachowania producentów audycji,
dziennikarzy i innych osób wspó∏uczestniczàcych w tworzeniu i przekazie tych audycji
tak, aby cechowa∏y je: rzetelnoÊç, obiektywizm i profesjonalizm. Zachowanie tych cech
w dzia∏alnoÊci w∏asnej mediów jest jednym ze wskaêników tego, czy wybory przeprowa-
dzono w warunkach wolnoÊci i uczciwoÊci, w tym z poszanowaniem zasady uczciwej
konkurencji politycznej.

Jest to problematyka, która w dzia∏aniach Paƒstwowej Komisji Wyborczej jest stale
obecna we wszystkich kampaniach wyborczych, zwa˝ywszy przede wszystkim na fakt
kandydowania niektórych znanych publicznie osób zarówno do Parlamentu jak i na urzàd
Prezydenta oraz udzia∏ liderów partii politycznych w tych wyborach17.

Ze wspomnianych ju˝ badaƒ GfK Polonia, mimo ogólnie pozytywnej oceny obiekty-
wizmu mediów w relacjonowaniu tegorocznych kampanii wyborczych (takà ocen´ wska-
za∏o ponad 60% badanych) wynika, i˝ zdaniem ankietowanych osób w wyborach do Sejmu
media faworyzowa∏y g∏ównie jednà parti´ politycznà, a w wyborach Prezydenta ich uwa-
ga skupi∏a si´ wyraênie na dwóch kandydatach, marginalizujàc tym samym udzia∏ pozo-
sta∏ych kandydatów do najwy˝szego urz´du w paƒstwie18. Podobne wyniki co do neutral-
noÊci politycznej stacji telewizyjnych (TVP, Polsatu, TVN) przynios∏y sonda˝e TNS OBOP19.

Tego rodzaju odczucia wyborców zaowocowa∏y skargami dotyczàcymi „dyskrymi-
nowania niektórych partii politycznych w audycjach w∏asnych telewizji publicznej pre-
zentujàcych programy partii politycznych w wyborach do parlamentu”, „naruszenia zasa-

———————
15 Takie stanowisko prezentuje m.in. Izba Wydawców Prasowych. Zob. bogata korespondencja

w sprawie (w Krajowym Biurze Wyborczym).
16 Zob. np. „Zasady post´powania dziennikarzy TVP S.A. w okresie kampanii wyborczej i w czasie

wyborów” (za∏. do uchwa∏y nr 291/2005 Zarzàdu Spó∏ki TVP S.A. z dnia 26 lipca 2005 r.), a tak˝e
„Zasady post´powania pracowników Polskiego Radia S.A. oraz zasady obowiàzywania w progra-
mach Polskiego Radia S.A. w okresie kampanii wyborczej do Sejmu i do Senatu RP oraz kampa-
nii wyborczej na urzàd Prezydenta RP” (uchwa∏a Nr 23 (231) Zarzàdu Polskiego Radia — Spó∏ki
Akcyjnej z dnia 2 czerwca 2005 r.).

17

O innych aspektach dzia∏alnoÊci PKW w toku kampanii wyborczej pisze w tym wydawnictwie
S. Jaworski; zob. S. Jaworski „Paƒstwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa”.

18 J. Murawski „Obiektywnie, ale....” op. cit.
19 Zob. raport Telewizji Polskiej Biura Prasowego „TVP w dniu wyborczej kampanii parlamentarnej

i prezydenckiej. Wyniki badaƒ sonda˝owych” s. 2.
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dy równego traktowania w programach informacyjnych kandydatów na Prezydenta”20,
czy te˝ bardzo g∏oÊnej sprawy debat kandydatów na Prezydenta RP.21 Na tym tle rodzi si´
pytanie, czy sprawa debat jako specyficznej i coraz powszechniejszej formy prezentacji
kandydatów nie powinna zostaç uregulowana w akcie powszechnie obowiàzujàcym
(np. w ustawach wyborczych)22.

Paƒstwowa Komisja Wyborcza nie majàc kompetencji do oddzia∏ywania na dzia∏al-
noÊç nadawców radiowych i telewizyjnych, w tym do badania skarg co do ich zasadnoÊci,
przekazywa∏a rozpatrywanie pism Krajowej Radzie Radiofonii i Telewizji. Nie mniej jed-
nak Komisja zawsze, przy takich okolicznoÊciach, podkreÊla∏a i publicznie swojà opini´
wyra˝a∏a, i˝ wprawdzie przepisy ustaw wyborczych nie zawierajà przepisów, które doty-
czy∏yby wprost równego udzia∏u w okresie wyborów komitetów wyborczych i kandyda-
tów w audycjach w∏asnych publicznych nadawców, to jednak ca∏y proces wyborczy opar-
ty jest na zasadzie równoÊci wobec prawa zarówno wyborców, jak i podmiotów uczestni-
czàcych w wyborach. Zdaniem Komisji, wszystkie komitety wyborcze w wyborach parla-
mentarnych oraz wszyscy kandydaci w wyborach Prezydenta RP powinni mieç równe
szanse udzia∏u w takich programach.23

Zarzuty o tendencyjnoÊci mediów, zw∏aszcza telewizji publicznej znalaz∏y swój wy-
raz w kilkunastu protestach wyborczych wniesionych do Sàdu Najwy˝szego. Zosta∏y one
jednak pozostawione bez rozpoznania, albowiem by∏y wnoszone w innym, ani˝eli usta-
wowo okreÊlonym, terminie (przedwczeÊnie, czyli przed og∏oszeniem wyników przez
Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà).

Nie pozwoli to okreÊliç, niestety, na podstawie orzecznictwa sàdowego kryteriów
równego dost´pu do mediów. Podobnie, zresztà by∏o w przypadku rozporzàdzenia Kra-
jowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 18 wrzeÊnia 2001 r. w sprawie trybu post´powa-
nia w zwiàzku z przedstawianiem w programach publicznej radiofonii i telewizji stano-
wisk partii politycznych, zwiàzków zawodowych i zwiàzków pracodawców w w´z∏o-
wych sprawach publicznych.24 Otó˝ jeden z przepisów tego rozporzàdzenia (§ 2 ust. 4) zo-
sta∏ zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich we wniosku do Trybuna∏u
Konstytucyjnego, jako niezgodny z przepisami ustawy o radiofonii i telewizji. Kwestiono-
wany przepis dotyka∏ istoty sprawy, albowiem okreÊla∏ warunki prawa do udzia∏u w tych
audycjach dla partii politycznych. Warunkiem tym by∏o uzyskanie odpowiedniego wyni-
ku wyborczego w wyborach do Sejmu w 2001 r. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich
przepis rozporzàdzenia wykracza∏ poza ustawowe upowa˝nienie, aczkolwiek — co war-
to podkreÊliç — wnioskodawca nie kwestionowa∏ potrzeby pewnych ograniczeƒ dost´pu
partii politycznych do audycji, jednak nie w trybie rozporzàdzenia wydanego na podsta-
wie konkretnego przepisu (art. 23) ustawy o radiofonii i telewizji. Sprawa nie zosta∏a jed-
nak przez Trybuna∏ Konstytucyjny merytorycznie rozstrzygni´ta, albowiem zosta∏o wyda-
ne nowe rozporzàdzenie, w którym kwestionowany przepis ju˝ si´ nie znalaz∏. Trybuna∏
post´powanie umorzy∏,25 ale problem — myÊl´ — pozosta∏, a w Êwietle odczuç spo∏ecz-
nych, chocia˝ z regu∏y subiektywnych, po ostatnich kampaniach wyborczych wart jest po-
wa˝nej dyskusji.

———————
20 Zob. np. pismo ZPOW-557-26/05 (w zbiorach kancelarii Krajowego Biura Wyborczego).
21 Zob. pisma ZPOW-557-27/05; ZPOW-557-50/05 (w zbiorach kancelarii Krajowego Biura Wybor-

czego).
22 Uwa˝a si´ te˝, ˝e debaty nie sà najlepszym Êrodkiem agitacji wyborczej, albowiem mogà spowo-

dowaç przesuni´cie preferencji wyborczych o ok. 20%. Zob. T. Goban-Klas „Wykorzystanie Inter-
netu...” op. cit. s. 80.

23 Pismo ZPOW-557-27/05, ibidem.
24 Dz. U. Nr 124, poz. 1360.
25 Sygn. akt U12/02.
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Czy jest to problem nie do rozwiàzania, jak niektórzy uwa˝ajà? Otó˝, chyba nie.
Osiàgni´cie równoÊci w prezentowaniu informacji wyborczych, programów partii

politycznych, opinii Êrodowiskowych o tych programach, sylwetek kandydatów itp.
w warunkach kampanii wyborczej jest zawsze trudne, cz´sto niemal niemo˝liwe, a z pew-
noÊcià nieracjonalne, jeÊli odnieÊç to do liczby podmiotów, które uczestniczà w wyborach.
W ostatnio przeprowadzonych wyborach do Sejmu i do Senatu Paƒstwowa Komisja Wy-
borcza zarejestrowa∏a 128 komitetów wyborczych, w tym 33 komitety wyborcze partii po-
litycznych ze 107 partii uj´tych w ewidencji26, a wi´c potencjalnych uczestników wyborów.

Wydaje si´ zatem niezb´dne przyj´cie tezy, i˝ uzyskanie w mediach elektronicz-
nych zrównowa˝onego pokrycia wiadomoÊciami wyborczymi wcale nie wymaga równe-
go dost´pu do mediów. Równowaga nie odnosi si´ bowiem do samej wielkoÊci pokrycia
czasem, lecz do uczciwego pokrycia, tj. wed∏ug jasnych i znanych wszystkim zaintereso-
wanym, kryteriów. Alokacja taka jest sprawiedliwa i równowa˝na, oparta na idei, ˝e bar-
dziej uczciwe spo∏ecznie jest poÊwi´cenie wi´kszej uwagi g∏ównym partiom politycznym
ni˝ mniejszym, poniewa˝ majà one wi´ksze poparcie, a zatem wi´kszoÊç obywateli chce
poznaç, jak one wp∏ynà na ich ˝ycie. Nadto, wa˝na jest tu równie˝ „wartoÊç wiadomoÊci”,
czyli poziom ich znaczenia publicznego.

Wed∏ug standardów mi´dzynarodowych sprawiedliwà alokacj´ determinujà takie
czynniki, jak czas istnienia partii, liczba cz∏onków, zmiany strukturalno-organizacyjne,
przedstawicielstwo w parlamencie, w∏adzach lokalnych, aktualne poparcie spo∏eczne i in-
ne cechy27.

Równowaga dotyczy i powinna dotyczyç nie tylko kryterium iloÊciowego, lecz i ja-
koÊciowego (czas emisji, treÊç podanych informacji i wiadomoÊci, czyli sposób ich dobo-
ru). Pokrycie czasowe mo˝e bowiem byç sprawiedliwe, lecz treÊç przekazywana negatyw-
na. Kodeksy post´powania w okresie kampanii wyborczej obowiàzujàce w mediach po-
myÊlane sà g∏ównie dla utrzymania standardów etycznych i zawodowych.

Sposobem rozwiàzania problemu dotyczàcego bezstronnoÊci w przekazie medial-
nym jest ustanowienie organu regulacyjnego, który dzia∏a jako arbiter wydajàc stosowne
zalecenia i rozpatrujàc skargi w czasie kampanii. Organ taki powinien byç ustawowo do
tego umocowany, przy zagwarantowaniu przez tryb jego ustanawiania i sk∏ad pe∏nej neu-
tralnoÊci politycznej i fachowoÊci. W obecnym stanie prawnym organem takim nie mo˝e
byç np. Paƒstwowa Komisja Wyborcza, albowiem jej kompetencje sprowadzajà si´ do wy-
dawania (niewià˝àcych) wyjaÊnieƒ dla komitetów wyborczych oraz nadawców radio-
wych i telewizyjnych28.

Innym sposobem jest porozumienie mi´dzy nadawcami, partiami politycznymi (ko-
mitetami wyborczymi) a g∏ównym organem wyborczym, ustalajàce etyczne i zawodowe
standardy post´powania w czasie wyborów.

Za pierwowzór takiego porozumienia w warunkach polskich mo˝na uznaç: apel
Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 4 lipca 2005 r. przyj´ty i poparty przez Krajowà Ra-
d´ Radiofonii i Telewizji, apel mediów publicznych z dnia 10 lipca 2005 r. (Polskiego Ra-
dia S.A., Telewizji Polskiej S.A., Stowarzyszenia Radia Publicznego), stanowisko Kole-
———————
26 Zob. „Komunikat Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 sierpnia 2005 r. w sprawie przyj´cia

zawiadomieƒ o zamiarze zg∏aszania przez komitety wyborcze partii politycznych kandydatów na
pos∏ów i senatorów oraz zawiadomieƒ o utworzeniu komitetów wyborczych wyborców”
(www.pkw.gov.pl/wyniki wyborów).

27 Zob. „Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych” Europejskiej Komisji dla Demokracji
przez Prawo (Komisji Weneckiej) rekomendowany przez Rad´ Europy (CWL-AD [2002]23 rev.)
T∏umaczenie robocze: Krajowe Biuro Wyborcze. 
(www.pkw.gov.pl/dokumenty i akty mi´dzynarodowe dot. wyborów).

28 Zob. art. 40 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu.
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gium Programowego PR S.A. z dnia 20 wrzeÊnia 2005 r.,29 w których to dokumentach od-
niesiono si´ — w imi´ zachowania jasnych regu∏ gry wyborczej i dobrze przyj´tej kultury
politycznej — do sytuacji zbiegu tzw. „ciszy wyborczej”, a wi´c zakazu prowadzenia agi-
tacji wyborczej w wyborach parlamentarnych z rozpocz´ciem rozpowszechniania audycji
wyborczych w programach publicznych i niepublicznych nadawców radiowych i telewi-
zyjnych w wyborach Prezydenta RP. W wyniku uznania zasady uczciwej konkurencji wy-
borczej za wartoÊç nadrz´dnà, wszystkie komitety wyborcze zastosowa∏y si´ do stanowi-
ska, jak we wspomnianych dokumentach.

Mo˝liwe wydaje si´ zatem przyj´cie generalnej zasady równowa˝nego pokrycia
mediów informacjami wyborczymi, niepochodzàcymi od komitetów wyborczych i orga-
nów wyborczych, w miejsce pokrycia formalnie równego, lecz bez gwarancji materialnych
zapewniajàcych t´ równoÊç. B´dzie to te˝ niewàtpliwie z korzyÊcià dla demokratycznych
wartoÊci publicznej debaty i wolnoÊci s∏owa.

———————
29 Dokumenty te sà dost´pne na stronie internetowej www.pkw.gov.pl oraz w zbiorach Krajowego

Biura Wyborczego.



Piotr Czarny

UBEZW¸ASNOWOLNIENIE JAKO PRZES¸ANKA UTRATY 

PRAW WYBORCZYCH (REFLEKSJE KONSTYTUCYJNE NA TLE TEORII

PRAWA CYWILNEGO)

I. 

W rozwa˝aniach poÊwi´conych problematyce prawa wyborczego zgodnie
wskazuje si´, i˝ akt wyboru („decyzja wyborcza”) osoby bioràcej udzia∏ w g∏osowa-
niu powinien mieç charakter Êwiadomy1. Oddanie g∏osu w wyborach czy w referen-
dum jest czynnoÊcià prawnà, aktem woli, a wi´c winno byç wyrazem specyficznej dla
cz∏owieka zdolnoÊci psychicznej do Êwiadomego i celowego kierowania swoim post´-
powaniem oraz podejmowania decyzji. Nie wnikajàc dok∏adniej w rozwa˝ania psy-
chologiczne i psychiatryczne, stwierdziç ogólnie mo˝na, i˝ aby Êwiadomie powziàç
decyzj´ i wyraziç wol´, konieczna jest pewna sprawnoÊç funkcji intelektualnych wy-
ra˝ajàca si´ poprzez zdolnoÊç do: analizy, syntezy, znajdowania podobieƒstw i ró˝-
nic, wyobra˝eƒ, a przede wszystkim przewidywania i rozumienia skutków decyzji. 

Za∏o˝enie to nawiàzuje do powsta∏ej na gruncie doktryny prawa cywilnego ogólnej
koncepcji czynnoÊci prawnych, zgodnie z którà poj´cie to oznacza co najmniej jedno
oÊwiadczenie woli, sk∏adajàce si´ w pewnym sensie z dwóch elementów: „wewn´trznego
aktu woli” („woli wewn´trznej”) oraz „zewn´trznego aktu woli” („przejawu woli”)2.
Oznacza to, i˝ element psychologiczny, „wewn´trzne prze˝ycie” osoby dokonujàcej czyn-
noÊci prawnej sà istotne dla wa˝noÊci i skutecznoÊci tej czynnoÊci, jak równie˝ dla oceny
jej rzeczywistej treÊci. Je˝eli mamy do czynienia z sytuacjà, gdy stan psychiczny danej oso-
by w samym momencie wyra˝ania woli by∏ anormalny, a wi´c nie by∏a ona w stanie Êwia-
domie albo swobodnie powziàç decyzji prowadzàcej do przejawu woli, to oÊwiadczenie
woli winno byç prawnie niewa˝ne3. 

Mo˝na tu zwróciç uwag´, i˝ — niezale˝nie od ró˝nic terminologicznych — rów-
nie˝ w prawie karnym problematyka procesu psychicznego prowadzàcego do okreÊlo-
nego dzia∏ania (czynu zabronionego) w postaci tzw. poczytalnoÊci (wzgl´dnie niepoczy-
talnoÊci) sprawcy czynu zabronionego ma istotne znaczenie prawne4. Przesàdza bowiem
kwesti´ mo˝liwoÊci ponoszenia odpowiedzialnoÊci karnej. Z punktu widzenia psychia-

———————
1 Zob. m.in. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Lu-

blin 1998, s. 48, M. Chmaj (red.), WolnoÊci i prawa cz∏owieka w Konstytucji RP, Zakamycze 2006,
s. 176, K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzàdowe prawo wyborcze. Ko-
mentarz, Warszawa 2006, t. 4 do art. 5 ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatów i sejmików
województw.

2 Z. Radwaƒski, Prawo cywilne — cz´Êç ogólna, Warszawa 1993, s. 140.
3 Zob. art. 82 k.c.
4 Zob. art. 31 k.k.



34 P. Czarny — Ubezw∏asnowolnienie jako przes∏anka utraty praw wyborczych...

trii sàdowej o zak∏óceniach psychicznych, które mogà zw∏aszcza mieç postaç choroby
psychicznej lub upoÊledzenia umys∏owego, mówi si´ w sytuacji zaburzeƒ w sferze po-
strzegania (np. iluzje, omamy), pami´ci (np. konfabulacja, amnezja), ÊwiadomoÊci (ma-
jaczenie, stany hipnotyczne), myÊlenia (gonitwa myÊli, urojenia, fobie), emocji (np. sta-
ny maniakalne, depresja) lub woli (np. automatyzm ruchowy)5. NiepoczytalnoÊç zale˝y
od stopnia nasilenia opisanych wczeÊniej zak∏óceƒ, bowiem brak zawinienia wyst´puje,
je˝eli spowodowa∏y one niemo˝noÊç rozpoznania znaczenia czynu lub niemo˝noÊç po-
kierowania swoim post´powaniem. 

Sytuacja w prawie wyborczym, jeÊli chodzi o problem „woli wewn´trznej”, ró˝-
ni si´ od prawa cywilnego w trzech wa˝nych punktach. Po pierwsze, oddanie g∏osu
w okreÊlonych wyborach jest czynnoÊcià jednorazowà, w zasadzie „niepowtarzalnà”,
w tym znaczeniu, i˝ za wyjàtkiem ponownego g∏osowania nie ma mo˝liwoÊci oddania
g∏osu drugi raz. W zakresie prawa cywilnego „wadliwà” czynnoÊç mo˝na zasadniczo
(choç oczywiÊcie nie zawsze) powtórzyç. Po drugie, chodzi o skutki zasady tajnoÊci g∏o-
sowania. Wià˝e si´ z nià bowiem praktyczna niemo˝noÊç uniewa˝nienia g∏osów imien-
nie oznaczonych wyborców (lub stwierdzenia ich bezskutecznoÊci). Z tego powodu
bardzo trudne, o ile nie wr´cz niemo˝liwe, jest udowodnienie niewa˝noÊci g∏osu z uwa-
gi na wady procesu psychicznego prowadzàcego do podj´cia „decyzji wyborczej”6. Wy-
borca nie ma bowiem prawnej mo˝liwoÊci wykazania „na kogo g∏osowa∏”. W prawie
cywilnym zarówno przy czynnoÊciach jedno-, dwu- jak i wielostronnych ustalenie tre-
Êci oÊwiadczenia woli konkretnej osoby jest z regu∏y mo˝liwe. Poza tym w prawie cy-
wilnym b∏´dy w procesie „tworzenia si´” woli i jej wyra˝enia skutki dotykajà konkret-
nych osób, do których adresowane jest oÊwiadczenie woli. Zgodnie z tzw. teorià zaufa-
nia interesy tych osób winny byç chronione, zw∏aszcza jeÊli nie znajà one nieujawnio-
nej na zewnàtrz rzeczywistej woli osoby sk∏adajàcej oÊwiadczenie woli7. W prawie wy-
borczym wskazuje si´, i˝ wadliwy proces podejmowania decyzji wyborczej, „nieÊwia-
dome” oddanie g∏osu deformowaç mo˝e wynik wyborów, powodowaç naruszenie
ustrojowej zasady równoÊci wyborów8. Sytuacja taka by∏aby wi´c sprzeczna z intere-
sem publicznym. 

Pami´taç jednak przy tym nale˝y, i˝ wybory powszechne majà charakter zespo∏u
bardzo skomplikowanych i z∏o˝onych czynnoÊci prawnych i faktycznych, ich przeprowa-
dzenie jest kosztowne. Dlatego jeÊli chodzi o skutki naruszeƒ prawa i innych nieprawi-
d∏owoÊci prawodawca lub sàdy wyborcze kierujà si´ swego rodzaju zasadà oportunizmu.
Wyra˝a si´ ona w stwierdzeniach ordynacji wyborczych lub w orzecznictwie sàdowym
poprzez sformu∏owania zak∏adajàce, i˝ niewa˝noÊç wyborów ma miejsce tylko wówczas,
gdy naruszenia prawa mia∏y (lub co najmniej mog∏y mieç) istotne dla wyniku wyborów
skutki. Tym samym za nieistotne uwa˝a si´ takie przekroczenia prawa wyborczego, któ-
re nie mia∏o wp∏ywu lub nie mog∏o mieç wp∏ywu na zachowanie konkretnych wyborców.
W literaturze niemieckiej wyra˝a si´ to mówiàc o zasadzie potencjalnej przyczynowoÊci,

———————
5 M. CieÊlak, K. Spett, W. Wolter, Psychiatria w procesie karnym, Warszawa 1977, s. 143 i nast. 
6 Niewa˝noÊç g∏osu w prawie wyborczym ∏àczy si´ wy∏àcznie z formà dokonania aktu g∏osowania,

a konkretnie oddania g∏osu na innej karcie ni˝ urz´dowo ustalona lub nieopatrzonej piecz´cià ob-
wodowej komisji wyborczej (por. art. 72 ordynacji wyborczej do Sejmu i do Senatu), a przede
wszystkim oddania g∏osu na wi´kszà liczb´ kandydatów (lub list) ni˝ jest to dopuszczalne poprzez
postawienie wi´kszej iloÊci znaków „x” w odpowiednich kratkach lub faktyczne wstrzymanie si´
od g∏osu poprzez niepostawienie tam ˝adnego znaku (art. 160), natomiast poczynienie innych do-
pisków nie wp∏ywa na wa˝noÊç g∏osu (art. 161).

7 A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys cz´Êci ogólnej, Warszawa 1986, s. 280.
8 K. Skotnicki, Zasada powszechnoÊci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, 

¸ódê 2000, s. 139.
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polegajàcej na tym, i˝ istotny „b∏àd wyborczy” ma miejsce wówczas, gdy móg∏ on mieç
wp∏yw na sk∏ad personalny wybranego organu9. W Polsce analogiczny sposób rozumo-
wania przyjà∏ Sàd Najwy˝szy w znanej uchwale z 9 grudnia 1995 r. dotyczàcej pierwsze-
go wyboru A. KwaÊniewskiego na Prezydenta RP10. Powoduje to jednak, i˝ sàd (trybuna∏)
wyborczy nie rozsàdza czasem w ogóle zasadnoÊci zarzutów o b∏ahym, to jest np. jed-
nostkowym, charakterze.

Zwróciç nale˝y uwag´, i˝ z punktu widzenia teorii prawa cywilnego wybór okre-
Êlonej osoby w wyborach powszechnych stanowi swego rodzaju uchwa∏´, a wi´c odr´bnà
od czynnoÊci jednostronnych i dwustronnych kategori´ poj´ciowà. Specyficzny charakter
uchwa∏ polega zaÊ m.in. na tym, ˝e niewa˝noÊç g∏osu rozumianego jako oÊwiadczenie wo-
li jednego z cz∏onków organu kolegialnego nie oznacza automatycznej niewa˝noÊci samej
uchwa∏y11. Jak widaç za∏o˝enie to odnosi si´ — i to o wiele wyraêniej — równie˝ do pra-
wa wyborczego.

Nale˝y koniecznie podkreÊliç, i˝ polskie prawo cywilne odró˝nia dwie formy oce-
ny stanu psychicznego na wa˝noÊç czynnoÊci prawnych cz∏owieka. Pierwsza ma charak-
ter generalny i prognostyczny, druga charakter konkretny i „historyczny”. W pierwszym
przypadku chodzi oczywiÊcie o ubezw∏asnowolnienie, które dotyczy z zasady wszystkich
czynnoÊci prawnych dokonanych w przysz∏oÊci, tj. od momentu kiedy postanowienie
o ubezw∏asnowolnieniu staje si´ prawomocne. W drugim — o niewa˝noÊç (bezskutecz-
noÊç) konkretnej czynnoÊci prawnej z uwagi na wady oÊwiadczenia woli, zw∏aszcza zbli-
˝one w pewnym stopniu do przes∏anek ubezw∏asnowolnienia wy∏àczenie mo˝liwoÊci
Êwiadomego podj´cia decyzji i wyra˝enia woli z powodu choroby psychicznej, niedoro-
zwoju umys∏owego lub innego zaburzenia czynnoÊci psychicznych12. 

II. 

Prawo wyborcze stanowi bez wàtpienia cz´Êç prawa publicznego. Trudno bo-
wiem zaprzeczyç, i˝ normy prawa wyborczego odnoszà si´ do ustroju paƒstwa, a nie
dotyczà tylko interesów poszczególnych obywateli (ludzi). Zgodnie wi´c z powszechnie
znanà klasycznà definicjà Ulpiana nie mamy tutaj do czynienia z prawem prywatnym,
prawa wyborcze sà natomiast jednymi z najwa˝niejszych publicznych praw podmioto-
wych, które obowiàzujàca Konstytucja RP zalicza (razem z prawem do udzia∏u w refe-
rendum) do praw politycznych. JednoczeÊnie zauwa˝yç nale˝y, i˝ prawo wyborcze Êci-
Êle nawiàzuje w wielu przypadkach do norm prawa prywatnego (prawa cywilnego).
Czyni to sytuacj´ doÊç skomplikowanà, poniewa˝ istotne publiczno-prawne skutki okre-
Êlonej instytucji prawa prywatnego zmieniajà jej charakter i wymagajà zmiany podejÊcia,
a zw∏aszcza odejÊcia od pewnych za∏o˝eƒ (w tym zasad wyk∏adni) typowych dla prawa
prywatnego13. W szczególnoÊci êród∏em komplikacji jest równie˝ fakt, i˝ prawo cywilne
zna mo˝liwoÊç uniewa˝nienia a posteriori konkretnej czynnoÊci prawnej z uwagi na stan

———————
9 H. von Mangoldt, F. Klein, Ch. Starck (red.), Das Bonner Grundgesetz,t. 2, München 2000, s. 1355.

10 J. Majewski, B. Naleziƒski, Wybór wa˝ny, wàtpliwoÊci pozosta∏y, Rzeczpospolita nr 22 (4276)
z 22 stycznia 1996 r., s. 18.

11 A. Wolter, op. cit., s. 283.
12 Zauwa˝yç tu mo˝na, ˝e rozwiàzania prawa karnego przewidujà w zasadzie sytuacj´ analogicznà

do drugiego rozwiàzania, tj. prawno-karnych konsekwencji nie wyciàga si´ w odniesieniu do kon-
kretnego czynu danej osoby pope∏nionego w przesz∏oÊci, nie ma formalnie rzecz bioràc instytucji
„trwa∏ej niepoczytalnoÊci”.

13 Widaç to wyraênie je˝eli porówna si´ podejÊcie do problemu osób ubezw∏asnowolnionych
w uchwale Izby Cywilnej Sàdu Najwy˝szego z 14 paêdziernika 2004 r., sygn. III CZP 37/04, OSNC
nr 3/2005, poz. 42, i wyroku TK z 27 marca 2007 r. OTK ZU 2007/3A/24.
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„woli wewn´trznej”, w odniesieniu do oddania g∏osu w wyborach powszechnych mo˝-
liwe jest natomiast tylko uprzednie (w pewnym sensie prewencyjne) uniemo˝liwienie
oddania g∏osu albo w sposób generalny, tj. w odniesieniu do ka˝dych wyborów, albo
konkretny, tj. majàcy znaczenie tylko dla wyborów odbywajàcych si´ w okreÊlonym
dniu (dniach)14.

W zakresie prawa wyborczego jednym z najwa˝niejszych przyk∏adów odes∏ania do
prawa prywatnego jest stwierdzenie zawarte w art. 62 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z któ-
rym czynne prawo wyborcze oraz prawo do udzia∏u w referendum nie przys∏uguje oso-
bom ubezw∏asnowolnionym prawomocnym orzeczeniem sàdowym15. Jest to — obok osób
pozbawionych praw publicznych oraz osób pozbawionych praw wyborczych — jedna
z trzech grup konstytucyjnie pozbawionych tych podstawowych uprawnieƒ obywatel-
skich. Ustawodawca konstytucyjny nie zajà∏ przy tym expressis verbis generalnego stano-
wiska co do wykonywania przez osoby ubezw∏asnowolnione innych praw i wolnoÊci kon-
stytucyjnych.

Ubezw∏asnowolnienie jest przede wszystkim instytucjà prawa cywilnego. Jej zasad-
niczym za∏o˝eniem jest ca∏kowite lub cz´Êciowe pozbawienie zdolnoÊci do czynnoÊci
prawnych, przede wszystkim w zakresie stosunków cywilnoprawnych, osób fizycznych,
które nie mogà kierowaç swoim post´powaniem z uwagi na wzgl´dnie trwa∏y anormalny
stan psychiczny w postaci choroby psychicznej, niedorozwoju umys∏owego lub innego ro-
dzaju zaburzeƒ psychicznych16. Ma ona jednak — jak widaç — równie˝ istotny bezpoÊred-
ni aspekt konstytucyjnoprawny. Jak to ma miejsce z regu∏y w tego typu sytuacjach okazu-
je si´, ˝e przej´cie okreÊlonej instytucji z innej dziedziny prawa nie w pe∏ni pasuje do roz-
wiàzaƒ przyj´tych w innej ga∏´zi. Dotyczy to zw∏aszcza „przeszczepiania” instytucji pra-
wa prywatnego do prawa publicznego. W tym przypadku rodzi to — jak si´ podnosi w li-
teraturze — niespójnoÊci w systemie prawa17.

Art. 62 ust. 2 Konstytucji ustanawia tzw. bezpoÊrednie konstytucyjne granice korzy-
stania z praw podstawowych, a wi´c regulacja tam zawarta nie musi byç oceniana przez
pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zauwa˝yç przy tym nale˝y, i˝ Konstytucja odwo∏u-
je si´ w art. 62 ust. 2 wprost do kryterium czysto formalnego, tj. wydania prawomocnego
orzeczenia sàdu o ubezw∏asnowolnieniu okreÊlonej osoby. Niewa˝ny jest wi´c rodzaj
ubezw∏asnowolnienia. Nawiàzuje to w pewien specyficzny sposób do cenzusu wieku, po-
niewa˝ w literaturze cywilistycznej wyra˝a si´ poglàd, i˝ cz´Êciowemu ubezw∏asnowol-
nieniu podlegaç powinny osoby znajdujàce si´ na poziomie rozwoju umys∏owego ma∏o-
letniego powy˝ej 13 lat, zaÊ ca∏kowitemu — osoby na poziomie ni˝szym18. Ma∏oletni zaÊ
nie posiadajà w ˝adnym przypadku praw wyborczych. Patrzàc z tego punktu widzenia,

———————
14 Polskie prawo wyborcze nie zna mo˝liwoÊci odmowy wydania karty do g∏osowania osobie, któ-

rej stan psychiczny wskazywa∏by na niemo˝noÊç Êwiadomego podj´cia „decyzji wyborczej”; jedy-
nà mo˝liwoÊç uniemo˝liwienia formalnie uprawnionemu oddania g∏osu jest ˝àdanie opuszczenia
przez takà osob´ lokalu wyborczego przed wrzuceniem g∏osu do urny, jednak przepis wymaga,
aby osoba ta narusza∏a spokój i porzàdek g∏osowania (art. 66 ust. 2 ordynacji) odnosi si´ wi´c za-
sadniczo do innych sytuacji. 

15 Innym jest pos∏ugiwanie si´ przez ordynacje wyborcze poj´ciem zamieszkiwania, przy czym
art. 9 ordynacji samorzàdowej odsy∏a wprost do art. 25 k.c. albo nadanie komitetom wyborczym
osobowoÊci prawnej ograniczonej jednak do „wykonywania zadaƒ wynikajàcych z ustawy
(art. 40e ustawy o wyborze Prezydenta RP).

16 Skutki ubezw∏asnowolnienia — zbli˝one jak w prawie cywilnym — rozciàgajà si´ jednak równie˝
na prawo administracyjne (zob. art. 30 § 1 i 2 k.p.a). 

17 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyk∏adu, cz. 1, Warszawa 1997, s. 117.
18 J. Winiarz (red.), Kodeks cywilny z komentarzem, t. I, Warszawa 1989, s. 28. 
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mo˝na by∏oby z pewnà przesadà stwierdziç, i˝ odes∏anie do prawomocnego orzeczenia
sàdu powoduje, i˝ niewa˝ny staje si´ rzeczywisty stan psychiczny danej osoby w momen-
cie wyborów. PodejÊcie formalistyczne mo˝na zauwa˝yç równie˝ w literaturze cywili-
stycznej, gdzie spotkaç mo˝na poglàd, i˝ ubezw∏asnowolniony nie ma zdolnoÊci praw-
nych, przy czym brak ten wynika nie z faktu braku rzeczywistych mo˝liwoÊci kierowania
post´powaniem, lecz z mocy orzeczenia sàdu orzekajàcego o ubezw∏asnowolnieniu, i ist-
nieje on tak d∏ugo, jak d∏ugo istnieje prawomocne orzeczenie sàdu w tym wzgl´dzie19. 

Polskie prawo wyborcze wprowadza nieobalalne domniemanie, i˝ osoba ubezw∏a-
snowolniona nie ma minimalnego stopnia ÊwiadomoÊci i rozeznania znaczenia aktu wy-
borczego, natomiast osoba, majàca pe∏nà zdolnoÊç do czynnoÊci prawnych w rozumieniu
kodeksu cywilnego takà cechà si´ legitymuje. W literaturze zwraca si´ uwag´, i˝ stan
prawny nie odpowiada rzeczywistemu stanowi rzeczy, poniewa˝ sà osoby, co do których
wyst´pujà przes∏anki ubezw∏asnowolnienia, ale ze wzgl´du na to, i˝ nikt z uprawnionych
do tego nie z∏o˝y∏ stosownego wniosku, nie zapad∏o stosowane orzeczenie sàdowe. Kràg
uprawnionych jest bardzo ograniczony i nie obejmuje osób, z którymi danà osob´ ∏àczà
stosunki prawne o charakterze majàtkowym, a tylko bliskie wi´zy prawno-rodzinne (ma∏-
˝onek, krewni w linii prostej, rodzeƒstwo). Ponadto uprawnienie to majà przedstawiciel
ustawowy oraz prokurator (art. 545 § 1 oraz art. 7 k.p.c.) Sà tutaj mo˝liwe i inne sytuacje
zwiàzane z rozciàgni´ciem w czasie post´powania sàdowego w tym równie˝ w wymo-
giem prawomocnoÊci orzeczenia20. Z uwagi na koniecznoÊç zbadania przez bieg∏ych psy-
chiatrów oraz mo˝liwoÊç obserwacji w zak∏adzie leczniczym (art. 554 § 1 k.p.c), a tak˝e po-
wszechnie znane przecià˝enie polskich sàdów post´powanie w sprawach o ubezw∏asno-
wolnienie trwa od kilku miesi´cy do roku. Na gruncie kodeksu post´powania cywilnego
problem ten jest rozwiàzany przez instytucj´ doradcy tymczasowego (art. 549
§ 1 i 2 k.p.c.), zw∏aszcza jeÊli zosta∏ on przez sàd uprawniony do zarzàdu majàtkiem oso-
by, dla której zosta∏ ustanowiony. Art. 62 ust. 2 Konstytucji nie daje podstaw do stosowa-
nia w zakresie prawa wyborczego ˝adnych tymczasowych rozwiàzaƒ. Dodaç do tego
mo˝na równie˝, i˝ w orzecznictwie Sàdu Najwy˝szego silny jest poglàd, i˝ wyst´powanie
przes∏anek, o których mowa w art. 13 i 16 k.c. nie wystarcza dla orzeczenia o ubezw∏asno-
wolnieniu, ale wymagane jest ustalenie, i˝ jest to celowe dla zapewnienia opieki osobie
ubezw∏asnowolnionej, ma ono bowiem s∏u˝yç ochronie jej interesów osobistych i majàtko-
wych21. Ta linia orzecznictwa wymaga∏aby pewnej modyfikacji, poniewa˝ w zwiàzku
z art. 62 ust. 2 Konstytucji na ubezw∏asnowolnienie patrzeç nale˝y równie˝ — co ju˝ za-
znaczono — przez pryzmat interesu publicznego. Nale˝y podkreÊliç, i˝ istotny z praktycz-
nego punktu widzenia (szczególnie w wyborach komunalnych) problem ten okaza∏ si´
zw∏aszcza w zakresie biernego prawa wyborczego. Powszechnie znane sà bowiem sytu-
acje, w których istniejà uzasadnione zastrze˝enia co do stanu umys∏owego kandydatów,
a ich udzia∏ w wyborach staje si´ elementem swoistego folkloru politycznego, odbierajàc
w pewnym stopniu g∏osowaniu powszechnemu powa˝ny charakter.

Z drugiej niejako strony wskazuje si´ na to, ˝e w polskich warunkach nieprawid∏o-
woÊci w zakresie post´powaƒ w sprawach dotyczàcych ubezw∏asnowolnienia „sà raczej
regu∏à, a nie wyjàtkiem”, a ich skala „nadal jest du˝a”. Oddzia∏uje to równie˝ na ocenie za-
sadnoÊci orzekania ubezw∏asnowolnienia, jak równie˝ problem jego formalnie obligatoryj-
nego uchylenia w sytuacji, gdy usta∏y przyczyny jego ustanowienia (art. 559 § 1 k.p.c.).
Niedawno Trybuna∏ Konstytucyjny stwierdzi∏ jednoznacznie na podstawie opublikowa-

———————
19 K. Piasecki, Kodeks cywilny. Ksi´ga pierwsza. Cz´Êç ogólna. Komentarz, Zakamycze, 2003, Ko-

mentarz do art. 12.
20 K. Skotnicki, op. cit., s. 146. 
21 Zob. Przede wszystkim orzeczenie SN z 14 lutego 1974 r., OSN 1975, poz. 12.
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nych wyników badaƒ socjologicznych, i˝ „ubezw∏asnowolnienie cz´sto jest nadu˝ywane
przez rodziny osób ubezw∏asnowolnionych w celu uzyskania korzyÊci majàtkowych lub
praktycznie wymuszane przez instytucje paƒstwowe, takie jak Zak∏ad Ubezpieczeƒ Spo-
∏ecznych czy domy opieki spo∏ecznej, które uzyskanie orzeczenia o ubezw∏asnowolnieniu
traktujà jako warunek przyznania Êwiadczeƒ, np. renty, miejsca w domu opieki”22.
W Êwietle tego stwierdzenia okazuje si´, ˝e oddanie orzeczenia w kwestii ubezw∏asnowol-
nienia wy∏àcznie w r´ce sàdu nie stanowi w praktyce dostatecznej gwarancji, i˝ konstytu-
cyjne prawa jednostki nie b´dà naruszane.

Stwierdziç mo˝na, i˝ odwo∏ywanie si´ do ubezw∏asnowolnienia jako przes∏anki
utraty praw wyborczych w pewnym stopniu nie realizuje ratio legis tego rozwiàzania, 
tj. nie zapewnia, i˝ osoby, które z uwagi na stan psychiczny nie sà w stanie „Êwiadomie”
g∏osowaç zostanà pozbawione praw wyborczych, a osoby, które majà do tego „umys∏owe
predyspozycje” nie b´dà ich pozbawione. Jednak kwesti´ t´ powiàzaç mo˝na ÊciÊle z za-
∏o˝eniem, które okreÊliç mo˝na jako „operatywnà generalizacj´” czyli stosowanie obiek-
tywnych jednoznacznych kryteriów, pozwala organom paƒstwowym na ujednolicenie
dzia∏aƒ, eliminujàc jakiekolwiek elementy tzw. uznania, niezale˝nie od tego, i˝ w pewnym
odsetku przypadków b´dzie to niesprawiedliwe. Wskazanie jako przes∏anki utraty praw
wyborczych ubezw∏asnowolnienia pe∏ni równie˝ takà funkcj´, bowiem adresatem art. 62
ust. 2 Konstytucji sà w istocie cz∏onkowie komisji wyborczych oraz pracownicy urz´dów
gmin sporzàdzajàcy rejestr wyborców, a w polskich warunkach trudno, aby byli to ludzie
nie tylko posiadajàcy wykszta∏cenie prawnicze, ale i mogàcy oceniaç, czy wyst´puje sytu-
acja, o której mówi∏yby bardziej skomplikowane przepisy prawa wyborczego. 

III. 

Jak wynika z powy˝szych rozwa˝aƒ ustalenie, i˝ praw wyborczych nie majà osoby
ubezw∏asnowolnione nie jest pozbawione pewnych wad. Charakter praktyczny ma wi´c
zagadnienie innego okreÊlenia kryterium, które decyduje o pozbawieniu okreÊlonej osoby
praw wyborczych z uwagi na jej stan psychiczny i umys∏owy. Mo˝na tu wyró˝niç ogólnie
kryteria o charakterze materialnym i formalnym. W pierwszym przypadku prawodawca
stwierdza, i˝ praw wyborczych nie majà osoby umys∏owo chore lub pos∏uguje si´ sformu-
∏owaniami o analogicznym znaczeniu. W Wielkiej Brytanii w wyborach powszechnych nie
mogà g∏osowaç osoby upoÊledzone psychicznie, je˝eli w dniu g∏osowania nie sà zdolne do
podj´cia racjonalnej decyzji. Nale˝y jednak podkreÊliç, i˝ jest to zakaz „nieskodyfikowa-
ny”, który wynika z common law23. Z kolei Konstytucja PRL z 1952 r. wskazywa∏a, i˝ „pra-
wa wyborcze nie przys∏ugujà osobom chorym umys∏owo”24. Naturalnie sformu∏owania te-
go rodzaju sà nieprecyzyjne i z uwagi na swój ocenny charakter trudne do stosowania
w praktyce, mogà tak˝e prowadziç do nadu˝yç. Dlatego „czyste” kryterium materialne
uwa˝ane jest za niew∏aÊciwe w paƒstwach demokratycznych25. 

———————
22 Wyrok Trybuna∏u Konstytucyjnego powo∏any w przypisie 13.
23 Ch. Sear, Electoral franchise: who can vote? 

http://www.parliament.uk/commons/lib /research/ notes/ snpc-02208.pdf, s. 5.
24

Innà kwestià jest konkretyzacja tego przepisu w ustawach wyborczych, które pos∏ugiwa∏y si´
stwierdzeniem, i˝ chodzi o osoby ubezw∏asnowolnione z powodu choroby psychicznej; mieliÊmy
wi´c do czynienia z kryterium mieszanym.

25 Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych opracowany w 2002 r. przez tzw. Komisj´ We-
neckà (http:/www.pkw.gov.pl/pkw2.index.jps) mówi wyraênie, i˝ „ujawnienie choroby umys∏o-
wej mo˝e byç dokonane wy∏àcznie na podstawie wyraênego orzeczenia sàdu” (pkt 1 lit. d), co
oznacza, i˝ orzeczenie dotyczyç mo˝e niezdolnoÊci umys∏owej, a pozbawienie praw wyborczych
wynikaç z niego ipso iure (s. 15).
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W drugim przypadku chodzi o kryterium „obiektywne” odwo∏ujàce si´ do istnienia
jednoznacznych okolicznoÊci. Najcz´Êciej stosowanym jest podobnie jak w Polsce ubezw∏a-
snowolnienie, ale mamy równie˝ odes∏ania do analogicznych instytucji prawnych np. usta-
nowienia opiekuna26. Do kryteriów formalnych zaliczyç równie˝ nale˝y pozbawienie praw
wyborczych osób znajdujàcych si´ w dniu wyborów w szpitalu (oÊrodku) psychiatrycznym
lub przebywajàcych tam z okreÊlonych powodów np. na podstawie orzeczeƒ sàdowych.
Pierwszy wariant tego rozwiàzania przyjmowany by∏ w ustawach wyborczych z okresu
PRL, gdzie stwierdzano, i˝ nie biorà udzia∏u w g∏osowaniu osoby „przebywajàce w zak∏a-
dach dla psychicznie chorych”27. Naturalnie takie uj´cie zagadnienia jest mimo wszystko
uproszczeniem bowiem ubezw∏asnowolnienie czy przebywanie w szpitalu psychiatrycz-
nym spowodowane jest pewnymi przes∏ankami materialnymi, mo˝e si´ jednak z nimi roz-
mijaç. Za∏o˝enie Êcis∏ego formalizmu przy ocenie „zdolnoÊci wyborczej” prowadziç mo˝e
wi´c w przypadkach poszczególnych wyborców do „najwy˝szego bezprawia” zgodnie ze
znanà paremià summum ius, summa iniuria. Oba podejÊcia majà wi´c swoje wady i zalety.

IV.

Kolejnà interesujàcà kwestià jest problem, jak rozumieç konstytucyjne poj´cie ubez-
w∏asnowolnienia. W prawie polskim jest ono instytucjà przede wszystkim cywilnopraw-
nà — formy, przes∏anki i procedura orzekania ubezw∏asnowolnienia sà okreÊlone przez
kodeks cywilny oraz kodeks post´powania cywilnego28. Poniewa˝ jednak zgodnie
z utrwalonym stanowiskiem Trybuna∏u Konstytucyjnego poj´cia konstytucyjne majà au-
tonomiczny charakter, to znaczenie poszczególnych terminów przyj´te w ustawach nie
mo˝e przesàdzaç o sposobie interpretacji przepisów konstytucyjnych29. Z kolei jednak
konstytucyjna regulacja znaczenia instytucji ubezw∏asnowolnienia ma charakter czàstko-
wy i w du˝ej mierze nawiàzuje do istniejàcych ju˝ w momencie uchwalania Konstytucji,
dobrze ugruntowanych rozwiàzaƒ cywilnoprawnych, co rodzi pytanie — na które wprost
nie odpowiedzia∏ Trybuna∏ Konstytucyjny w wyroku z 27 marca 2007 r. — czy jest to tzw.
poj´cie zastane, a wi´c takie, którego ustawowy oraz doktrynalny i „orzeczniczy” kszta∏t
jest istotny dla ustalenia treÊci poj´ç konstytucyjnych30. Oznacza∏oby to mo˝liwoÊç ustale-
nia treÊci normy konstytucyjnej za pomocà ustaw zwyk∏ych.

W zwiàzku z konstytucjonalizacjà instytucji ubezw∏asnowolnienia postawiç mo˝-
na wi´c pytanie o wp∏yw tego faktu na swobod´ ustawodawcy, jeÊli chodzi o bli˝szà re-
gulacj´ podstaw ubezw∏asnowolnienia i tryb post´powania w tych sprawach. W szcze-
gólnoÊci chodzi tu o pierwsze zagadnienie. Je˝eli ubezw∏asnowolnienie w rozumieniu
art. 62 ust. 2 Konstytucji jest poj´ciem zastanym, to zmiana art. 13 i art. 16 k.c., w szcze-
gólnoÊci poprzez dodanie nowych przes∏anek ubezw∏asnowolnienia (np. w postaci in-
nych na∏ogów ni˝ alkoholizm i narkomania, reprezentowania pewnych poglàdów lub na-

———————
26 W Niemczech od 1992 r. zniesiono instytucj´ ubezw∏asnowolnienia zast´pujàc jà ustanowieniem

opiekuna dla okreÊlonej osoby, nie odbiera to jej automatycznie zdolnoÊci do czynnoÊci prawnych,
ale sàd orzeka w jakim zakresie jej czynnoÊci wymagajà zgody opiekuna; H. Avenarius, Kleines
Rechtswörterbuch, Bonn 1991, s. 74.

27 J. Buczkowski, op. cit., s. 72.
28 Zob. bli˝ej K. Lubiƒski, Post´powanie o ubezw∏asnowolnienie, Warszawa 1979, s. 11—42.
29 Zob. m.in. wyroki Trybuna∏u Konstytucyjnego z: 14 marca 2000 r., sygn. P. 5/99, OTK ZU

nr 2/2000, poz. 60; 10 maja 2000 r., sygn. K. 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; 7 lutego 2001 r.,
sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29; 23 wrzeÊnia 2003, sygn. K 20/02, OTK ZU
nr 7/A/2003, poz. 76.

30

Zob. wyrok TK z 18 lutego 2001 r. sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/11.
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le˝enia do pewnych ruchów spo∏ecznych, w szczególnoÊci tzw. sekt) by∏aby „bardziej
utrudniona”. Skutkiem stosowania koncepcji poj´ç zastanych jest bowiem podniesienie
rangi i utrwalenie pewnych rozwiàzaƒ ustawowych. Utrwalajà si´ one i przestajà byç ca∏-
kowicie zale˝ne od „nowego” rozstrzygni´cia ustawodawcy zwyk∏ego. Wydaje si´, i˝
przyjàç mo˝na, i˝ ubezw∏asnowolnienie uleg∏o takiej „przemianie”, bowiem tylko przy-
j´cie, i˝ ustrojodawca mia∏ na myÊli konkretny kszta∏t tej instytucji pozwala stwierdziç, i˝
art. 62 ust. 2 Konstytucji jest systemowo zgodny z art. 32 Konstytucji oraz przepisami do-
tyczàcymi zasady powszechnoÊci wyborów. Je˝eli stanàç na stanowisku, i˝ regulacja kon-
stytucyjna odsy∏a tylko do pewnego ogólnego poj´cia ubezw∏asnowolnienia, którego
kszta∏t swobodnie okreÊla ustawodawca, to stworzy∏oby si´ pole do obejÊcia konstytucji
i zasady powszechnoÊci wyborów poprzez rozszerzanie katalogu przes∏anek ubezw∏a-
snowolnienia.

Jak stwierdzi∏ Trybuna∏ Konstytucyjny w cytowanym wczeÊniej wyroku z 27 mar-
ca 2007 r.: „Odebranie osobom ubezw∏asnowolnionym wskazanych praw politycznych
wynika z za∏o˝enia, ˝e osoby, które z powodu choroby umys∏owej, upoÊledzenia lub in-
nych zaburzeƒ psychicznych nie mogà samodzielnie i racjonalnie kierowaç swoim w∏a-
snym post´powaniem i decydowaç o swoich osobistych sprawach nie powinny równie˝
mieç wp∏ywu na rozstrzyganie spraw publicznych dotyczàcych dobra wspólnego, na
kierowanie sprawami paƒstwa i wspólnot samorzàdowych. Nie stanowi ono niedopusz-
czalnej dyskryminacji osób ubezw∏asnowolnionych (art. 32 Konstytucji) ani te˝ nie jest
sprzeczne z generalnà zasadà powszechnoÊci dost´pu polskich obywateli do praw poli-
tycznych (por. np. art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1, art. 169 ust. 2 Konstytucji).”.
Na tym tle postawiç mo˝na jednak pytanie natury teoretycznej, czy chodzi tutaj o usta-
nowienie cenzusu wyborczego. Niektórzy badacze widzà w tym „niejako naturalnà”
przes∏ank´ posiadania (nabycia) praw wyborczych, która ze wzgl´dów praktycznych uj-
mowana jest w postaci kryterium formalnego31. Inni badacze ograniczenia tego rodzaju
traktujà jako cenzusy, w szczególnoÊci K. Skotnicki u˝ywa poj´cia „cenzus pe∏ni w∏adz
umys∏owych”32. OczywiÊcie rozstrzygni´cie tego problemu zale˝y od rozumienia poj´cia
cenzusu, które — jak ∏atwo si´ domyÊliç — nie jest jednolite. W nawiàzaniu do doktry-
ny prawa cywilnego stwierdziç mo˝na, i˝ w pierwszym przypadku zagadnienie ujmo-
wane to jest w kategoriach naturalnej niezdolnoÊci do czynnoÊci prawnych33. Potwier-
dza∏oby to za∏o˝enie, i˝ „z natury rzeczy” wynika, ˝e wykonywanie konstytucyjnych
praw podmiotowych zwiàzane jest z pewnymi cechami „duchowo-psychicznymi”34.
W takim uj´ciu przes∏anka posiadania „pe∏ni w∏adz umys∏owych” (a wi´c zastosowanie
kryterium materialnego) nie powinno byç traktowane jako cenzus. Nie jest to bowiem
pozbawienie czy nawet ograniczenie praw, ale tylko konstatacja niemo˝noÊci ich osobi-
stego wykonywania w sposób zgodny z ich „spo∏ecznym przeznaczeniem”. Je˝eli jed-
nak ujmowaç rzecz w kategoriach kryterium formalnego, raczej nale˝a∏oby istotnie mó-
wiç o pewnym rodzaju cenzusie, bowiem jak podkreÊla K. Skotnicki „naturalnoÊç” wy-
kluczenia jest wówczas umowna, a wyznaczajà jà przepisy prawa35. Przepisy te — jak ju˝
podkreÊlono — majà w takiej sytuacji charakter pewnej generalizacji, a wi´c przy Êci-
s∏ym stosowaniu zawsze (przynajmniej w pewnym stopniu) rozmijajà si´ z za∏o˝eniem,

———————
31 Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Toruƒ 1998, s. 126.
32 K. Skotnicki, op. cit., s. 139.
33 O koncepcji naturalnej niezdolnoÊci do dzia∏aƒ prawnych por. A. Wolter, op. cit., s. 167.
34 Przecie˝ dziecko nie mo˝e tworzyç sobie przekonaƒ w rozumieniu konstytucyjnym, a 10-latek nie

mo˝e prowadziç „w∏asnej” sprawy przed sàdem (K. Stern, Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, t. III/1, München 1988, s. 1066).

35 K. Skotnicki, op. cit., s. 26.
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le˝àcym u ich podstaw. W prawie polskim brak przy tym klauzuli generalnej pozwala-
jàcej sàdowi na stwierdzenie, i˝ pomimo ubezw∏asnowolnienia okreÊlona osoba zacho-
wa prawa wyborcze

36

.
Zwróciç tu nale˝y uwag´, i˝ konstytucyjne ograniczenie praw wyborczych z uwagi

na stan zdrowia psychicznego zwiàzane jest w pierwszej kolejnoÊci z zasadà powszechno-
Êci wyborów, stanowi od tej zasady pewne powszechnie akceptowane odst´pstwo. Ma to
równie˝ odniesienie do zasady bezpoÊrednioÊci, poniewa˝ ustawodawca konstytucyjny
nie przyjà∏ cywilistycznego rozwiàzania, zgodnie z którym osobie ubezw∏asnowolnionej
nadal przys∏ugujà okreÊlone uprawnienia, a tylko nie mo˝e ona ich osobiÊcie i samodziel-
nie wykonywaç. Przyj´cie za∏o˝enia, i˝ „za ubezw∏asnowolnionego” g∏osuje opiekun jako
jego przedstawiciel ustawowy stanowi∏oby naruszenie zasady „osobistego” wyboru,
a równie˝ mo˝na by∏oby to traktowaç jako naruszenie zasady równoÊci wyborów. Fak-
tycznie opiekun mia∏by bowiem dwa g∏osy.

V. 

Problem ubezw∏asnowolnienia jako przes∏anki utraty praw wyborczych nie by∏ za-
gadnieniem, któremu poÊwi´cano by w literaturze wi´cej uwagi37. Decydowa∏o o tym, jak
si´ wydaje przekonanie, i˝ skala zjawiska trwa∏ych i daleko idàcych zaburzeƒ zdrowia
psychicznego oraz upoÊledzenia umys∏owego jest niewielka, a osoby nimi dotkni´te z re-
gu∏y i tak nie uczestniczà w praktyce w wyborach. Nie majà wi´c istotnego wp∏ywu na ich
wynik. Wypada jednak chyba zweryfikowaç to podejÊcie. Po pierwsze, dostosowanie rze-
czywistego stanu rzeczy do za∏o˝eƒ le˝àcych u podstaw art. 62 ust. Konstytucji ma obec-
nie bezpoÊrednie znaczenie z punktu widzenia wymogu frekwencji w referendum zarów-
no lokalnym, jak ogólnokrajowym (z wyjàtkiem referendum konstytucyjnego). Po drugie,
szczególnie w wyborach lokalnych, spotyka si´ tak niskà frekwencj´ wyborczà, i˝ liczà si´
faktycznie nawet pojedyncze g∏osy. Po trzecie, potwierdzone przez Trybuna∏ Konstytucyj-
ny nieprawid∏owoÊci w stosowaniu przepisów dotyczàcych ubezw∏asnowolnienia rodzà
pytanie czy jest to faktycznie jedyna optymalna przes∏anka pozbawienia praw wybor-
czych z uwagi na stan psychiczny.

———————
36 Rozwiàzanie takie przewiduje prawo hiszpaƒskie, S. Grabowska, K. Sk∏adowski (red.), Prawo wy-

borcze do parlamentu w wybranych paƒstwach europejskich, Zakamycze 2006, s. 135.
37 K. Skotnicki, op. cit., s. 144.





Dariusz Dudek

KONSTYTUCYJNA AKSJOLOGIA WYBORÓW

Rozwa˝ajàc aksjologiczne aspekty wyborów mo˝na mieç na wzgl´dzie dwa obsza-
ry odmiennie pojmowanych wartoÊci. Z jednej strony, zagadnienia pragmatyczne i tech-
niczne, zwiàzane np. z konkretnym modelem ordynacji, rolà komitetów i komisji wybor-
czych, finansowaniem procesu wyborczego itp. oraz tego skutkami dla struktury i stabili-
zacji sceny politycznej, czy efektywnoÊci procesu rzàdzenia. Sà to niewàtpliwie istotne,
wa˝ne i „cenne” elementy systemu wyborczego i ustroju politycznego paƒstwa demokra-
tycznego, zas∏ugujàce na staranne unormowanie prawne. Aksjologia to jednak tak˝e
i przede wszystkim inna sfera wartoÊci, mianowicie etycznych podstaw procesu powie-
rzania i legitymizowania funkcji w∏adzy publicznej oraz jej dzia∏ania w ramach koncepcji
dobra wspólnego. Pomimo cz´sto zauwa˝anego rozdêwi´ku sfery polityki i etyki — wsze-
lako nie sà to i nie powinny byç sfery roz∏àczne.

Mo˝na powiedzieç, i˝ wed∏ug wspó∏czesnego standardu rozumienia demokracji,
jesteÊmy „skazani” na istnienie i funkcjonowanie takich czy innych procedur wybor-
czych, ze wszystkimi ich wadami i zaletami, b´dàcymi efektem d∏u˝szej ewolucji, konty-
nuacji tradycji, bàdê przeciwnie: jej odrzucania, albo jakiejÊ adaptacji. Niezale˝nie od cz´-
stego narzekania na za∏o˝enia ustroju demokratycznego, czy jego szczegó∏owe rozwiàza-
nia, podkreÊla si´ w ka˝dym razie, ˝e dotychczas nic lepszego dziedzinie ustrojowej nie
wymyÊlono i nie zrealizowano. Czy zatem pozostaje nam wspó∏czeÊnie tylko techniczne
(by nie rzec „kosmetyczne”) pole manewru, mo˝liwe zmiany w zakresie metod artyku∏o-
wania preferencji wyborczych, obejmujàce zw∏aszcza odmienne systemy wyborcze, pro-
porcjonalne, wi´kszoÊciowe bàdê mieszane, czy ró˝nice w uj´ciu okr´gów wyborczych
wielo- bàdê jednomandatowych, albo sposobów g∏osowania z wykorzystaniem technik
elektronicznych itp.?

Ka˝dy z tych elementów zas∏uguje zapewne na uwag´ i refleksj´, wydaje si´ jednak,
i˝ warto skierowaç je tak˝e na inne istotne zagadnienia, ujmujàc szczegó∏y obecnych
i przysz∏ych rozwiàzaƒ praw i procedur wyborczych w wyraênej perspektywie aksjolo-
gicznej. W naszym myÊleniu o demokracji i wyborach mo˝emy bowiem poruszaç si´ na
ró˝nych p∏aszczyznach, od wysokiej refleksji filozoficzno-prawnej i etycznej, przez rozwa-
˝ania politologiczne i konstytucyjne, a˝ po wnioski z obserwacji praktycznego obrazu wy-
borów i ich skutków, zw∏aszcza w sferze parlamentaryzmu.

W ramach tego pierwszego poziomu, warto tu przywo∏aç choçby myÊl Ojca Âwi´tego Jana
Paw∏a II: „... tendencja wspó∏czesna zdecydowanie zmierza ku ustrojowi demokratyczne-
mu, jako najbardziej odpowiadajàcemu rozumnej i spo∏ecznej naturze cz∏owieka, a w kon-
sekwencji wymogom sprawiedliwoÊci spo∏ecznej. Trudno bowiem nie przyjàç, ˝e je˝eli
spo∏eczeƒstwo sk∏ada si´ z ludzi, a cz∏owiek jest istotà spo∏ecznà, to konieczne jest dopusz-
czenie ka˝dego do uczestnictwa — choçby poÊredniego — we w∏adzy. (...) Bioràc pod
uwag´ same za∏o˝enia, katolicka etyka spo∏eczna sk∏ania si´ do rozwiàzania demokratycz-
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nego (...), równoczeÊnie zaÊ daleka jest od „kanonizowania” tego ustroju. Pozostaje praw-
dà, ˝e ka˝de z tych rozwiàzaƒ — monarchia, arystokracja i demokracja — mo˝e pod ÊciÊle
okreÊlonymi warunkami s∏u˝yç realizowaniu tego, co jest istotnym celem w∏adzy, to zna-
czy dobra wspólnego. Koniecznym za∏o˝eniem ka˝dego rozwiàzania jest jednak poszano-
wanie fundamentalnych norm etycznych. Ju˝ dla Arystotelesa polityka nie jest niczym in-
nym, jak tylko etykà spo∏ecznà. (...) OczywiÊcie, ka˝da dziedzina ˝ycia wymaga specjalne-
go ustawodawstwa, które pozwoli jej prawid∏owo si´ rozwijaç. Paƒstwo prawa wype∏nia
w ten sposób postulat ka˝dej demokracji: tworzenia spo∏eczeƒstwa wolnych obywateli,
którzy razem wytrwale dà˝à do dobra wspólnego”.1

Ju˝ w tym miejscu nale˝y podkreÊliç, ˝e uj´cie wyborów w kontekÊcie dobra wspól-
nego jest w pe∏ni uzasadnione tak˝e na gruncie obowiàzujàcej polskiej konstytucji, aczkol-
wiek — jak sàdz´ — mo˝liwe jest wyprowadzenie z tego umocowania aksjologicznego da-
lej idàcych konsekwencji prawnych, ni˝ czyni to nasza ustawa zasadnicza, a w Êlad za nià
ustawodawstwo zwyk∏e i praktyka wyborcza oraz refleksja naukowa.

Niewàtpliwie, Polska w nader trudnych warunkach odbudowywa∏a — jeÊli tak
mo˝na rzec — normalnoÊç ustrojowà po 1989 r.Pomijajàc nawet istot´ kontraktu z 1989 r.,
unormowanie, przebieg i wyniki kolejnych wyborów w∏adz publicznych w Polsce, pozwa-
lajà na naszkicowanie swoistej politycznej osi liczbowej, na której istotne punkty odniesie-
nia stanowià nie tylko zmieniajàce si´ kszta∏ty i barwy sceny politycznej — vide: wybory
parlamentarne: 1989, 1991, 1993, 1997, 2001, 2005; wybory prezydenckie: 1989, 1990, 1995,
2000, 2005, ale tak˝e efekty dzia∏aƒ legislacyjnych parlamentu: 1989 — nowelizacja oraz re-
wizja konstytucji PRL, 1992 — ma∏a konstytucja i procedura tworzenia nowej, 1997 — no-
wa konstytucja. PodkreÊlmy jednak, i˝ kolejne wybory parlamentarne ujawnia∏y coraz sil-
niej specyficzne negatywne cechy polskiego systemu wyborczego: jego inflacj´, czyli do-
raênoÊç regulacji prawnych dokonywanych a konto majàcych si´ odbyç wyborów i anty-
cypujàcych ich mo˝liwe wyniki, skrajnà amplitud´ spo∏ecznych preferencji wyborczych,
cz´sto kszta∏towanych na zasadzie negatywnego wyboru (byle nie ci, co do tej pory), przy
stale wzrastajàcym poziomie wycofania, apatii, czy odmowy uczestnictwa ze strony”
w istocie najbardziej przecie˝ zainteresowanych, czyli obywateli, a za to przy etatyzacji,
nieprofesjonalnych skàdinàd polityków. A wszystko to w ramach mega-pluralizmu poli-
tycznego2. Rzeczà historyków pozostaje rozstrzygni´cie, na ile znane kompromisy bynaj-
mniej nie tylko polityczno-prawne, ale i moralne 1989 i 1997 r., w tym konstytucjonaliza-
cja doktryny „grubej kreski”, wykluczajàcej personalne rozliczenia z przesz∏oÊcià 
PRL-owskà, nie tylko uniemo˝liwi∏y rzetelnà ocen´ ustroju i dzia∏alnoÊci komunistyczne-
go paƒstwa w latach 1944—1989 oraz treÊci i skutków stanowionego wówczas prawa, ale
te˝ na ile trwale i destrukcyjnie „zainfekowa∏y” polskie ˝ycie polityczne i kondycj´ suwe-
rena, a w tym — czy wp∏yn´∏y na nasz model wyborów parlamentarnych?

Przed analizà aksjologicznych aspektów, podkreÊlenia wymaga prawno-pozytyw-
ny charakter odnoÊnych praw, co oznacza, ˝e chocia˝ ich unormowanie nie jest oboj´tne
w Êwietle prawno-naturalnej godnoÊci i podmiotowoÊci cz∏owieka, to jednak konkretne
uregulowanie prawa elekcyjnego jest przejawem realizacji suwerennej w∏adzy w paƒ-
stwie. W konsekwencji, uprawnienia te nie stanowià jakiejÊ ogólnej i uniwersalnej wolno-

———————
1 Pami´ç i to˝samoÊç. Rozmowy na prze∏omie tysiàcleci, Kraków 2005, s. 134—136.
2 Nie wchodzàc w recenzowanie polskiej polityki i jej aktorów, pomijajàc wymogi poprawnoÊci po-

litycznej, niekiedy przypomina si´ Norwidowe, kapitalne wprost westchnienie:
„Jak si´ nie nudziç na scenie tak ma∏ej,
Tak niemistrzowsko zrobionej,
Gdzie wszystkie wszystkich Idea∏y gra∏y,
A teatr ˝yciem p∏acony” (Marionetki, 1861)
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Êci wyborczej, ale muszà przyjàç postaç ÊciÊle reglamentowanych praw, okreÊlajàcych
kto, kogo i w jaki sposób wybiera. WolnoÊç personalna uczestnika wyborów polega na
tym, i˝ wy∏àcznie jego swobodzie pozostawiona jest decyzja o tym, czy i w jakim zakre-
sie obywatel chce skorzystaç z rozlicznych uprawnieƒ wyborczych, na ró˝nych etapach
procedury wyborczej, dla wyra˝enia swych preferencji politycznych i personalnych3. 
JeÊli jednak decyduje si´ na realizacj´ tych praw, to jedynie na warunkach z góry okreÊlo-
nych, gdy˝ zachowaç musi ca∏y szereg detalicznych wymogów prawnych. Te zaÊ podle-
gajà refleksji nie tylko pod wzgl´dem poprawnoÊci legislacyjnej, ale i w aspekcie warto-
Êci etyczno-prawnych.

Zgodnie z tradycyjnym podejÊciem doktryny, ogó∏ przepisów normujàcych sposób
wybierania przez obywateli swych przedstawicieli do organów w∏adzy, zawartych w kon-
stytucji, ustawach zwanych w polskiej tradycji „ordynacjami” wyborczymi oraz w aktach
wykonawczych do ordynacji — stanowi prawo wyborcze w znaczeniu przedmiotowym.
Natomiast w uj´ciu podmiotowym, prawo wyborcze to uprawnienia obywateli, jako jed-
nostek Narodu b´dàcego zbiorowym podmiotem suwerennoÊci, do udzia∏u w procesie
wyborczym, stanowiàce tzw. czynne i bierne prawo wyborcze. Pierwsze sprowadza si´ do
prawa wybierania, czyli przede wszystkim udzia∏u w akcie g∏osowania, drugie dotyczy
prawa do bycia wybranym, czyli kandydowania. Rzecz jasna, uprawnienia wyborcze nie
ograniczajà si´ wy∏àcznie do tych dwóch momentów: g∏osowania i kandydowania, lecz
obejmujà ca∏y szereg innych czynnoÊci i towarzyszàcych im szczegó∏owych uprawnieƒ,
zwiàzanych m.in. z powo∏ywaniem organów przeprowadzajàcych wybory, udzia∏em
w kampanii wyborczej i finansowaniu wyborów, czy dotyczàcych kwestionowania ich
wyników.

Konstytucja RP w odniesieniu do elekcji poszczególnych organów normuje podsta-
wowe zasady prawa wyborczego, zwane tradycyjnie „przymiotnikami wyborczymi”,
przy czym ich katalog — jak wiadomo — nie jest identyczny. I tak, wybory do Sejmu sà 
5-przymiotnikowe: powszechne, równe, bezpoÊrednie i proporcjonalne oraz odbywajà si´
w g∏osowaniu tajnym (art. 96 ust. 2), wybory do Senatu sà oparte na 3 zasadach: po-
wszechnoÊci, bezpoÊrednioÊci i tajnoÊci g∏osowania (art. 97 ust. 2), zaÊ Prezydent Rzeczy-
pospolitej jest wybierany przez Naród w wyborach powszechnych, równych, bezpoÊred-
nich i w g∏osowaniu tajnym (art. 127 ust. 1). Analogiczne przymiotniki, jak w wyborach
prezydenckich, okreÊlajà wybory do organów stanowiàcych jednostek samorzàdu teryto-
rialnego (art. 169 ust. 2)4. Wskazane zasady, sposób ich unormowania i realizacji, majà
istotny wp∏yw na zakres uprawnieƒ wyborczych obywateli, charakter wyborów i ca∏y sys-
tem wyborczy, rozumiany jako obejmujàcy unormowanie oraz pozaprawne regu∏y kszta∏-
tujàce przebieg wyborów, np. tryb wy∏aniania kandydatów przez partie polityczne, czy
mniej lub bardziej zracjonalizowane postawy wyborców.

Prima facie, wszystkie wskazane przymiotniki wydajà si´ jednakowo donios∏e dla
realizacji modelu demokratycznych, wolnych i uczciwych wyborów w∏adz publicznych,
tote˝ nie poddajà si´ jakiejÊ wyraênej hierarchizacji. Jednak w poszczególnych tych para-
metrach dostrzec mo˝na ró˝ny potencja∏ aksjologiczny, gdy˝ o ile powszechnoÊç i rów-
noÊç dotyczà aspektu — by tak rzec — sprawiedliwoÊci materialnej, o tyle bezpoÊrednioÊç,
proporcjonalnoÊç bàdê system wi´kszoÊciowy oraz tajnoÊç g∏osowania odnoszà si´ przede

———————
3 Choç w niektórych paƒstwach, m.in. wspó∏czeÊnie w Belgii, istnieje obywatelski obowiàzek udzia-

∏u w wyborach, opatrzony sankcjami prawnymi w postaci czasowej utraty praw wyborczych, bàdê
okreÊlonej kary pieni´˝nej, o czym jeszcze ni˝ej.

4 Przy czym samorzàdowa ordynacja wyborcza dodaje jeszcze zasad´ proporcjonalnoÊci w odnie-
sieniu do rad gmin liczàcych minimum 20.000 mieszkaƒców, rad powiatów i sejmików woje-
wództw.
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wszystkim do aspektu sprawiedliwoÊci proceduralnej wyborów. OczywiÊcie, jest to pew-
ne uproszczenie, gdy zwa˝yç, i˝ poszczególne zasady wzajemnie si´ przenikajà i warun-
kujà, przyk∏adowo, realizacja powszechnoÊci w sposób konieczny implikuje poszanowa-
nie równoÊci wyborczej, a ta jest te˝ pochodnà przyj´cia systemu proporcjonalnego lub
wi´kszoÊciowego.

Zasada powszechnoÊci wyborów oznacza wymóg takiego uregulowania, które pra-
wa wyborcze przyznaje jak najszerszemu gronu obywateli. Zasada ta nie stanowi opisu
rzeczywistoÊci spo∏ecznej ani prawnej w tym sensie, ˝e po pierwsze, nie oznacza dos∏ow-
nej, bezwyjàtkowej powszechnoÊci uprawnieƒ wyborczych, po wtóre zaÊ, bynajmniej nie
jest tak, ˝e w praktyce wybory anga˝ujà wszystkich, albo nawet przyt∏aczajàcà wi´kszoÊç
uprawnionych do g∏osowania. Przeciwnie: frekwencja wyborcza w Polsce u schy∏ku ubie-
g∏ego i na poczàtku obecnego stulecia oscyluje zaledwie w granicach po∏owy ogó∏u osób
posiadajàcych prawa wyborcze. W ka˝dym razie, wymóg powszechnoÊci wyborów wy-
klucza niesprawiedliwe zró˝nicowanie praw wyborczych, czyli z innych przyczyn, ni˝
oczywisty wymóg osiàgni´cia pewnej granicy wieku, idàcej w parze z dojrza∏oÊcià i odpo-
wiedzialnoÊcià cz∏owieka, a zatem zdolnoÊcià do decydowania o swoim ˝yciu i wspó∏de-
cydowania o sprawach ogó∏u.

Konstytucja s∏usznie zrównuje przes∏anki podmiotowoÊci w sferze publiczno-
-prawnej z pe∏noletnioÊcià w rozumieniu cywilno-prawnym, przyznajàc czynne prawo
wyborcze wszystkim obywatelom o ukoƒczonym (najpóêniej w dniu g∏osowania) wieku
18 lat. JednoczeÊnie wskazuje, i˝ prawa te nie przys∏ugujà osobom, które prawomocnym
orzeczeniem sàdowym zosta∏y ubezw∏asnowolnione lub pozbawione praw publicznych
albo wyborczych (art. 62 ust. 1 i 2), co oznacza odes∏anie do odnoÊnych unormowaƒ Ko-
deksu cywilnego (art. 13 i 16), Kodeksu karnego (art. 39 pkt 1 i art. 40) oraz ustawy
z 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu5 (art. 25 ust. 1 pkt 1). Zró˝nicowano natomiast wie-
kowy próg zdolnoÊci kandydowania, czyli nabycia biernego prawa wyborczego, który
wynosi: 21 lat — do Sejmu, 30 — do Senatu, 35 — na urzàd Prezydenta (art. 99 ust. 1 i 2,
art. 127 ust. 2). W Êwietle regulacji ustawowej, w odniesieniu do pos∏ów do Parlamentu
Europejskiego wymaganie wiekowe jest identyczne jak w przypadku pos∏ów na Sejm, na-
tomiast w przypadku organów samorzàdu terytorialnego, granica wieku biernego prawa
wyborczego jest to˝sama z cezurà prawa czynnego, wynosi 18 lat6, a jedynie na stanowi-
ska bezpoÊrednio wybieranego wójta, burmistrza i prezydenta miasta — 25 lat7.

Tym samym, w Êwietle konstytucji wykluczone sà inne ograniczenia praw elekcyj-
nych, z powodu znanych w przesz∏oÊci u nas i w innych paƒstwach tzw. cenzusów wy-
borczych np.: p∏ci (w Polsce zrównano prawa wyborcze kobiet ju˝ w 1918 r.8), stanu ma-
jàtkowego (np. prawa szlachty „nieposesjonatów”), domicylu, czyli wymogu okreÊlone-
go czasu sta∏ego zamieszkania w kraju bàdê okr´gu wyborczym (cenzus taki dotyczy np.
kandydatów do Kongresu USA), wykszta∏cenia (co dopuszczano w czasach rozpo-
wszechnionego analfabetyzmu), czy wyznania. Dodajmy, i˝ wspó∏czeÊnie w odniesieniu
do niektórych typów wyborów odchodzi si´ od Êcis∏ego wymogu obywatelstwa paƒstwa,
jako warunku przys∏ugiwania praw wyborczych. W Polsce odst´pstwo to wià˝e si´ z ak-
cesjà do Unii Europejskiej, a polega na przyznaniu stale zamieszka∏ym w Polsce obywa-

———————
5 Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 925 z póên. zm.
6 Art. 7 ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików wo-

jewództw; Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 z póên. zm.
7 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpoÊrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta,

Dz. U. Nr 113, poz. 984 z póên. zm.
8 Art. 1 dekretu Naczelnika Paƒstwa J. Pi∏sudskiego z 28 listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do

Sejmu Ustawodawczego, Dz.P.P.P. Nr 18, poz. 46.
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telom innych paƒstw UE praw wyborczych w wyborach do samorzàdu terytorialnego
oraz do Parlamentu Europejskiego9.

Nie stanowià natomiast limitowania powszechnoÊci praw wyborczych ustanowio-
ne w konstytucji regu∏y incompatibilitatis, czyli niepo∏àczalnoÊci mandatu parlamentarne-
go z okreÊlonymi funkcjami czy zatrudnieniem (art. 103 ust. 1) oraz adresowany do nie-
których funkcjonariusz publicznych zakaz sprawowania mandatu (art. 103 ust. 2). Regu-
lacja ta jest konsekwencjà zasady podzia∏u w∏adz.

Zasada powszechnoÊci realizowana jest nie tylko poprzez przytoczone przepisy, ale
te˝ znajduje dope∏nienie w szeregu instytucji prawa wyborczego, poczynajàc od rejestru
i spisu wyborców, poprzez regu∏y tworzenia okr´gów i obwodów g∏osowania, tryb zg∏a-
szania kandydatów, po tryb przeprowadzania wyborów w dzieƒ wolny od pracy, mo˝li-
woÊç g∏osowania poza swoim miejscem zamieszkania, a nawet poza granicami Polski
i procedur´ protestu wyborczego. Istotnym korelatem powszechnoÊci jest kadencyjnoÊç
wszystkich organów wybieralnych, warunkujàca cz´stotliwoÊç wykonywania praw wy-
borczych w obu ich aspektach.

Scharakteryzowana ogólnie zasada powszechnoÊci stanowi niewàtpliwie wartoÊç
pozytywnà; w aspekcie historycznym jej realizacja by∏a wyk∏adnikiem „uobywatelniania”
cz∏owieka w paƒstwie, stawania si´ rzeczywistym podmiotem w∏adzy publicznej, a nie
tylko adresatem i obiektem jej imperatywnych dzia∏aƒ. W Êwietle dzisiejszych standardów
paƒstwa demokratycznego, potwierdzonych w dokumentach prawa mi´dzynarodowe-
go10, zasada ta wyra˝ona wprost albo w poj´ciu „wolnych wyborów”, jest po prostu oczy-
wistym wymogiem organizacji wyborów w∏adz publicznych.

I w tym momencie pojawia si´ wàtpliwoÊç aksjologiczna, gdy˝ jak ju˝ powiedziano,
zasada powszechnoÊci w aspekcie czynnego prawa wyborczego nie jest i nie mo˝e byç zre-
alizowana w dos∏ownej postaci, nie stanowi ani regu∏y prawnej, ani opisu praktyki ˝ycia
spo∏ecznego, co w du˝ej mierze jest pochodnà charakteru tego prawa. W obecnym uj´ciu
konstytucyjnym ma ono niewàtpliwie postaç uprawnienia a nie obowiàzku prawnego,
przy czym na rzecz trafnoÊci takiego w∏aÊnie uj´cia podnoszone sà ró˝norodne argumen-
ty, m.in. dotyczàce wolnoÊciowego charakteru ca∏ej konstytucyjnej regulacji statusu praw-
nego jednostki, wy˝szej rangi procedur i poziomu kampanii wyborczych, pluralizmu wy-
borów i wzmocnienia proporcjonalnoÊci, czy wreszcie ni˝szej wartoÊci moralnej (sic!) obo-
wiàzku wymuszonego prawem. Zarazem wskazywane sà istotne argumenty na rzecz
„przymusu wyborczego”, zwiàzane ze wzmocnieniem funkcji legitymizujàcej wyborów
w nast´pstwie wi´kszej frekwencji wyborczej, pe∏niejszà reprezentacjà w parlamencie
grup gorzej sytuowanych, a zarazem ograniczeniem znaczenia opozycji pozaparlamentar-
nej, zmniejszenie znaczenia finansowania i reklamy wyborczej oraz os∏abieniem wp∏ywu
grup nacisku, wreszcie, omawiana powinnoÊç stanowi minimalny obowiàzek obywatel-
ski, podobny do p∏acenia podatków11.

———————
9 Te rozwiàzania ustawowe by∏y kwestionowane, pierwsze w kontekÊcie art. 4 ust. 1, drugie —

art. 62 konstytucji, którego literalne brzmienie monopolizuje prawa wyborcze w gestii wy∏àcznie
obywateli polskich; Trybuna∏ Konstytucyjny w kolejnych wyrokach: z 31.05.2004 r. dotyczàcym
ordynacji do PE (sygn. K 15/04, OTK ZU 2004/5A/47) oraz z 11.05.2005 r. dotyczàcym Traktatu
Akcesyjnego (sygn. K18/04 OTK ZU 2005/5A/49) orzek∏ o zgodnoÊci z konstytucjà tych unor-
mowaƒ.

10 M.in. w aktach ONZ, art. 21 Powszechnej Deklaracji Praw Cz∏owieka z 1948 r. i art. 25 Mi´dzyna-
rodowego Paktu Prawa Politycznych i Obywatelskich z 1966 r. oraz w ramach systemu europej-
skiego w art. 3 Pierwszego Protoko∏u do Konwencji o Ochronie Prawa Cz∏owieka i Podstawowych
WolnoÊci z 1952 r.

11 Por. W. Sokolewicz z powo∏aniem na wypowiedzi innych autorów w: L.Garlicki (red.), Komen-
tarz do Konstytucji RP, tom IV, Warszawa 2005, teza 4 do art. 62, s. 7—8.
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Nie wchodzàc w analiz´ tych wszystkich kwestii, na bli˝szà uwag´ w kontekÊcie ak-
sjologii wyborów zas∏ugujà ostatnie z podnoszonych argumentów pro i contra. Teza o rze-
komo ni˝szej wartoÊci moralnej obowiàzku wymuszonego prawnie12 — polega moim zda-
niem na istotnym nieporozumieniu. JeÊli bowiem wi´kszoÊç przykazaƒ Dekalogu, to zna-
czy literalnie wszystkie odnoszàce si´ do drugiego cz∏owieka, to˝same z uniwersalnymi
zasadami etycznymi, znajdujà potwierdzenie w systemie prawnym, nieraz radykalne,
gdy˝ wyra˝one w postaci obowiàzków sankcjonowanych przez normy prawa karnego —
respektowanie tych dwuwarstwowych norm, moralnych a zarazem prawnych, w niczym
nie umniejsza pozytywnej oceny takich zachowaƒ. Jasne, ˝e by∏oby idealnie, gdyby prawo
stanowione, w tym karne, w ogóle nie by∏o potrzebne wobec wysokiej wra˝liwoÊci etycz-
nej ludzi. Jest to jednak, bez wzgl´du na epok´, kràg kulturowy, czy ustrój paƒstwowy, po
prostu nierealne, a w praktyce prawo karne w odniesieniu do niektórych osób stanowi
swoistà „protez´” moralnoÊci. Co wi´cej, ˝aden z dzisiaj istniejàcych konstytucyjnych obo-
wiàzków adresowanych do cz∏owieka bàdê obywatela — nie wydaje si´ irrelewantny mo-
ralnie, przeciwnie: ka˝dy mo˝e byç uzasadniany nie tylko na gruncie prawnym, ale te˝
etycznym. Tote˝ prawny obowiàzek udzia∏u w g∏osowaniu — nie by∏by zdeprecjonowa-
ny per se. I w tym w∏aÊnie aspekcie interesujàco wypada wskazana wy˝ej analogia pomi´-
dzy obowiàzkiem wyborczym oraz p∏aceniem podatków.

Zaznaczmy jedynie, ˝e niezgrabnym jest okreÊlanie prawnego obligu do udzia∏u
w g∏osowaniu mianem „przymusu wyborczego”. Analizowany obowiàzek nie dotyczy∏by
wszak ˝adnego innego elementu procesu wyborczego, poza kulminacyjnym etapem g∏o-
sowania, przy czym i tu chodziç mo˝e jedynie o udzia∏, nie zaÊ sposób czy kierunek doko-
nywanego wyboru personalnego. Trafnie przy tym zauwa˝ono, ˝e koniecznoÊç g∏osowa-
nia nie niweczy swobody wyboru, gdy˝ wolnoÊç wyborów oznacza wolnoÊç wyboru, czy-
li nieskr´powanego wyra˝ania preferencji wyborczych, a nie „wolnoÊç od g∏osowania”.13

Natomiast bierne prawo wyborcze, kandydowanie, oraz lwia cz´Êç innych uprawnieƒ
elekcyjnych, jak udzia∏ w organach wyborczych, zaanga˝owanie w kampanii wyborczej,
wysuwanie i popieranie kandydatów, bàdê w finansowanie wyborów, czy wreszcie sk∏a-
danie protestów wyborczych — pozostajà w sferze ca∏kowicie swobodnie wykonywanych
uprawnieƒ.

Powracajàc do podstaw ewentualnego wprowadzenia obowiàzku wyborczego
w zakresie udzia∏u w g∏osowaniu, zauwa˝yç nale˝y, i˝ ju˝ obecnie ma on wyraêne uza-
sadnienie aksjologiczne w treÊci polskiej Konstytucji. O ile bowiem proces wyborczy
w aspekcie ustrojowym i instytucjonalnym kojarzony jest z demokracjà, suwerennoÊcià,
paƒstwem prawa i pluralizmem politycznym, o tyle w kontekÊcie indywidualnym nie sta-
nowi tylko jednego z wielu uprawnieƒ w sferze politycznej, ale zwiàzany jest z samà isto-
tà paƒstwa, stanowiàcà zarazem podstaw´ i uzasadnienie wszelkich powinnoÊci praw-
nych jednostki. Tà wartoÊcià jest paƒstwo jako dobro wspólne, dobro powszechne, dobro
ogó∏u, czyli wartoÊç spo∏eczna, a nie abstrakcyjna i przeciwstawna wzgl´dem statusu in-
dywidualnych osób, ich potrzeb i uprawnieƒ. Takà w∏aÊnie definicj´ istoty naszej paƒ-
stwowoÊci zawiera art. 1 ustawy zasadniczej: Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym
wszystkich obywateli. Postrzeganie paƒstwa w tych kategoriach — wyraênie nawiàzujàce do
Konstytucji kwietniowej z 1935 r.— pozwala odczytaç w konstytucji zasad´ solidaryzmu
i sprawiedliwoÊci spo∏ecznej, przy czym solidarnoÊç z innymi stanowi zarówno dyrekty-
w´ interpretacji konstytucji przy stosowaniu jej przepisów przez adresatów, jak i moralnà

———————
12 Tam˝e, za P. Winczorkiem.
13 J. Galster, Kilka uwag o aksjologii prawa wyborczego, w: (A. Sylwestrzak i in. red.), Prawo wy-

borcze Rzeczypospolitej Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, Olsztyn 2003,
s. 170.
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regu∏´ koegzystencji spo∏ecznej (1 zd. wst´pu in fine). Norma art. 1 jest wi´c prawnym wy-
razem solidarnoÊci, czemu towarzyszà nie tylko prawa, ale i obowiàzki jednostki. Z kolei
sprawiedliwoÊç spo∏eczna stanowi materialny aspekt paƒstwa prawa oraz jeden z podsta-
wowych celów dzia∏aƒ paƒstwa polskiego (art. 2 in fine).

Faktem jest, ˝e rozumienie dobra wspólnego nie zosta∏o w naszej wspó∏czesnej re-
fleksji konstytucyjnej nale˝ycie opisane, tak w nauce, jak orzecznictwie Trybuna∏u Konsty-
tucyjnego. PodkreÊla si´ wszak˝e aspekt kolizyjny, prowadzàcy do mo˝liwoÊci przed∏o˝e-
nia dobra ogólnego ponad dobro indywidualne czy partykularny interes grupowy, przy
odpowiednim ich wypoÊrodkowaniu, oraz zobowiàzanie powszechne do poÊwi´cania,
odpowiednio do swoich mo˝liwoÊci, interesów w∏asnych na rzecz dobra wspólnego, jeÊli
to niezb´dne dla prawid∏owego funkcjonowania paƒstwa.14 Trafnie stwierdza∏ A. Esmein,
jeszcze na poczàtku XX stulecia: „paƒstwo jest to jakby t∏umaczenie na j´zyk prawniczy idei oj-
czyzny; streszcza ono w sobie wszystkie obowiàzki i prawa z tym poj´ciem zwiàzane”.15

W katalogu obowiàzków, Konstytucja z 1997 r.jako pierwszà powinnoÊç ka˝dego
obywatela wskazuje wiernoÊç Rzeczypospolitej Polskiej oraz trosk´ o dobro wspólne
(art. 82), co jest korelatem koncepcji paƒstwa jako dobra wspólnego (art. 1) oraz stanowi
fundamentalne, oczywiste i wr´cz „naturalne” uzasadnienie dla wszelkich powinnoÊci
obywatelskich. Podobnie oczywisty charakter ma powszechny (dotyczàcy ka˝dego cz∏o-
wieka i innych podmiotów) obowiàzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej (art. 83),
który nawet jeÊli nie by∏by przewidziany konstytucjà, stanowi∏by koniecznà konsekwen-
cj´ istnienia organizacji paƒstwowej i spo∏ecznej. Wszelkie inne konstytucyjne obowiàzki
prawne jednostki, tak w sferze obronnoÊci, jak ponoszenia ci´˝arów i Êwiadczeƒ publicz-
nych, w tym podatków, a tak˝e w dziedzinie dba∏oÊci o stan Êrodowiska (art. 84—86) 
— znajdujà zakotwiczenie w tym pierwszym obowiàzku, troski o dobro wspólne.

JeÊli poj´cie „troski” rozumieç zgodnie z jego znaczeniem leksykalnym i potocznym
zarazem, obejmuje ono nie tylko „zmartwienie, niepokój o co”, ale przede wszystkim „dba-
∏oÊç, staranie o co”; troskliwie to tyle, co „wykazujàc trosk´, dba∏oÊç o kogo (co), pieczo∏owicie,
starannie”16. W jeszcze pe∏niejszym uj´ciu, troska to „zabieganie o coÊ, o kogoÊ, zaintereso-
wanie kimÊ, czymÊ, dba∏oÊç o kogoÊ, coÊ; ˝yczliwoÊç, pieczo∏owitoÊç, oddanie”17.

Nie mo˝e ulegaç wàtpliwoÊci, ˝e skoro chodzi tu nie o deklaratywnà tylko, wir-
tualnà, ale o aktywnie przejawianà i realizowanà trosk´, to Êwiadomy (nie zaÊ przy-
padkowy, bàdê tylko nawykowy) udzia∏ w wyborach, podobnie jak p∏acenie danin pu-
blicznych, czy s∏u˝ba wojskowa — stanowià skonkretyzowane i kwalifikowane praw-
nie18 przejawy troski o dobro wspólne, swoiste minimum przyzwoitoÊci obywatelskiej.
I odwrotnie, brak poszanowania prawa, uchylanie si´ od powinnoÊci fiskalnych, czy
lekcewa˝enie wymogów obronnoÊci i bezpieczeƒstwa paƒstwa — stanowià przejawy
braku tej troski, rodzàce niejednokrotnie sankcje prawne, z karnymi w∏àcznie. Jak
w tym kontekÊcie zakwalifikowaç odmow´ udzia∏u w procesie wyborczym w zakresie
elekcji g∏owy paƒstwa, parlamentu krajowego, czy organów samorzàdu terytorialne-

———————
14 Zwracajà na to uwag´ B. Banaszak i M. Jab∏oƒski, por. Obowiàzki podstawowe cz∏owieka i oby-

watela, w: L. WiÊniewski (red.) WolnoÊci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, War-
szawa 2006, s. 253.

15 Prawo konstytucyjne, II wyd. polskie, Warszawa 1921, s. 2.
16 Por. W.Doroszewski (red.), S∏ownik j´zyka polskiego, Warszawa 1968 (reprint 1997), tom IX,

s. 269—270.
17 Por. B. Dunaj (red.), S∏ownik wspó∏czesnego j´zyka polskiego, Warszawa 2001, tom 2, s. 443.
18 Trafnie podniesiono, i˝ jednostka mo˝e podejmowaç szereg dzia∏aƒ na rzecz dobra wspólnego po-

za obowiàzujàcym systemem nakazów i zakazów prawnych, w ramach organizacji wspó∏uczest-
niczàcych w realizacji zadaƒ publicznych, czy w codziennych zachowaniach i postawach patrio-
tycznych oraz charytatywnych; B. Banaszak, M. Jab∏oƒski, op.cit., s. 254.
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go, albo w referendum decydujàcym o strategicznych sprawach paƒstwowych, bàdê
w wymiarze lokalnej wspólnoty mieszkaƒców? Nie mam wàtpliwoÊci, ˝e negatywnie
i to bez wzgl´du na mo˝liwà motywacj´ takich postaw, np. zwiàzanych z przesz∏oÊcià
epoki PRL, tj. presjà konformistycznego udzia∏u w ca∏kowicie pozornym akcie wybor-
czym, bàdê uwarunkowanych negatywnà ocenà obecnych poczynaƒ kolejnych, zmie-
niajàcych si´ ekip w∏adzy pochodzàcych z wyborów. Bardzo cz´ste przekonanie
wspó∏czesnych Polaków, nale˝àcych do ró˝nych pokoleƒ, warstw i grup spo∏ecznych,
˝e od ich osobistego udzia∏u w procesie wyborczym tak naprawd´ nic nie zale˝y,
a równie˝ sukces wyborczy w postaci uzyskania mandatu przez popieranego kandy-
data w rzeczywistoÊci nic nie zmieni — nawet jeÊli polega na fa∏szywym poglàdzie,
jest jednak faktem powa˝nym i niepokojàcym. Ju˝ J. J. Rousseau przez 250 laty zauwa-
˝a∏: „Kiedy tylko ktoÊ mówi o sprawach paƒstwa: Co mnie to obchodzi? — nale˝y uwa˝aç
paƒstwo za zgubione”.19

Poszukiwanie skutecznych narz´dzi dla przywrócenia zaufania spo∏ecznego do in-
stytucji publicznych oraz restytucji wartoÊci demokracji — oczywiÊcie przekracza ramy te-
go opracowania i horyzont dzia∏ania prawnika. Mo˝na jednak za∏o˝yç, ˝e korekta prawa
wyborczego, a nast´pnie praktyki elekcyjnej w kierunku respektowania wyraênych norm
aksjologicznych, mia∏aby znaczàcy wp∏yw na zmian´ negatywnych postaw i ogromnej ab-
sencji wyborczej.

Podsumowujàc: deklarowana prawnie, potencjalna tylko powszechnoÊç wyborów,
przy jednoczesnym wy∏àcznie uprawniajàcym charakterze czynnego prawa wyborczego,
pozostaje w kolizji z fundamentalnà powinnoÊcià obywatelskà troski o dobro wspólne.
Wprowadzenie prawnego obowiàzku udzia∏u w akcie g∏osowania w ramach wyborów
powszechnych i referendum20, niezale˝nie od sposobu sankcjonowania tej powinnoÊci21

— wydaje si´ mo˝liwe, a nawet celowe, choçby na okres przejÊciowy, jednak pod warun-
kiem równoczesnej rewizji innych elementów modelu wyborów, zwiàzanych z zasadami
równoÊci i proporcjonalnoÊci, jak równie˝ systemu odpowiedzialnoÊci osób pe∏niàcych
funkcje publiczne. Bez tego, samo wprowadzenie obligu udzia∏u w wyborach oznacza∏o-
by dzia∏anie ca∏kowicie chybione, wr´cz karykaturalnà replik´ zjawisk z okresu paƒstwa
ludowego.

Wed∏ug utartego przekonania, zasada równoÊci wyborów polega na przys∏ugiwa-
niu ka˝demu wyborcy równej iloÊci g∏osów, tzn. jednego g∏osu (aspekt formalny) oraz na
zapewnieniu jednakowej si∏y tego g∏osu, czyli jego potencjalnego wp∏ywu na ukszta∏towa-
nie osobowego sk∏adu wybieranego organu (aspekt materialny). W szerszym jeszcze zna-
czeniu, zasada ta dotyczy tak˝e innych faz post´powania wyborczego, np. chocia˝ zgod-
nie z konstytucjà zg∏aszaç kandydatów na pos∏ów i senatorów mogà partie polityczne oraz
wyborcy (art. 100 ust. 1) ordynacja parlamentarna22 uÊciÊla te wymogi: zg∏oszenie ka˝dej
listy kandydatów na pos∏ów wymaga poparcia co najmniej 5.000 wyborców stale zamiesz-
ka∏ych w danym okr´gu wyborczym, a zg∏oszenie kandydata na senatora powinno byç
poparte podpisami co najmniej 3.000 wyborców. Istotna jest te˝ równoÊç szans kandyda-
tów, zwiàzana m.in. z losowaniem numerów dla poszczególnych list w wyborach sejmo-

———————
19 Por. Umowa spo∏eczna, ks. III, rozdz. XV: O przedstawicielach; Warszawa 1966, s. 47 oraz s. 112.
20 Przy koniecznej modyfikacji art. 250 k.k., w zakresie znamion „zmuszania” do g∏osowania.
21 Sankcje o charakterze „karnym”, czy to finansowe, czy w postaci przejÊciowego pozbawienia

praw wyborczych — uwa˝a∏bym za niecelowe i wr´cz niedopuszczalne. Warto rozwa˝yç skon-
struowanie takiego typu sankcji, która oznacza∏aby nie represjonowanie, a swoisty profit prawny,
przypadajàcy obywatelowi wype∏niajàcemu ten obowiàzek, np. w zakresie ulg czy preferencji po-
datkowych.

22 Ustawa z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Se-
natu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 46, poz. 499 z póên. zm.
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wych, czy alfabetycznym porzàdkiem listy kandydatów do Senatu. Ten w∏aÊnie aspekt
równoÊci wyborczej by∏ powa˝nie zachwiany przez istniejàcà w poprzednim stanie praw-
nym instytucji listy krajowej kandydatów na pos∏ów23.

Pomijajàc anachroniczne odst´pstwa od wymogu równoÊci wyborczej w postaci
tzw. systemów kurialnych (tworzenie uprzywilejowanych grup elektoratu), czy g∏osowa-
nia pluralnego (z uwagi na preferencje dla pewnych walorów wyborców), równie˝ wspó∏-
czesne unormowania nie zawsze zapewniajà arytmetycznà identycznoÊç wartoÊci po-
szczególnych g∏osów wyborców. W wyborach parlamentarnych istotne znaczenie ma po-
dzia∏ administracyjny kraju na okr´gi wyborcze oraz decyzja o stworzeniu jedno — lub
wielomandatowych okr´gów wyborczych (co w Polsce jest regu∏à), a w tym ostatnim
przypadku — konkretny przydzia∏ mandatów do obsadzenia w poszczególnych okr´gach.
Dla wykluczenia manipulacji w postaci stosowania tzw. geografii wyborczej (gerryman-
dering), ordynacja parlamentarna z 2001 r.przyjmuje podzia∏ województw na okr´gi wy-
borcze oraz ustalenie liczby pos∏ów wybieranych w poszczególnych okr´gach wed∏ug (mi-
nimum 7) wed∏ug tzw. jednolitej normy przedstawicielstwa. Stanowi jà iloraz wynikajàcy
z podzielenia ca∏kowitej liczby mieszkaƒców kraju przez ogólnà liczb´ pos∏ów.

Jak wiadomo, wybory do Senatu nie sà w Êwietle konstytucji oparte na zasadzie rów-
noÊci i nigdy nie by∏y, poczàwszy od wyborów w 1989 r., co jednak nie mo˝e oznaczaç zu-
pe∏nego przekreÊlenia tej zasady. Gdyby chcieç dos∏ownie interpretowaç fakt pomini´cia
w konstytucji przymiotnika równoÊci w odniesieniu do wyborów senatorskich, prowadzi∏o-
by to do ewidentnej kolizji z ogólnà zasadà równoÊci i niedyskryminacji, wyra˝onà w art. 32
konstytucji. Ordynacja z 2001 r.stanowiàc, i˝ w wyborach do Sejmu i do Senatu g∏osowaç
mo˝na tylko osobiÊcie i tylko jeden raz, potwierdza aspekt formalny zasady równoÊci, ale
nie gwarantuje analogicznej si∏y g∏osów w wyborach senackich. Ustawa ta nie przewiduje
bowiem jednolitej normy przedstawicielstwa w odniesieniu do ca∏ego kraju, tylko odgórnie
(zgodnie z preferencjami si∏ dominujàcych w parlamencie który uchwali∏ ordynacj´) przy-
porzàdkowuje iloÊç mandatów senatorskich poszczególnym 16 województwom w liczbie
od 3 do 13. Konkretne liczby mandatów niezawsze pozostajà w proporcji do liczby elektora-
tu danego województwa. Dopiero jeÊli województwo nie jest jednym okr´giem wyborczym
do Senatu, to liczb´ senatorów wybieranych w danym okr´gu wyborczym, w przedziale
od 2 do 4, ustala si´ z uwzgl´dnieniem jednolitej wojewódzkiej normy przedstawicielstwa.

OczywiÊcie, te ogólne ustalenia wymagajà bli˝szej weryfikacji, gdy˝ zasadnicze
konsekwencje dla realizacji egalitaryzmu procesu wyborczego ma przyj´cie systemu pro-
porcjonalnego, bàdê wi´kszoÊciowego (o czym ni˝ej). Ju˝ teraz podkreÊlmy, ˝e tradycyj-
nie przymiotnik równoÊci kojarzony jest wy∏àcznie z czynnym prawem wyborczym, po-
dobnie zresztà jak zasada powszechnoÊci24, co jednak nie wydaje si´ podejÊciem w pe∏ni
poprawnym aksjologicznie. Wychodzàc z trafnego za∏o˝enia, ˝e ka˝dy komu przys∏uguje
bierne prawo wyborcze ma prawo zostaç kandydatem, L. Garlicki zauwa˝a, i˝ „w mniej
wyraêny sposób zasada równoÊci odnosi si´ do sytuacji prawnej ju˝ zg∏oszonych kandy-
datów”. Zw∏aszcza w systemie proporcjonalnym, przy przemo˝nej roli partii politycz-
nych, bezwzgl´dna zasada równoÊci jest zast´powana zasadà tzw. proporcjonalnej równo-
Êci szans, pozwalajàcà nawet na pewne preferencje dla partii silniejszych kosztem s∏ab-
szych, jako ˝e celem wyborów parlamentarnych jest nie tylko wy∏onienie reprezentacji Na-
rodu, ale te˝ ”stworzenie parlamentu zdolnego do dzia∏ania”25.

———————
23 Podobnà, solidnie uargumentowanà ocen´ wyrazi∏ K. Sk∏adowski, Wp∏yw list ogólnopolskich na

zasad´ równoÊci wyborów, w: (A. Sylwestrzak i in. red.), Prawo wyborcze”, s. 145 i n.
24 Por. K. Skotnicki, Zasada powszechnoÊci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki,

¸ódê 2000, s. 11 i n.
25 Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyk∏adu, Warszawa 2006 (10), s. 158.



52 D. Dudek — Konstytucyjna aksjologia wyborów

TrudnoÊç zwiàzana z takim rozumieniem równoÊci jest podwójna, po pierwsze, na-
suwa si´ wàtpliwoÊç, czy mo˝liwe jest jakieÊ stopniowanie równoÊci („równe-równiej-
sze”), po drugie zaÊ, czy mo˝na akceptowaç ró˝ne znaczenie i zakres zasady równoÊci, za-
le˝nie od typu wyborów, do których si´ odnosi, a zatem np. dos∏ownie w przypadku wy-
borów prezydenckich oraz relatywnie na gruncie wyborów do Sejmu, czy wr´cz negowaç
jej obowiàzywanie w wyborach Senatu? Odpowiedê radykalna polega na ca∏kowitej od-
mowie waloru równoÊci takim wyborom, gdzie ich wynik nie jest efektem tylko i wy∏àcz-
nie g∏osowania na konkretnych kandydatów w poszczególnych okr´gach wyborczych, ale
jest pochodnà (funkcjà) tak˝e innych czynników, w tym decyzji partyjnych ”baronów” kto
mo˝e byç kandydatem26, czy globalnego wyniku wyborów, na terenie ca∏ego kraju, w od-
niesieniu do danego komitetu. Zdaniem J.Galstera, dochodzi tu do fetyszyzacji zasady
równoÊci, polegajàcej na eksponowaniu oczywistej równoÊci w aspekcie prawa czynnego,
co „przy zró˝nicowanej pozycji wybieranych dezawuuje kategori´ in extenso”27.

Podsumowujàc, jest oczywistym, i˝ zasada równoÊci wobec prawa nie jest absolut-
na i nie oznacza prymitywnego egalitaryzmu, jednak konstytucja dopuszcza wy∏àcznie
uzasadnione zró˝nicowanie sytuacji prawnej podobnych podmiotów, z zachowaniem wy-
mogów proporcjonalnoÊci i sprawiedliwoÊci. ˚adne kryteria dopuszczalnego ró˝nicowa-
nia zakresu praw wyborczych, w uj´ciu klauzuli generalnej art. 31 ust. 3 konstytucji, nie
pokrywajà si´ z celem w postaci efektywnoÊci dzia∏ania reprezentacji wy∏onionej w dro-
dze wyborów. NierównoÊç biernego prawa wyborczego, wynikajàca z politycznego trybu
wy∏aniania kandydatów do Sejmu, koliduje zatem z konstytucyjnà zasadà równoÊci, jako
ogólnà zasadà uregulowania statusu prawnego cz∏owieka i obywatela a zarazem warto-
Êcià konstytucyjnà.

W Êwietle kolejnej zasady, literalnie wszystkie wybory w∏adz publicznych w Polsce
majà charakter bezpoÊredni, co oznacza po pierwsze, i˝ wyborca oddajàc g∏os na kandy-
data, wprost decyduje o powierzeniu mandatu konkretnej osobie, po wtóre, ˝e g∏osowaç
mo˝na jednokrotnie (w ramach danych wyborów) i tylko osobiÊcie. Zasada bezpoÊrednio-
Êci wyklucza zatem stworzenie systemu wyborów wielostopniowych, elektoralnych (jak
np. wybory prezydenta w USA), a tak˝e g∏osowanie zast´pcze, przez pe∏nomocnika czy
przedstawiciela, jak te˝ przekazanie g∏osu w inny sposób, np. pocztà tradycyjnà, bàdê
elektronicznà. Ta ostatnia metoda jest de lege lata wykluczona równie˝ w ten sposób, i˝
karty do g∏osowania inne ni˝ urz´dowo ustalone lub nieopatrzone piecz´cià obwodowej
komisji wyborczej, sà niewa˝ne. Nie mo˝na jednak wykluczyç, ˝e w niedalekiej przysz∏o-
Êci prawo, ju˝ obecnie dopuszczajàce elektronicznà form´ czynnoÊci prawnych28, b´dzie
musia∏o dostosowaç si´ do wymogów ˝ycia w warunkach spo∏eczeƒstwa informatyczne-
go tak˝e w sferze techniki g∏osowania, np. drogà e-mail. Natomiast nie narusza wymogu
osobistego g∏osowania udzielenie pomocy wyborcy niepe∏nosprawnemu, na jego proÊb´,
przez innà osob´, jednak z wy∏àczeniem cz∏onków komisji wyborczych i m´˝ów zaufania.

Pierwszorz´dny walor aksjologiczny zachowuje w moim przekonaniu ten pierwszy
aspekt bezpoÊrednioÊci, a nie sprawa osobistego g∏osowania, jeÊli pominàç mo˝liwe pro-
blemy w sytuacji ewentualnych nadu˝yç przy artyku∏owaniu i przekazywaniu g∏osu
przez poÊrednika, czy osoby obs∏ugujàcej wykorzystywane medium techniczne. Rozstrzy-
gajàcy charakter g∏osu wyborcy nie jest jednak kwestià bezdyskusyjnà, zaÊ znacznie wi´k-
sze zagro˝enia p∏ynà z faktu przyj´cia systemu proporcjonalnego, ni˝ formu∏y wyborów

———————
26 Por. J. Sanocki, Ordynacja niedemokratyczna — Sejm nielegalny, w tego˝: WoJOWnicy, 

Nysa 2005, s. 132—133 i passim.
27 Op. cit., s. 171.
28 Por. ustawa z 18 wrzeÊnia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz. U. Nr 130, poz. 1450

z póên. zm.).
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dwu — czy wielostopniowych. Mam na wzgl´dzie to, i˝ zapewne nikt powa˝nie myÊlàcy
nie odmawia amerykaƒskim wyborom prezydenckim charakteru demokratycznego z ra-
cji ich elektoralnej konstrukcji. Natomiast spotyka si´, tak˝e w wypowiedziach na gruncie
polskim, bardzo powa˝ne zastrze˝enia merytoryczne co do proporcjonalnoÊci, w∏aÊnie
w aspekcie respektowania pozosta∏ych zasad wyborczych.

Przechodzàc do nast´pnego wymiaru wyborów, w zakresie sposobu rozstrzygania
o wynikach wyborów i podziale mandatów przyj´te mogà byç dwie modelowe, alterna-
tywne zasady: wyborów proporcjonalnych, u nas zastosowana w odniesieniu do Sejmu
i rad samorzàdu terytorialnego, bàdê wi´kszoÊciowych, co dotyczy wyborów Senatu i Pre-
zydenta. Historycznie wczeÊniejsza zasada wi´kszoÊci nakazuje przyznaç mandat te-
mu/tym spoÊród kontrkandydatów, którzy uzyskajà najwi´kszà iloÊç g∏osów wyborców.
Wystarczajàca przy tym mo˝e byç prosta, zwyk∏a wi´kszoÊç arytmetyczna, choçby
o 1 g∏os, albo te˝ wymagana jest kwalifikowana ró˝nica, czyli wi´kszoÊç o okreÊlonej war-
toÊci. I tak, wybory Prezydenta w I turze oparte sà expressis verbis na wymogu uzyskania
tzw. wi´kszoÊci bezwzgl´dnej (absolutnej), czyli liczby wi´kszej ni˝ po∏owa wa˝nie odda-
nych g∏osów; inaczej ujmujàc, wymagane jest tu uzyskanie minimum 50% + 1 g∏os z ogó-
∏u wa˝nych g∏osów oddanych na kandydatów29. Natomiast w wyborach senackich wystar-
czajàca jest ka˝da wi´kszoÊç uzyskanych g∏osów w stosunku do konkurentów.

Zasada proporcjonalnoÊci, majàca racj´ bytu tylko przy wyborach organów wielo-
osobowych i w okr´gach wielomandatowych, polega na podziale mandatów przypadajà-
cych na dany okr´g na rzecz poszczególnych komitetów wyborczych (tj. zg∏oszonych
przez nie list kandydatów) w takiej proporcji, w jakiej pozostaje iloÊç uzyskanych przez
danà list´ g∏osów wa˝nych do ogó∏u wa˝nie oddanych g∏osów w okr´gu. Obliczenie tej
proporcji nast´puje w oparciu nie o proste przeliczenie procentów g∏osów na liczby man-
datów (bo to z regu∏y niemo˝liwe w sposób Êcis∏y), lecz o ró˝ne metody arytmetyczne,
z których najcz´Êciej stosowane to metody d’Hondta i St. Laguë (nazwane od nazwisk
twórców), bàdê ich mutacje. Pierwszà przyjmowa∏a ordynacja do Sejmu z 1993 r., drugà,
ale w zmodyfikowanej postaci, ordynacja z 2001 r., przy czym w wyniku doÊç rych∏ej no-
welizacji ustawy30 powrócono do systemu d’Hondta. Polega on na nast´pujàcym podziale
mandatów przez komisj´ wyborczà pomi´dzy uprawnione listy okr´gowe: ca∏kowità licz-
b´ g∏osów wa˝nych oddanych na ka˝dà z tych list w okr´gu wyborczym dzieli si´ przez:
1, 2, 3, 4 i dalsze kolejne liczby ca∏kowite, a˝ do chwili, gdy z otrzymanych w ten sposób
ilorazów mo˝na uszeregowaç tyle kolejno najwi´kszych liczb, ile wynosi liczba mandatów
do rozdzielenia mi´dzy te listy w danym okr´gu. Natomiast poszczególnym listom kan-
dydatów przyznaje si´ tyle mandatów, ile spoÊród ustalonego szeregu ilorazów przypada
jej liczb kolejno najwi´kszych. W wypadku równoÊci ostatnich ilorazów uzyskanych przez
kilka list decyduje ogólna liczba oddanych na nie g∏osów, a w razie równoÊci i w tym
wzgl´dzie — liczba „zwyci´skich” obwodów g∏osowania. Wreszcie, mandaty przypadajà-
ce danej liÊcie okr´gowej w wyniku opisanej operacji — uzyskujà kandydaci w kolejnoÊci
otrzymanej liczby g∏osów, w razie równoÊci — z zastrze˝eniem przewagi w iloÊci obwo-
dów, a nawet rozstrzygni´cia poprzez losowanie.

System St. Laguë ró˝ni si´ od powy˝szego tym, ˝e inne liczby stanowià dzielniki
operacji, mianowicie wy∏àcznie liczby nieparzyste: 1, 3, 5, 7 itd., przy czym w wersji zmo-
dyfikowanej31 pierwszy dzielnik stanowi liczba 1, 4.

———————
29 Nota bene, w Êwietle art. 127 ust. 6 konstytucji analogiczny wymóg jest realizowany równie˝

w II turze, skoro ka˝da iloÊç g∏osów uzyskana przez jednego z dwóch kandydatów, przewa˝ajà-
ca w stosunku do kontrkandydata, spe∏niaç musi wymóg wi´kszoÊci bezwzgl´dnej.

30 Ustawà z 26 lipca 2002 r., Dz. U. Nr 127, poz. 1089.
31 W oparciu o którà przeprowadzono wybory do Sejmu jesienià 2001 r.
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Zwa˝ywszy prostà matematycznà zale˝noÊç, wed∏ug której ciàg mniejszych dziel-
ników danej liczby daje w rezultacie wi´ksze ilorazy, a wi´kszych dzielników odwrotnie
— zrozumia∏ym jest, ˝e metoda d’Hondta preferuje silne komitety wyborcze, które uzy-
skujà nadreprezentacj´, a metoda St. Laguë i jej mutacja przeciwnie: dowartoÊciowuje wy-
niki Êrednich i ma∏ych komitetów, o s∏abszym poparciu elektoratu. Decyzja o przyj´ciu
jednej z tych metod jest w du˝ej mierze determinowana aktualnym uk∏adem si∏ politycz-
nych w parlamencie oraz prognozami wyborczymi dotyczàcymi preferencji wyborców co
do sceny politycznej po wyborach.

Na ogó∏ przyjmuje si´, ˝e systemy proporcjonalne, jak i ich odmiany, czy systemy
mieszane, powsta∏y dla przeciwdzia∏ania swoistej niesprawiedliwoÊci systemu wi´kszoÊci
(„a winner takes all” — zwyci´zca bierze wszystko) oraz dla lepszego odzwierciedlenia
zró˝nicowania politycznego spo∏eczeƒstwa. Poniewa˝ jednak mogà rodziç niebezpieczeƒ-
stwo nadmiernego rozdrobnienia parlamentu, a w konsekwencji niestabilnych rzàdów,
wyniki wyborów sà dodatkowo korygowane, poprzez wprowadzenie tzw. klauzul zapo-
rowych, czyli progów wyborczych. I tak, w naszym rozwiàzaniu do podzia∏u mandatów
dopuszcza si´ w okr´gach wyborczych tylko listy kandydatów na pos∏ów tych komitetów
wyborczych, które otrzyma∏y w skali kraju co najmniej 5% wa˝nie oddanych g∏osów32,
a w przypadku list komitetów koalicyjnych wyborczych — 8%. JeÊli warunków tych nie
spe∏nià listy ˝adnego komitetu, bàdê spe∏nià listy tylko jednego komitetu, progi obni˝a si´
odpowiednio do 3% i 5%. Ze szczególnych preferencji, polegajàcych na wy∏àczeniu pro-
gów, mogà skorzystaç komitety wyborców zrzeszonych w zarejestrowanych organiza-
cjach mniejszoÊci narodowych. W ka˝dym razie, cenà efektywnoÊci jakiej ma s∏u˝yç kon-
strukcja progów, jest pozostawienie poza parlamentem pewnej liczby kandydatów i repre-
zentowanych przez nie ugrupowaƒ oraz programów, a zatem ”zmarnowanie” jakiejÊ pu-
li g∏osów popierajàcych ich wyborców33.

Przedstawiony model wyborów proporcjonalnych budzi ogromne kontrowersje,
przede wszystkim zwiàzane z faktycznym monopolizowaniem procesu wyborczego przez
komitety wyborcze partii politycznych, w konsekwencji czego, kandydaci rzeczywiÊcie
niezale˝ni — po prostu nie majà szans uzyskaç mandatu poselskiego. W refleksji polskich
konstytucjonalistów zastrze˝enia wobec systemu proporcjonalnego podnoszone sà na
ogó∏ w sposób doÊç wywa˝ony, bàdê sceptyczny; nawet prawnicy preferujàcy efektyw-
noÊç i stabilnoÊç rzàdów kosztem pe∏nej reprezentacji, dostrzegajà jednak potrzeb´
uwzgl´dnienia „selektoratu”, czyli wi´kszego wp∏ywu wyborców na proces wy∏aniania
kandydatów, dopuszczajà równie˝ mo˝liwoÊç zmodyfikowania wyborów sejmowych po-
przez parytetowe po∏àczenie systemu proporcjonalnego z wi´kszoÊciowym, bez koniecz-
noÊci zmiany konstytucji34.

Na przytoczenie zas∏uguje wypowiedê W. ¸àczkowskiego, który zg∏oszony pakiet
aksjologicznych postulatów de lege ferenda35 konkluduje propozycjà, by do czasu ukszta∏to-
wania nowych, w pe∏ni dojrza∏ych partii politycznych, zdolnych do prowadzenia odpo-
wiedzialnej kampanii wyborczej oraz podejmowania dzia∏aƒ s∏u˝àcych dalekosi´˝nym 

———————
32 Podobny próg dotyczy wyborów do Parlamentu Europejskiego i organów stanowiàcych samorzà-

du terytorialnego, z wyjàtkiem rad gmin.
33 W realiach polskich, w kolejnych wyborach parlamentarnych 1997, 2001 i 2005 pula ta oscylowa-

∏a w granicach 10% ogó∏u oddanych g∏osów.
34 Por. m.in. wypowiedzi Z. Jarosza, St. Gebethnera i M. Dobrowolskiego w ramach XLIV Konferen-

cji Katedr Prawa Konstytucyjnego w 2002 r., publik. w: (A. Sylwestrzak i in. red.), Prawo wybor-
cze, s. 62n., 71n., 87n. i 92n.

35 W tym m.in. wymóg nieskazitelnoÊci charakteru orasz stosownych kwalifikacji merytorycznych
w postaci wykszta∏cenia bàdê doÊwiadczenia w dzia∏alnoÊci publicznej w odniesieniu do kandy-
datów.
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celom dobra wspólnego i s∏usznego dobra osobowego, wprowadziç do Konstytucji RP
oraz ordynacji wyborczych regu∏´ jednomandatowych okr´gów wyborczych wyra˝ajàcà
zasad´ „wyborów wi´kszoÊciowych”. S∏u˝y∏oby to odbudowaniu zaufania wyborców,
wyrobieniu przekonania, ˝e udzia∏ w wyborach powszechnych ma g∏´bszy sens, a „poli-
tyka to nie tylko odra˝ajàca gra partykularnych interesów”36

Radykalne stanowisko, a limine dezawuujàce zasad´ proporcjonalnoÊci, od wielu
lat prezentuje Ruch Obywatelski na rzecz Jednomandatowych Okr´gów Wyborczych,
zainicjowany w 1993 r. Pomijajàc szerszà, negatywnà ocen´ skutków dzia∏ania systemu
proporcjonalnego37, czy niekiedy doÊç apodyktyczny ton argumentacji zwolenników
JOW, warto jednak zwróciç uwag´ na kilka ich zarzutów natury prawnej. W szczególno-
Êci, nie mo˝na odmówiç racji twierdzeniu, ˝e skoro w konstytucyjnej zasadzie „propor-
cjonalnoÊci” mieszczà si´ i metoda d’Hondta, i metoda St. Laguë, których zastosowanie
daje inne efekty, a jednoczeÊnie uzyskane przez konkurencyjne partie mandaty w istocie
nie pozostajà w ˝adnej proporcjonalnej relacji wzajemnej wobec iloÊci oddanych na nie
g∏osów wyborców38 — stawia to pod znakiem zapytania sens konstytucyjnego poj´cia
proporcjonalnoÊci. Tymczasem, co oczywiste, niedopuszczalne jest przyjmowanie kilku
odmiennych interpretacji poj´ç prawnych, powinny one byç „jednoznaczne, nieciàg∏e”39.
Wykazano te˝ matematycznie, ˝e w rzeczywistoÊci iloÊç mandatów nie zale˝y tylko od
iloÊci uzyskanych g∏osów przez dany komitet, ale i od rozk∏adu g∏osów pomi´dzy inne
ugrupowania, czego skutkiem mo˝e byç strata mandatu nawet przy zwi´kszeniu iloÊci
uzyskanych g∏osów40. Ostatecznie, przyj´ta wersja proporcjonalnoÊci jest kwestionowa-
na tak˝e w kontekÊcie konstytucyjnych zasad powszechnoÊci, bezpoÊrednioÊci i równo-
Êci wyborów, a taka ocena — prowadzi do konstatacji nielegalnoÊci wybranego w ten
sposób Sejmu.41

Zapewne przesadà jest upatrywanie êróde∏ wszelkiego z∏a okresu transformacji
w ordynacji proporcjonalnej i odwrotnie, uznawanie postulowanego przyj´cia systemu
wi´kszoÊci za panaceum na wszelkie schorzenia polskiego ˝ycia publicznego. Zgadzam
si´ poglàdem, ˝e system proporcjonalny w wyborach sejmowych, premiujàcy du˝e partyj-
ne komitety wyborcze i jedynie plebiscytarny, nie personalny charakter g∏osowania, do-
maga si´ jeÊli nie ca∏kowitego zastàpienia, to przynajmniej uzupe∏nienia a nawet zrówno-
wa˝enia o system wyborów wi´kszoÊciowych w jednomandatowych okr´gach wybor-
czych, co najmniej w odniesieniu do Sejmu. W aspekcie aksjologicznym znaczàco popra-
wia∏oby to sens mandatu przedstawicielskiego, indywidualny aspekt tak elekcji, jak i od-
powiedzialnoÊci pos∏a za sposób oraz efekty wykonywania mandatu. Nie uwa˝am przy
tym koncepcji „jow” za cudowny Êrodek leczniczy na problemy naszej elekcji parlamen-
tarnej i demokracji w ogóle. Mo˝na bowiem obawiaç si´, czy przy istniejàcym poziomie
naszej kultury politycznej, pierwszym realnym skutkiem takiej reformy — nie by∏oby 

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

prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 199—210.
37 Sedno argumentacji w tej mierze sprowadza si´ do konstatacji, ˝e „wadà ustrojowà, która le˝y

u podstaw kryzysu III RP, jest z∏y system wyborczy — tzw. ordynacja proporcjonalna czyli par-
tyjna. Ordynacja partyjna ∏amie bierne prawo wyborcze obywateli, odrywa pos∏ów od wyborców,
odziera ich z odpowiedzialnoÊci, parali˝uje rozdrobniony parlament, uniemo˝liwia sprawne rzà-
dzenie krajem. Sprzyja korupcji, hamuje gospodarczy rozwój, niszczy poczucie zwiàzku obywa-
teli z Ojczyznà” — J. Sanocki, op. cit., s. 7.

38 W ˝adnej mutacji proporcjonalnoÊci nie jest zapewniona Êcis∏a wewn´trzna proporcjonalnoÊç, czy-
li wielokrotnoÊç przewagi g∏osów nie odpowiada wielokrotnoÊci uzyskanych mandatów.

39 Ibidem, s. 47 oraz 134.
40 Tzw. „prawo Ciesielskiego”, jw., s. 87—88
41 Tam˝e, s. 132n.
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odwrócenie regu∏ kampanii wyborczej. W miejsce tworzenia gigantycznych komitetów 
— lokomotyw wyborczych i zabiegania o wysokie, jak najwy˝sze miejsce na liÊcie danego
komitetu, bezpardonowa walka dotyczy∏aby pozyskania sympatii lokalnego elektoratu
ma∏ego okr´gu wyborczego dla konkretnego kandydata. Ju˝ teraz faktem jest sk∏adanie
obietnic wyborczych bez pokrycia, dlaczegó˝ styl ten mia∏by zniknàç wraz z okr´gami jed-
nomandatowymi? OczywiÊcie, pozytywy mog∏yby pojawiç si´ w d∏u˝szym horyzoncie
czasu, indywidualizacja elekcji, zabieganie o mo˝liwoÊç reelekcji — zapewne pozwoli∏yby
budowaç personalne i odpowiedzialne podejÊcie do wyborów i mandatu przedstawiciel-
skiego. Wszystko to sà jednak sprawy powolnej, ˝mudnej pracy i edukacji w sferze kultu-
ry politycznej, niemo˝liwej do przyÊpieszenia w drodze zaocznie zrobionej matury; pomi-
jajàc przypadki geniuszu, nie sposób przecie˝ przejÊç bezpoÊrednio z fazy przedszkola do
poziomu akademickiego. Uwaga ta dotyczy te˝ polityki i polityków.

Ostatnia zasada wyborcza, tajnoÊci g∏osowania, dotyczy strony technicznej kulmi-
nacyjnego etapu ka˝dej procedury elekcyjnej, ale te˝ jest nieodzownym warunkiem swo-
body artyku∏owania woli wyborcy, tote˝ stanowi jego prawo a zarazem obowiàzek. Gwa-
rancj´ tego charakteru g∏osowania stanowià przypisy, nakazujàce wyborcy, po otrzyma-
niu karty do g∏osowania, udania si´ do miejsca w lokalu wyborczym zapewniajàcego taj-
noÊç g∏osowania i nast´pnie wrzucenia do urny karty do g∏osowania w taki sposób, aby
strona zadrukowana i co wi´cej: zawierajàca skreÊlenia dokonane przez wyborc´, by∏a
niewidoczna. Dalsze gwarancje omawianej swobody zawiera unormowanie kampanii
wyborczej, przewidujàce m.in. jej zakoƒczenie na 24 godziny przed dniem wyborów, za-
kaz a˝ do zakoƒczenia g∏osowania podawanie do wiadomoÊci publicznej wyników
przedwyborczych sonda˝y, czy prowadzenia w jakiejkolwiek formie agitacji na rzecz
kandydatów i ich list, zw∏aszcza w lokalu wyborczym. „Jawne” g∏osowanie, skreÊlanie
kandydatów i oddawanie g∏osu, by∏oby ewidentnie sprzeczne z tym ostatnim zakazem.
Oprócz ordynacji, wolnoÊç i poufny charakter decyzji wyborcy chroni prawo karne 
(por. art. 249—251 k.k.).

Rzecz jasna, dla aksjologii wyborów i realizacji uprawnieƒ wyborczych obywatela
istotne znaczenie ma organizacja i przebieg ca∏ej procedury wyborczej, czego niniejszy ar-
tyku∏ nie dotyczy. Na podkreÊlenie zas∏ugujà tu jednak dwie okolicznoÊci. 

Niedawno zg∏oszony zosta∏ postulat przyznania konstytucyjnego statusu Paƒ-
stwowej Komisji Wyborczej, przy czym jest to nie tylko postulat doktrynalny, jako ˝e po-
chodzi od F. Rymarza, przewodniczàcego PKW42. Propozycja ta, po bli˝szym przedsta-
wieniu przebiegu prac konstytucyjnych i upadku analogicznego postulatu w po∏owie
lat 90-tych, zawiera z∏o˝one uzasadnienie. Przede wszystkim, chodzi o umocowanie
konstytucyjne s´dziowskiego sk∏adu i instytucji PKW dla uzupe∏nienia regulacji obywa-
telskiego prawa wybierania i udzia∏u w referendum. Autor uwa˝a, ˝e PKW sta∏a si´
w naszej praktyce ustrojowej organem kontroli paƒstwowej i ochrony prawa i w tym te˝
kontekÊcie konstytucyjnym powinna zostaç unormowana. Zwa˝ywszy problem kompe-
tencji ministerialnych do wydawania rozporzàdzeƒ w „Êcis∏ych kwestiach wyborczych”,
wià˝àcych nast´pnie s´dziów wykonujàcych funkcje kontrolne i nadzorcze zwiàzane
z wyborami, postuluje te˝ konstytucjonalizacj´ kompetencji PKW do wydawania uchwa∏
z mocà rozporzàdzeƒ43.

Wed∏ug dalej idàcej propozycji, koniecznym jest nawet wyposa˝enie PKW w kom-
petencj´ do stanowienia rozporzàdzeƒ wykonawczych w trybie art. 92 Konstytucji RP
oraz — wobec niewystarczajàcej roli operatywnej wyk∏adni PKW i sàdów w usuwaniu

———————
42 Por. Konstytucjonalizacja Paƒstwowej Komisji Wyborczej (Wnioski de lege ferenda), F. Rymarz

(red.), Demokratyczne standardy”, s. 237n.
43 Tam˝e, s. 257.



D. Dudek — Konstytucyjna aksjologia wyborów 57

niespójnoÊci obowiàzujàcego prawa wyborczego — przywrócenia TK kompetencji do
ustalania powszechnie obowiàzujàcej wyk∏adni ustaw44

Doktryna na ogó∏ powÊciàgliwie odnios∏a si´ do propozycji konstytucjonalizacji
PKW, której s∏usznoÊç zdecydowanie potwierdza praktyka. M.in. w raporcie dotyczàcym
ostatnich wyborów prezydenckich konstatuje si´ pozytywnà ocen´ powierzenia funkcji
kontroli finansowania kampanii wyborczej PKW — organowi o niekwestionowanej apoli-
tycznoÊci i profesjonalizmie, jednak dla efektywnoÊci tej funkcji konieczne jest wzmocnie-
nie pozycji PKW i wyposa˝enie jej w skuteczne narz´dzia dzia∏ania, co „potwierdza po-
stulat umocowania tego organu Konstytucji RP”.45

Problem z pewnoÊcià zas∏uguje na bli˝szà dyskusj´, nie tyle co do samego statusu
konstytucyjnego, co ustrojowych kompetencji PKW. Nie jestem jednak pewien, czy traf-
ny jest kierunek zmierzajàcy do wyposa˝enia tego organu w kompetencje prawotwór-
cze, co wymaga∏oby modyfikacji regulacji systemu êróde∏ prawa, czy raczej nale˝a∏oby
wzmacniaç jego stricte sàdowe kompetencje. W tym ostatnim przypadku zasadne by∏o-
by powo∏anie Trybuna∏u Wyborczego, który móg∏by funkcjonalnie byç powiàzany z ob-
szarem kompetencji istniejàcych Trybuna∏ów i problematykà sprawowania mandatu
parlamentarnego, a oprócz zmodyfikowanych obecnych kompetencji PKW, móg∏by tak-
˝e przejàç od Sàdu Najwy˝szego kompetencje w sferze orzekania o wa˝noÊci wyborów
i referendum. 

Zagadnienia te wymagajà odr´bnego opracowania, podobnie, jak wielokrotnie pod-
noszona w doktrynie potrzeba opracowania ca∏oÊciowego „kodeksu wyborczego”.46 Rów-
nie˝ to zagadnienie ma wymiar nie tylko techniczno-legislacyjny, ale i g∏´bszy. Nie trud-
no sobie wyobraziç, i˝ kodeks taki powinien zawieraç cz´Êç ogólnà, normujàcà instytucje
wspólne dla wszystkich typów wyborów w∏adz publicznych, oraz szczegó∏owà, zajmujà-
cà si´ specyfikà oraz odr´bnoÊciami proceduralnymi w obr´bie ró˝nych elekcji. Ta pierw-
sza cz´Êç by∏aby dogodnym miejscem dla regulacji m.in. zasad prawa wyborczego, w spo-
sób porzàdkujàcy i korygujàcy dotychczasowe unormowania i poglàdy doktrynalne,
w duchu realizacji rzeczywistej powszechnoÊci, bezpoÊrednioÊci i równoÊci wyborów.
Optymalnym stanem by∏oby poprzedzenie tego uregulowania nowelizacjà konstytucji,
np. w zakresie rewizji obecnej fakultatywnoÊci g∏osowania, trybu zg∏aszania kandydatów,
czy wyeliminowania bàdê ograniczenia systemu proporcjonalnego.

Z powy˝szych rozwa˝aƒ p∏ynie uzasadniony wniosek, i˝ w ramach refleksji nad
potrzebà nowelizacji konstytucji, wa˝ny obszar stanowià prawa i post´powanie wyborcze,
jednak unormowania techniczne i proceduralne powinny byç poprzedzone zasadniczymi
rozstrzygni´ciami w warstwie aksjologicznej.

———————
44 S. J. Jaworski, Wybrane problemy prawa wyborczego Êwietle orzecznictwa Trybuna∏u Konstytu-

cyjnego, w: F. Rymarz (red.), „Demokratyczne standardy”, s. 138—9.
45 Por. pr.zb. Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finansów publicznych, Fundacja Batorego,

Warszawa 2006, s. 98 in.
46 Ostatnio m.in. przez A. Lubaczewskà, Gwarancje realizacji czynnego i biernego prawa wyborcze-

go, w: F. Rymarz (red.), „Demokratyczne standardy”, s. 178; i przez St. Gebethnera, Prawo i sys-
tem wyborczy w Êwietle realizacji postanowieƒ konstytucji, w: Z. Jarosz (red.), Parlament. Model
konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 9n.





Lech Garlicki

S¢DZIA EUROPEJSKI — KUSTOSZEM WYBORÓW

Europejska Konwencja Praw Cz∏owieka, w swym zasadniczym tekÊcie z 4 XI 1950,
nie zawiera∏a ˝adnego wyraênego odniesienia do praw wyborczych. Ju˝ jednak Pierwszy
Protokó∏ Dodatkowy do Konwencji, przyj´ty 20 III 1952, postanowi∏ w art. 3, i˝ paƒstwa-
-strony Konwencji „zobowiàzujà si´ organizowaç w rozsàdnych odst´pach czasu wolne wybory,
oparte na tajnym g∏osowaniu, w warunkach zapewniajàcych swobod´ wyra˝ania opinii ludnoÊci
w wyborze cia∏a ustawodawczego”. Przez wiele lat przepis ten nie znajdowa∏ odzwierciedle-
nia w orzeczniczej dzia∏alnoÊci organów strasburskich; dopiero w 1987 r. Europejski Try-
buna∏ Praw Cz∏owieka wyda∏ pierwszy istotny wyrok w materii prawa wyborczego1.
W nast´pnym jednak dwudziestoleciu sytuacja uleg∏a zasadniczej zmianie, nie bez zwiàz-
ku zresztà z ogólnym wzrostem aktywnoÊci Trybuna∏u. Dzisiaj mo˝na ju˝ mówiç o ufor-
mowaniu si´ bogatego i rozbudowanego orzecznictwa dotyczàcego wolnych wyborów,
a wi´c o pojawieniu si´ — w skali europejskiej — uniwersalnych standardów wià˝àcych
ustawodawc´ krajowego.

Kwestie te sta∏y si´ niedawno przedmiotem omówieƒ w polskiej literaturze przed-
miotu2 i nie ma potrzeby, by ponownie przedstawiaç je w sposób szczegó∏owy. Te uwagi
ograniczyç wi´c mo˝na jedynie do: 1) przypomnienia najistotniejszych linii orzecznictwa
ETPCz w materii prawa wyborczego; 2) zasygnalizowania, jak powiàzanie z materià pra-
wa wyborczego mo˝e rzutowaç na sposób stosowania przez Trybuna∏ innych praw i wol-
noÊci gwarantowanych przez Konwencj´. 

I

1. Sposób pojmowania przez ETPCz zakresu i zasad interpretacji art. 3 Protoko∏u Nr 1
mo˝na scharakteryzowaç trzema uwagami ogólnymi.

Po pierwsze, gdy chodzi o rol´ tego przepisu, Trybuna∏ podkreÊla, ˝e Europejska
Konwencja Praw Cz∏owieka zbudowana jest wokó∏ pewnego generalnego systemu warto-
Êci, akcentujàcego w szczególnoÊci, ˝e — jak wskazano w Preambule Konwencji — zagwa-
rantowanie praw i wolnoÊci jednostki mo˝liwe jest tylko w „rzeczywiÊcie demokratycznym
ustroju politycznym”, zaÊ elementami wspólnego dziedzictwa europejskiego sà „poszanowa-

———————
1 Wyrok z 2 III 1987, Mathieu–Mohin i Clerfayt p-ko Belgii. Choç sprawa dotyczy∏a — bardzo lokal-

nego — sporu o prawo zasiadania w lokalnych zgromadzeniach przedstawicielskich osób nale˝à-
cej do grupy narodowoÊciowej innej ni˝ dominujàca w danym regionie, do dziÊ pozostaje podsta-
wowym precedensem, okreÊlajàcym sposób rozumienia art. 3 Prokoto∏u 1. 

2 Zob. L. Garlicki: Prawo parlamentarne w orzecznictwie ETPCz [w:] Zagadnienia prawa parlamen-
tarnego. Materia∏y XLVIII Ogólnopolskiego Zjazdu Katedr i Zak∏adów Prawa Konstytucyjnego,
Serock 1—3 czerwca 2006, Warszawa 2007......; A. Goluch: Zasada wolnych wyborów w orzecznic-
twie ETPCz, PSej 2007, nr 2.
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nie wolnoÊci i rzàdów prawa”. Te ogólne sformu∏owania wskazujà pewien kontekst ogólniej-
szy, stanowiàcy przes∏ank´ realnoÊci ochrony poszczególnych praw i wolnoÊci. Koniecz-
nym elementem tego kontekstu jest demokracja polityczna, wi´c m. in. demokratyczne
prawo wyborcze. Z tego wzgl´du, art. 3 Protoko∏u Nr 1 zajmuje szczególnie eksponowa-
ne miejsce w ca∏ym systemie praw i wolnoÊci gwarantowanych przez Konwencj´3.

Po drugie, gdy chodzi o zakres tego przepisu, art. 3 Protoko∏u Nr 1 ustanawia, z jed-
nej strony — ogólnà zasad´ „wolnych wyborów”, a — z drugiej strony — tak˝e podmio-
towe prawa wyborcze jednostki, tzn. zarówno czynne, jak i bierne prawo wyborcze4.
Oznacza to, ˝e Trybuna∏ powo∏any jest do ustalania standardów dotyczàcych zarówno in-
stytucjonalnego prawa wyborczego, jak te˝ uj´cia praw wyborczych jednostki. Zarazem,
sformu∏owanie omawianego przepisu wyraênie odnosi go tylko do „wyborów cia∏a usta-
wodawczego”. Obejmuje wi´c, poza parlamentem krajowym, tak˝e wybory do Parlamen-
tu Europejskiego5. Poza przedmiotowym zakresem art. 3 Protoko∏u Nr 1 pozostajà nato-
miast wybory lokalnych organów samorzàdowych6, a tak˝e referenda7.

Po trzecie, gdy chodzi o sposób stosowania tego przepisu, Trybuna∏ zdaje sobie
spraw´, ˝e regulacja kwestii wyborczych, z uwagi na szczególnie silny zwiàzek z polity-
kà, musi pozostawiaç poszczególnym paƒstwom swobod´ wyboru rozwiàzaƒ, które naj-
lepiej korespondujà z ich historià, tradycjà i aktualnymi uwarunkowaniami. Z tego wzgl´-
du, organy strasburskie — przy ustalaniu standardów o uniwersalnie wià˝àcym charakte-
rze — muszà szanowaç istnienie szerokiego „marginesu swobody” (margin of apprecia-
tion) regulacyjnej ustawodawcy narodowego. Margines ten jest tu zdecydowanie szerszy
ni˝ w odniesieniu do niektórych innych praw i wolnoÊci, zw∏aszcza tych, które sà bezpo-
Êrednio powiàzane z godnoÊcià czy integralnoÊcià jednostki ludzkiej. 

2. Ten „margines swobody” regulacyjnej jest szczególnie akcentowany w odniesie-
niu do sfery instytucjonalnej. Ka˝de paƒstwo nale˝àce do Rady Europy musi nadaç swe-
mu ustrojowi charakter demokratyczny. Nie ma jednak ˝adnego jednolitego standardu ani
co do formy rzàdów ani co do struktury w∏adz centralnych. Choç wsz´dzie musi istnieç
parlament o odpowiednio silnych kompetencjach i pochodzàcy z demokratycznych wybo-
rów, to mo˝liwe jest nawet, gdy dyktujà to wzgl´dy tradycji, zachowanie modelu, w któ-
rym — jak w Wielkiej Brytanii czy w RFN — jedna z izb parlamentu nie pochodzi z wy-
borów8. Przede wszystkim jednak swoboda regulacyjna paƒstwa odnosi si´ do okreÊlania
sposobu dokonywania wyboru „swojego” parlamentu, wi´c do decydowania, jaki system
wyborczy nale˝y przyjàç.

———————
3 Mathieu-Mohin i Clerfayt p-ko Belgii, jw., § 47. 
4 Jak wskazano w wyroku z 19 X 2004, Melnychenko p-ko Ukrainie (§ 59): „prawo kandydowania

w wyborach... stanowi inherentny sk∏adnik idei [przywo∏anej w Preambule Konwencji] rzeczywi-
Êcie demokratycznego ustroju politycznego”.

5 Wyrok z 18 II 1999, Matthews p-ko Zjednoczonemu Królestwu.
6 Chyba, ˝e przys∏ugujà im kompetencje do samoistnego stanowienia aktów o mocy powszechnie

obowiàzujàcej; kompetencje do wykonawczego stanowienia przepisów prawa lokalnego nie wy-
starcza do uznania danego organu za „cia∏o ustawodawcze” (postanowienie z 5 IX 2000, Malarde
p-ko Francji; postanowienie z 25 I 2000, Czerepkov p-ko Rosji; wyrok z 6 X 2005, Hirst p-ko Zjed-
noczonemu Królestwu (no. 2); postanowienie z 11 IV 2006, Mólka p-ko Polsce), a tak˝e wybory
prezydenckie, chyba ˝e konstytucja przyznawa∏aby prezydentowi samoistne kompetencje ustawo-
dawcze (postanowienia ETPCz: z 27 V 2004, Guliev p-ko Azerbajd˝anowi i z 2 IX 2004, Boskoski
v. FYRoM; zob. te˝ postanowienia EKomPCz: z 21 X 1998, Baskauskaite p-ko Litwie i z 14 XII 1989,
Habsburg-Lothringen p-ko Austrii).

7 Np. postanowienie ETPCz z 7 IX 1999, Hilbe p-ko Lichtensteinowi.
8 Taka by∏a intencja twórców Pierwszego Protoko∏u i dlatego „art. 3 stosuje si´ tylko do wyboru cia∏a

ustawodawczego, lub — gdy ma ono dwie lub wi´cej izb — przynajmniej do wyboru jednej z nich”
(Mathieu-Mohin i Clerfayt, jw., § 53 — zob. jednak zdanie odr´bne s´dziego Pinheiro Farinha).
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Jak ju˝ wspomniano, Trybuna∏ akcentuje zwiàzek wolnych wyborów z zasadà plu-
ralizmu politycznego, ale zdaje sobie te˝ spraw´ z politycznej delikatnoÊci regulacji prawa
wyborczego. W p∏aszczyênie wyboru systemu wyborczego i nadania mu szczegó∏owej
formy prawnej paƒstwom pozostaje szeroki margines swobody decyzyjnej i mogà one sa-
modzielnie ustalaç, jakie rozwiàzania sà najw∏aÊciwsze dla ich systemu politycznego. „Na
tle art. 3 Protoko∏u 1, ka˝dy system wyborczy musi byç oceniany w Êwietle politycznej ewolucji da-
nego paƒstwa; rozwiàzania, które by∏yby nie do zaakceptowania w kontekÊcie jednego systemu, mo-
gà znajdowaç uzasadnienie w kontekÊcie innego systemu, dopóki tylko system ten tworzy warunki
pozwalajàce zapewniç  swobod´ wyra˝ania opinii ludnoÊci w wyborze cia∏a ustawodawczego”9.
Oznacza to, ˝e nie mo˝na z Konwencji wyprowadzaç nakazu wprowadzenia konkretnego
systemu wyborczego, np. systemu proporcjonalnego lub wi´kszoÊciowego. Konwencja nie
tworzy te˝ bezwzgl´dnego obowiàzku, aby „wszystkie g∏osy koniecznie mia∏y jednakowà wa-
g´ dla wyniku wyborów i aby wszyscy kandydaci mieli jednakowà szans´ zwyci´stwa”10. Nie ma
zakazu wprowadzania pewnych deformacji wyniku wyborczego, np. poprzez stosowanie
systemu okr´gów jednomandatowych i zasady wi´kszoÊci wzgl´dnej11 albo poprzez usta-
nawianie progów wyborczych przy systemie proporcjonalnym12. 

To, od dwudziestu ju˝ lat utrzymujàce si´ stanowisko Trybuna∏u13, zosta∏o ostatnio
potwierdzone w wyroku z 30 I 2007, Yumak i Sadak p-ko Turcji, uznajàcym ˝e ustanowie-
nie dziesi´cioprocentowego progu w wyborach do parlamentu nie naruszy∏o „swobody wy-
ra˝ania opinii ludnoÊci w wyborze cia∏a ustawodawczego”, gwarantowanej przez art. 3 Proto-
ko∏u Nr 1. Trybuna∏ potwierdzi∏ ustalenia z wyroku Mathieu-Mohin i Clerfayt, przypomi-
najàc, ˝e Konwencja nakazuje, by wyborcom zapewniona by∏a swoboda wyra˝ania swej
woli, ale te˝ nie pozbawia paƒstwa swobody w decydowaniu, jaki wariant systemu wy-
borczego jest dla niego najlepszy. Ten margines swobody paƒstwa przybiera szczególnie
szeroki wymiar w odniesieniu do progów wyborczych, zw∏aszcza, ˝e istnieje uzasadnie-
nie dla rozwiàzaƒ przeciwdzia∏ajàcych nadmiernemu i antyproduktywnemu rozdrobnie-
niu parlamentu. Choç by∏oby „po˝àdane, aby dosz∏o do obni˝enia progów wyborczych i/lub, aby
ustanowiono inne mechanizmy korekcyjne dla zapewnienia optymalnej reprezentacji ró˝nych kie-
runków politycznych w sposób nadajàcy si´ do pogodzenia z celem tej regulacji, tzn. kszta∏towaniem
stabilnych wi´kszoÊci parlamentarnych, Trybuna∏ uwa˝a, ze w tej materii nale˝y pozostawiç dosta-
tecznà swobod´ decydentowi krajowemu”14.

Podobne jest podejÊcie Trybuna∏u do formowania granic okr´gów wyborczych.
Uznaje si´, oczywiÊcie, ˝e rzetelne uregulowanie tej kwestii ma znaczenie dla materialnej
równoÊci prawa wyborczego, wi´c stanowi koniecznà przes∏ank´ uznania, ˝e wybory

———————
9 Wyrok Mathieu–Mohin i Clerfayt, jw., § 54. Zob. te˝ — ostatnio — Melnychenko p-ko Ukrainie,

jw., § 55.
10 Tam˝e.
11 W sprawie Partii Liberalnej, EKomPCz wskaza∏a (raport z 18 XI 1980), ˝e „nie jest przypadkiem,

i˝ art. 3 starannie unika wiàzania Paƒstw w kwestiach kszta∏towania systemu wyborczego i nie
dodaje wymagania „równoÊci” do sformu∏owanego w nim wymagania „tajnoÊci g∏osowania”...
System wi´kszoÊci wzgl´dnej... jest lub by∏ stosowany w wielu demokratycznych paƒstwach”.

12 Postanowienie ETPCz z 7 VI 2001, Federacion Nacionalista Canaria p-ko Hiszpanii, gdzie — po-
wo∏ujàc argument hiszpaƒskiego Trybuna∏u Konstytucyjnego, ˝e progi wyborcze zapobiegajà
nadmiernemu i dysfunkcjonalnemu rozdrobnieniu parlamentu — wskazano, i˝ „nic w orzeczeniu
TK nie wskazuje, aby badane ustawodawstwo wyborcze mia∏o charakter arbitralny lub nadmier-
nie ograniczajàcy, ani aby zagra˝a∏o swobodzie wyra˝ania opinii ludnoÊci w wyborze cia∏a usta-
wodawczego”.

13 O konsekwencji orzeczniczej Trybuna∏u Êwiadczy fakt, ˝e nie by∏o dotàd wypadku uznania przez
niego naruszenia art. 3 Protoko∏u Nr 1 w sferze ustrojowych rozwiàzaƒ systemu wyborczego.

14 Par. 77. Wyrok ten, podj´ty przez Izb´ ETPCz stosunkiem g∏osów 5:2, nie jest jeszcze prawomoc-
ny, bo mo˝e dojÊç do rozpatrzenia sprawy przez Wielkà Izb´ ETPCz.
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zosta∏y zorganizowane „w warunkach zapewniajàcych swobod´ wyra˝ania opinii ludnoÊci”.
Uznaje si´ te˝ jednak, ze paƒstwu przys∏uguje szeroki margines swobody w ocenie, czy
i kiedy nale˝y dokonaç aktualizacji okr´gów wyborczych15. Zawsze Trybuna∏ opiera
swoje rozstrzygni´cie na zastosowaniu zasady proporcjonalnoÊci, wi´c na ocenie, czy
rozwiàzania przyj´te przez ustawodawc´ krajowego znajdujà uzasadnienie w warto-
Êciach i zasadach stanowiàcych aksjologicznà i prawnà podstaw´ EKPCz. Przyznanie
wi´c paƒstwom szerokiego marginesu swobody regulacyjnej nie oznacza wyrzeczenia
si´ przez Trybuna∏ prawa do kontroli, czy — w konkretnej sytuacji — margines ten nie
zosta∏ przekroczony.

3. Wyraênie widaç to w podejÊciu Trybuna∏u do oceny kszta∏towania praw wybor-
czych obywateli. „Stwierdzenie [art. 3] o ’warunkach zapewniajàcych swobod´ wyra˝ania opinii
ludnoÊci w wyborze cia∏a ustawodawczego’ zak∏ada przede wszystkim (poza swobodà wyra˝ania
opinii, i tak ju˝ chronionà przez art. 10 Konwencji) zasad´ równego traktowania wszystkich oby-
wateli w wykonywaniu ich czynnego i biernego prawa wyborczego”16. W tej dziedzinie orzecz-
nictwo Trybuna∏u zna wiele przypadków stwierdzenia naruszenia Konwencji przez paƒ-
stwa cz∏onkowskie.

Tak˝e jednak przy kszta∏towaniu czynnego i biernego prawa wyborczego, paƒ-
stwom przys∏uguje „bardzo znaczny margines swobody decyzyjnej”17. Prawa wyborcze nie
majà absolutnego charakteru, wi´c „paƒstwa mogà, poprzez swoje przepisy, uzale˝niç czynne
i bierne prawo wyborcze od spe∏nienia okreÊlonych warunków i nie jest to, w zasadzie, wykluczone
na tle art. 3 Protoko∏u Nr 1”18. Ocena, czy ustanowienie takich warunków by∏o zgodne
z Konwencjà nale˝y do Trybuna∏u, który stosuje metodologi´ podobnà (lecz — nie iden-
tycznà19) jak przy analizie dopuszczalnoÊci ograniczeƒ praw politycznych i wolnoÊcio-
wych, gwarantowanych w art. 8—11 Konwencji. Bada si´ wi´c, czy ograniczenia praw wy-
borczych zosta∏y ustanowione przez ustaw´, czy s∏u˝à uzasadnionemu celowi oraz — co
w praktyce najwa˝niejsze — czy nie przybierajà charakteru nieproporcjonalnie dolegliwe-
go i czy nie naruszajà samej istoty tych praw pozbawiajàc ich skutecznoÊci. Surowsze kry-
teria oceny odnosi si´ do ograniczeƒ czynnego prawa wyborczego, a nieco wi´cej swobo-
dy regulacyjnej pozostaje przy normowaniu biernego prawa wyborczego. W oparciu o po-
wy˝sze kryteria Trybuna∏ bada odr´bnie ka˝dà zakwestionowanà regulacj´ wyborczà, za-
wsze bioràc pod uwag´ szczególne cechy systemu wyborczego, sytuacji politycznej i tra-
dycji konstytucyjnej danego paƒstwa.

W odniesieniu do czynnego prawa wyborczego, najistotniejszà ostatnio wypowiedê
Trybuna∏u stanowi wyrok z 6 X 2005, Hirst p-ko Zjednoczonemu Królestwu, dotyczàcy
przepisów brytyjskich, przewidujàcych pozbawienie praw wyborczych osób, które dopu-
Êci∏y si´ przest´pstw karnych, je˝eli jeszcze odbywajà one kar´ pozbawienia wolnoÊci. Try-
buna∏ wskaza∏, ˝e takie pozbawienie praw wyborczych nie mo˝e przybieraç charakteru
uniwersalnego czy automatycznego, gdy praw wyborczych pozbawione sà ex lege wszyst-
kie skazane osoby znajdujàce si´ aktualnie w wi´zieniu. Naruszenia Konwencji dopa-
trzono si´ tak˝e w przepisach w∏oskich przewidujàcych, w podobnie generalny sposób,

———————
15 Postanowienie z 4 IV 2006, Bompard p-ko Francji. Trybuna∏ uzna∏, ˝e we francuskich wyborach

parlamentarnych z 2002 r. (choç nie poprzedzono ich aktualizacjà granic okr´gów wyborczych)
nie pojawi∏y si´ takie zró˝nicowania si∏y g∏osu, które stanowi∏yby naruszenie art. 3 Protoko∏u
Nr 1.

16 Wyrok Mathieu–Mohin i Clerfayt, jw., § 54.
17 Wyrok z 16 III 2006, ˚danoka p-ko ¸otwie, § 103 z powo∏aniem wczeÊniejszego orzecznictwa.
18 Wyrok z 6 IV 2000, Labita p-ko W∏ochom, § 201 — ograniczenia praw wyborczych osób skazanych

za dzia∏alnoÊç w przest´pczoÊci zorganizowanej.
19 Wyrok ˚danoka, jw., § 115a.
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zawieszenie praw wyborczych osób, wobec których orzeczono bankructwo20. Czym innym
jest natomiast pozbawienie praw wyborczych o charakterze zindywidualizowanym, gdy
prawo przewiduje, ˝e sàd mo˝e orzec takie pozbawienie wobec konkretnych osób, które
skazuje si´ za pope∏nienie okreÊlonych przest´pstw.

W odniesieniu do biernego prawa wyborczego paƒstwom pozostawia si´ wi´cej
marginesu swobody decyzyjnej21. Zawsze jednak ograniczenia takie podlegajà kontroli
z punktu widzenia wskazanych wy˝ej kryteriów, zawsze te˝ Trybuna∏ bada, czy wpro-
wadzono je zgodnie z zasadami prawid∏owej legislacji i czy nie przybra∏y one „nadmier-
nego” charakteru

22

. Dotychczasowe orzecznictwo cz´Êciej jednak potwierdza∏o, ni˝ kwe-
stionowa∏o rozwiàzania przyjmowane w poszczególnych krajach23. Szczególnie interesu-
jàco rysuje si´ problem dopuszczalnoÊci ograniczania biernego prawa wyborczego ze
wzgl´du na dawniejsze uwik∏ania kolei ˝yciowych kandydata, zw∏aszcza gdy stawiajà
one pod znakiem zapytania lojalnoÊç kandydata wobec paƒstwa, w którego parlamencie
mia∏by zasiàÊç. W wyroku z 16 III 2006, ˚danoka p-ko ¸otwie, Wielka Izba zaakceptowa-
∏a takie rozwiàzanie, zaznaczy∏a jednak wyraênie, i˝ ustanawianie „polityczno-historycz-
nych” ograniczeƒ prawa do kandydowania mo˝liwe jest tylko w sytuacjach wyjàtkowych
i zawsze musi spe∏niaç funkcj´ prewencyjnà, tzn. przeciwdzia∏aç aktualnie istniejàcym
zagro˝eniom24. Niedopuszczalne by∏oby natomiast nadanie im czysto punitywnego cha-
rakteru, wi´c traktowanie ich wy∏àcznie jako sankcji za post´powanie danej osoby
w przesz∏oÊci.

———————
20 Wyroki z 23 III 2006: Campagnano p-ko W∏ochom; Albanese p-ko W∏ochom; La Frazia p-ko W∏o-

chom; Vitiello p-ko W∏ochom. Tak˝e wyrok z 29 VI 2006, Chiumiento p-ko W∏ochom.
21 Melnychenko..., § 57; wyrok z 28 III 2006, Sukhovetskyy p-ko Ukrainie, § 51. 
22 Np. wyrok z 9 IV 2002, Podkolzina p-ko ¸otwie, w którym — w wymiarze materialnym — uzna-

no, ˝e dopuszczalne jest wymaganie, by kandydat do parlamentu wykazywa∏ si´ dostatecznà zna-
jomoÊcià j´zyka urz´dowego. W wymiarze proceduralnym, orzeczono jednak naruszenie Kon-
wencji, bo nie zosta∏y zapewnione warunki, by stwierdzenie znajomoÊci j´zyka by∏o dokonywane
przez organ spe∏niajàcy choçby minimalne wymagania bezstronnoÊci, kryteria orzekania tego or-
ganu by∏y sprecyzowane w obowiàzujàcym prawie, a procedura zapewnia∏a ochron´ przez mo˝-
liwoÊcià podejmowania arbitralnych decyzji. Z kolei, w wyroku z 11 I 2007, Russian Conservative
Party of Entrepreneurs and Others p-ko Rosji, uznano, ˝e dyskwalifikacja ca∏ej listy wyborczej,
wi´c — w konsekwencji — wykluczenie wszystkich kandydatów danej partii z udzia∏u w wybo-
rach, wynikajàce z przepisu ordynacji wyborczej przewidujàcego takà sankcj´ za z∏o˝enie przez
niektórych kandydatów nierzetelnej informacji o ich stanie majàtkowym, narusza art. 3 Protoko-
∏u Nr 1, zw∏aszcza, ˝e brak te˝ by∏o odpowiednich gwarancji proceduralnych.

23 Konwencja dopuszcza wi´c np. uzale˝nienie prawa kandydowania od ciàg∏oÊci rezydowania na
terytorium kraju (tak, ostatnio, postanowienie z 6 II 2007, Doyle p-ko Zjednoczonemu Królestwu),
od wniesienia kaucji wyborczej (wyrok z 28 III 2006, Sukhovetskyy p-ko Ukrainie) czy od spe∏nie-
nia przez kandydatów warunku znajomoÊci j´zyka urz´dowego (wyrok z 9 IV 2002, Podkolzina
p-ko ¸otwie zob. jednak wy˝ej, przyp. 22).

24 Za zgodne z Konwencjà uznano wi´c permanentne pozbawienie biernego prawa wyborczego
osób, które aktywnie uczestniczy∏y w dzia∏aniach kierownictwa Komunistycznej Partii ¸otwy
w tym okresie 1991 r., gdy partia ta przygotowywa∏a antyniepodleg∏oÊciowy zamach stanu. Try-
buna∏ wskaza∏, ˝e: „Stanowisko w∏adz ∏otewskich, i˝ dawniejsza pozycja skar˝àcej we w∏adzach
KP¸, powiàzania z jej dzia∏aniami, a raczej — zaniechaniami, w czasie wydarzeƒ 1991 r., nadal
uzasadnia pozbawienie jej biernego prawa wyborczego do Sejmu, mo˝e byç uznane za pozostajà-
ce w harmonii z wymaganiami art. 3 Protoko∏u nr 1... Choç tego typu unormowanie trudno by∏o-
by uznaç za akceptowalne w niektórych systemach politycznych, np. w paƒstwach o ustabilizo-
wanym i opartym na dziesi´cioleciach lub stuleciach systemie demokracji politycznej, to mo˝na je
zaakceptowaç w odniesieniu do ¸otwy, bioràc pod uwag´ historyczny–polityczny kontekst dyk-
tujàcy jego ustanowienie i bioràc pod uwag´ zagro˝enie, jakie dla nowego demokratycznego po-
rzàdku rodzi odradzanie si´ idei, które — gdyby zyska∏y mo˝liwoÊç umocnienia si´ — mog∏yby
si´ okazaç zdolne do przywrócenia dawnego re˝imu” (§ 132—133). Zob. te˝ jednak zdania odr´b-
ne do tego wyroku.
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Ochrona biernego prawa wyborczego odnosi si´ do ca∏ego okresu zasiadania w par-
lamencie: art. 3 Protoko∏u Nr 1 „gwarantuje ka˝demu prawo do kandydowania w wyborach i —
w razie wyboru — prawo do wykonywania mandatu”25. Zasad´ tà trzeba szanowaç przy usta-
laniu sytuacji, w których nast´puje przedterminowa utrata mandatu. Z jednej wi´c strony,
utrata mandatu stanowiç zawsze musi sankcj´ ostatecznà i musi pozostawaç w proporcji
do celów, których realizacji ma s∏u˝yç26. Z drugiej strony, przes∏anki i wymagania uzyska-
nia oraz pe∏nienia mandatu muszà byç ustalane przed jego uzyskaniem i obj´ciem. „Gdy
ju˝ si´ dokona∏o wolne i demokratyczne wyra˝enie woli przez wyborców, ˝adne nast´pcze modyfi-
kacje organizacji systemu wyborczego nie mogà naruszaç tej decyzji, chyba ˝e zachodzà wzgl´dy ko-
niecznoÊci dla porzàdku demokratycznego”27. Innymi s∏owy, je˝eli — z jakichkolwiek powo-
dów — ustawodawca dochodzi do wniosku, ˝e konieczne jest na∏o˝enie na deputowanych
nowych obowiàzków, których niewype∏nienie powodowaç ma utrat´ mandatu, to rozwià-
zania takie mo˝e byç zastosowane tylko prospektywnie, od najbli˝szych wyborów. Traf-
nie zaznacza si´, ˝e w tle takiego stanowiska ETPCz tkwi przekonanie o koniecznoÊci sza-
nowania zasady lex retro non agit w paƒstwie demokratycznym28.

II

1. Nie wszystkie paƒstwa mia∏y dotàd okazj´ poddania swoich unormowaƒ czy
praktyk wyborczych pod ocen´ ETPCz. Tak˝e Polska znajduje si´ w takiej sytuacji, bo —
choç jesteÊmy jednym z najwi´kszych „klientów” systemu strasburskiego — nigdy dotàd
Trybuna∏ nie wyda∏ orzeczenia oceniajàcego poszanowanie art. 3 Protoko∏u Nr 1 przez
nasz kraj29. Zarazem jednak przypomnieç nale˝y, wspomniane ju˝ wy˝ej, przeÊwiadczenie
ETPCz o szczególnej roli wolnych wyborów w paƒstwie demokratycznym. Oznacza to m.
in., ˝e je˝eli pojawia si´ zarzut naruszenia jakiejkolwiek z wolnoÊci i praw gwarantowa-
nych przez Konwencj´, a naruszenie to mia∏o si´ dokonaç na tle kontekstu wyborczego, to
kontekst ten zostaje wzi´ty przez Trybuna∏ pod uwag´, zw∏aszcza przy ustalaniu sposobu
stosowania zasady proporcjonalnoÊci. Innymi s∏owy, powiàzanie z kwestiami wyborczy-
mi stanowi jeden z istotnych elementów w wyznaczaniu granic dopuszczalnej ingerencji
w∏adz publicznych w swobod´ jednostki. 

———————
25 Wyrok z 11 VI 2002, Sadak i inni p-ko Turcji, par. 33.
26 Naruszeniem tego wymogu proporcjonalnoÊci jest uznanie, ˝e konsekwencjà rozwiàzania partii

politycznej z powodu naruszenia konstytucyjnego wymogu zasady laickoÊci paƒstwa, jest wyga-
Êni´cie mandatów deputowanych tej partii (wyroki z 5 IV 2007 — Ilicak p-ko Turcji; Kavakci p-ko
Turcji; Silay p-ko Turcji). 

27 Wyrok z 15 VI 2006, Lykourezos p-ko Grecji, w którym uznano, ˝e naruszeniem Konwencji by∏o
wprowadzenie w trakcie kadencji parlamentu zasady, i˝ mandat parlamentarny jest niepo∏àczal-
ny z wykonywaniem zawodu adwokata i — wynikajàce z tego — stwierdzenie utraty mandatu
przez skar˝àcego. Trybuna∏ nie wypowiada∏ si´, czy — prospektywnie — mo˝na by∏o ustanowiç
tego typu niepo∏àczalnoÊç. Natomiast zauwa˝y∏, ˝e nag∏e pojawienie si´ tej niepo∏àczalnoÊci „za-
skoczy∏o tak deputowanego, jak i jego wyborców w trakcie sprawowania mandatu” (par. 55). To
samo rozumowanie stanowi∏o — jak si´ wydaje — przes∏ank´ uznania przez polski TK, w wyro-
ku z 11 V 2007, niekonstytucyjnoÊci przepisów „ustawy lustracyjnej” o wygaÊni´ciu mandatów
przedstawicieli, którzy nie z∏o˝yli nowych oÊwiadczeƒ lustracyjnych.

28 A. Go∏uch: Glosa do wyroku ETPCz w sprawie Lykourezos przeciwko Grecji, PSej 2007, nr 1, s. 156. 
29 Najbli˝szy tej problematyce by∏ wyrok z 15 I 2001, Iwaƒczuk p-ko Polsce, wydany na tle sytuacji,

gdy w trakcie g∏osowania do parlamentu w jednym z wi´zieƒ, za˝àdano poddania si´ przez wi´ê-
nia rewizji osobistej po∏àczonej ze zdj´ciem wszystkich cz´Êci ubrania w obecnoÊci grupy stra˝ni-
ków. Odmowa spowodowa∏a nie wpuszczenie wi´ênia do lokalu wyborczego, wi´c uniemo˝li-
wienie oddania g∏osu. Trybuna∏ uzna∏, ˝e skar˝àcy zosta∏ poddany „poni˝ajàcemu traktowaniu”,
wi´c dosz∏o do naruszenia art. 3 Konwencji. Nie rozpoznawano natomiast tej sprawy pod kàtem
art. 3 Protoko∏u Nr 1.
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W tej perspektywie mo˝na wskazaç szereg spraw polskich, w których — choç orze-
kano o zarzucie naruszenia innych wolnoÊci i praw — w tle rozstrzygni´cia ETPCz znaj-
dowa∏o si´ tak˝e uznanie szczególnej roli wyborów i praw wyborczych.

2. Na ogó∏, takie wyborcze t∏o rzutuje na zw´˝enie zakresu, w jakim dopuszczalne sà
ograniczenia wolnoÊci i praw jednostki. Rysuje si´ to zw∏aszcza w odniesieniu do swobody
wyra˝ania poglàdów, gwarantowanej przez art. 10 EKPCz. Jak wiadomo, orzecznictwo
ETPCz od dawna uznaje, ˝e zakres ograniczania tej swobody zale˝y — w aspekcie przedmio-
towym — m. in. od powiàzania danej wypowiedzi ze sferà polityki. Wielokrotnie podkreÊla-
no, ˝e je˝eli wypowiedê dotyczy kwestii o znaczeniu ogólnym, rodzàcych legitymowanie za-
interesowanie opinii publicznej i — tym samym — stanowi element debaty publicznej, to jest
ona chroniona w szczególnie silny sposób. Innymi s∏owy, paƒstwo musi przedstawiç bardzo
przekonywujàce argumenty, i˝ ograniczenie takiej wypowiedzi by∏o „konieczne w demokratycz-
nym spo∏eczeƒstwie”, aby Trybuna∏ uzna∏, ˝e ograniczenie to czyni zadoÊç wymaganiom zasa-
dy proporcjonalnoÊci. Debata publiczna musi bowiem przebiegaç w sposób swobodny i nie-
skr´powany, a ochrona tej debaty polega w szczególnoÊci na tym, i˝ wolnoÊç wypowiedzi „ma
zastosowanie nie tylko do <informacji> czy <poglàdów>, które sà przychylnie przyjmowane, uznawane
za nieobraêliwe albo oboj´tne, ale równie˝ do tych wypowiedzi, które obra˝ajà, szokujà lub niepokojà. Ta-
kie sà wymogi pluralizmu, tolerancji i szerokich horyzontów myÊlowych, bez których nie ma spo∏eczeƒ-
stwa demokratycznego”30. W debacie publicznej, a jest oczywiste, ˝e debata wyborcza stanowi
jednà z najbardziej uprzywilejowanych postaci debaty publicznej, mo˝na wi´c u˝yç wielu
stwierdzeƒ, które — poza kontekstem takiej debaty — nie by∏yby dopuszczalne. Dopiero, gdy
oka˝e si´, ˝e faktycznym celem wypowiedzi by∏o dokonanie „zniewa˝ajàcego ataku personal-
nego”, a jej zwiàzek z debatà publicznà ma odleg∏y charakter, silniejszà rol´ zaczyna odgrywaç
wzglàd na ochron´ praw osób trzecich i mo˝liwe staje si´ szersze nak∏adanie ograniczeƒ. 

W aspekcie podmiotowym, orzecznictwo Trybuna∏u wyodr´bnia kategori´ „osób
publicznych”, które sà m. in. zobowiàzane do wykazywania szczególnej tolerancji wobec
krytyki, jaka towarzyszy cz´sto debacie publicznej. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e kandyda-
tów, którzy ubiegajà si´ o mandaty w organach przedstawicielskich nale˝y traktowaç jako
„osoby publiczne”, wi´c debata mi´dzy kandydatami lub z kandydatami pozostawia w∏a-
dzom publicznym bardzo wàski margines dopuszczalnej interwencji. Je˝eli zaÊ krytyka
danej osoby publicznej zostanie wyra˝ona za poÊrednictwem Êrodków masowego przeka-
zu, to pojawia si´ — dodatkowo — wzglàd na wolnoÊç prasy, te˝ bardzo silnie akcento-
wany w orzecznictwie strasburskim31.

Najpe∏niejszy wyraz zasady te znalaz∏y w wyroku, uznajàcym, ˝e skazanie za wypo-
wiedzi zarzucajàce nadu˝ywanie w∏adzy przez by∏ego wicemarsza∏ka Sejmu w zwiàzku
z — g∏oÊnà niegdyÊ — „aferà Moniki”, stanowi∏o naruszenie art. 10 Konwencji. Trybuna∏ za-
uwa˝y∏, ˝e „zarzuty te zosta∏y wysuni´te przez skar˝àcà w ramach prowadzenia przez nià w∏asnej
kampanii wyborczej do Senatu... Obok stwierdzeƒ odnoszàcych si´ do K. wypowiedzi te dotyczy∏y tak-
˝e przekonaƒ politycznych kandydatki i opinii o pracy Senatu... Wypowiedzi skar˝àcej wynika∏y z jej
osobistych doÊwiadczeƒ, powsta∏ych w toku procesu karnego, jaki wytoczono jej na ˝àdanie tego poli-
tyka... Trybuna∏ uwa˝a, ˝e postawione przez skar˝àcà zarzuty nadu˝ycia w∏adzy nie stanowi∏y 
czysto personalnego ataku, ale stanowi∏y element debaty politycznej. Nawet je˝eli niektóre stwierdze-
nia zawiera∏y ostre s∏owa, to by∏y one skierowane przeciwko szeroko znanemu politykowi, wobec 
którego granice dopuszczalnej krytyki sà szersze ni˝ wobec osób prywatnych.... Trybuna∏ zauwa˝a, 

———————
30 Wyrok z 21 I 1999, Janowski p-ko Polsce, w którym uznano dopuszczalnoÊç ukarania za u˝ycie

s∏ów „çwoki i g∏upki” wobec stra˝ników miejskich, bez jednak jakiegokolwiek zwiàzku z szerszà
debatà publicznà (zob. Biuletyn OÊrodka Informacji RE, 2002, nr 2, s. 36 i n.).

31 Zob. np. wyrok z 19 XII 2006, Dàbrowski p-ko Polsce, par. 33—38, dotyczàcy ostrej krytyki praso-
wej lokalnego polityka, nie zwiàzanej z kwestiami wyborczymi.
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˝e [polskie] sàdy przyj´∏y, i˝ skar˝àca nie wyst´powa∏a na rzecz spo∏ecznie uzasadnionego interesu,
gdy˝ prowadzi∏a w∏asnà kampani´ wyborczà, wi´c < usi∏owa∏a zrealizowaç cel prywatny>. Trybuna∏
nie mo˝e zaakceptowaç takiej oceny i uwa˝a, ˝e kwestie podniesione przez skar˝àcà dotyczy∏y spraw
o znaczeniu publicznym... Trybuna∏ uwa˝a, ˝e polskie w∏adze nie wzi´∏y pod uwag´ kluczowego zna-
czenia, jakie swobodna debata polityczna odgrywa w spo∏eczeƒstwie demokratycznym, w szczególno-
Êci w kontekÊcie wolnych wyborów. Z tych wzgl´dów, nie mo˝na przyjàç, ˝e w∏adze krajowe zastoso-
wa∏y w tej sprawie standardy ustanowione w art. 10 Konwencji i w orzecznictwie ETPCz”.32

Analogiczne podejÊcie, nakazujàce zapewnienie szczególnej ochrony wypowiedziom
dokonywanym w kontekÊcie wyborczym przyjmowano w sprawach dotyczàcych wyborów
samorzàdowych33. Choç wi´c art. 3 Protoko∏u Nr 1 nie odnosi si´ do wyborów lokalnych, to
jednak — dla interpretacji innych postanowieƒ Konwencji — ka˝dy kontekst wyborczy
(wi´c tak˝e — referendalny) stanowi istotny element oceny. Tak˝e wyborów lokalnych do-
tyczy∏a sprawa Mólka p-ko Polsce, gdzie niepe∏nosprawny wyborca zarzuci∏ naruszenie je-
go praw przez brak — odpowiadajàcej jego godnoÊci — mo˝liwoÊci wjechania na wózku in-
walidzkim do lokalu wyborczego. Trybuna∏ potwierdzi∏, ˝e art. 3 Protoko∏u Nr 1 nie stosu-
je si´ do wyborów samorzàdowych, ale — z urz´du — rozwa˝y∏, czy nie dosz∏o do narusze-
nia art. 8 Konwencji, stwarzajàcego po stronie paƒstwa szereg „pozytywnych obowiàzków”
umo˝liwiajàcych spo∏ecznà integracj´ osobom niepe∏nosprawnym. Zauwa˝ono jednak, ˝e
w konkretyzowaniu tych obowiàzków, paƒstwom przys∏uguje szeroki margines oceny,
a margines ten staje si´ „nawet szerszy, gdy — jak w niniejszej sprawie — chodzi o zapewnienie
odpowiedniej dost´pnoÊci lokali wyborczych, wi´c problem musi byç postrzegany w kontekÊcie aloka-
cji Êrodków publicznych, a te majà ograniczony charakter”34. Nie dopatrzono si´ wi´c naruszenia
Konwencji, co wi´cej — cytowane wy˝ej sformu∏owanie mo˝e wskazywaç, ˝e kontekst wy-
borczy wcale nie wp∏ynà∏ na szersze uj´cie pozytywnych obowiàzków paƒstwa.

3. Mo˝e to stanowiç ilustracj´ do stwierdzenia, ˝e kontekst wyborczy nie zawsze
(a — w ka˝dym razie — nie w sposób automatyczny) wp∏ywa na podniesienie poziomu
ochrony innych praw czy wolnoÊci gwarantowanych przez Konwencj´. Mo˝e nawet do-
chodziç do sytuacji odwrotnych. W wyroku z 17 II 2004, Gorzelik i inni p-ko Polsce, Wiel-
ka Izba uzna∏a, ˝e odmowa rejestracji stowarzyszenia „Zwiàzek LudnoÊci NarodowoÊci
Âlàskiej” nie naruszy∏a art. 11 Konwencji. Jednà z podstawowych przes∏anek by∏o ustale-
nie, ˝e proponowany statut tego stowarzyszenia zawiera∏ sformu∏owanie, i˝ jest ono „or-
ganizacjà mniejszoÊci narodowej”. Trybuna∏ podzieli∏ stanowisko polskiego rzàdu, i˝ taka
charakterystyka stowarzyszenia mog∏aby stworzyç jej listom wyborczym uprzywilejowa-
nà pozycj´ w wyborach do Sejmu, ograniczajàc stosowanie wobec nich przepisów o pro-
gach wyborczych. Trybuna∏ uzna∏, ˝e mog∏o to stwarzaç sytuacj´ nadu˝ycia przywilejów,
jakie polskie prawo wyborcze stwarza organizacjom mniejszoÊci narodowych, wi´c odmo-
wa rejestracji s∏u˝y∏a ochronie rzetelnoÊci procedur wyborczych. Tym samym, odmowa ta
„nie by∏a nieproporcjonalna do zamierzonego uzasadnionego celu, wi´c odmowa zarejestrowania
stowarzyszenia skar˝àcych mo˝e byç traktowana jako <konieczna w demokratycznym spo∏eczeƒ-
stwie> w rozumieniu art. 11 par. 2 Konwencji”35.

———————
32 Wyrok z 6 IV 2006, Malisiewicz–Gàsior p-ko Polsce, par. 63—68.
33 Wyrok z 29 III 2005, Soko∏owski p-ko Polsce i wyrok z 9 I 2007, Kwiecieƒ p-ko Polsce.
34 Postanowienie z 11 IV 2006, Mólka p-ko Polsce.
35 Wyrok z 17 II 2004, Gorzelik i inni p-ko Polsce, par. 106 (polski tekst zob. Biuletyn BIRE 2004, nr 2,

s. 104 i n.). W podobnym kierunku ñ i szeroko cytujàc wyrok w sprawie Gorzelika — Trybuna∏ po-
szed∏ w postanowieniu z 7 XII 2006 (Artyomov p-ko Rosji), uznajàc dopuszczalnoÊç odmowy nada-
nia statusu partii politycznej stowarzyszeniu Rosyjski Zwiàzek Ogólnonarodowy, m. in. ze wzgl´du
na to, ˝e umo˝liwia∏by to tej organizacji udzia∏ w wyborach parlamentarnych, podczas gdy — jak to
przyjà∏ rosyjski Sàd Konstytucyjny — „w dzisiejszej Rosji by∏oby niebezpieczne wspieraç wyborczà
konkurencj´ mi´dzy partiami politycznymi zorganizowanymi na zasadzie religijnej bàdê etnicznej”. 
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Kontekst wyborczy mo˝e tak˝e modyfikowaç sposób pojmowania niektórych gwa-
rancji procesowych wyra˝onych w art. 6 Konwencji. W szczególnoÊci, koniecznoÊç szyb-
kiej reakcji na nierzetelne wypowiedzi konkurentów w kampanii wyborczej mo˝e dykto-
waç ustanawianie ró˝nego rodzaju procedur przyspieszonych, czego wyrazem sà obecne
unormowania art. 91 Ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu oraz art. 72—73 samorzàdo-
wej ordynacji wyborczej. Sama dopuszczalnoÊç ustanowienia takiej regulacji w Polsce zo-
sta∏a potwierdzona w wyroku z 18 VI 2002, Wierzbicki p-ko Polsce36. Z kolei w wyroku
z 9 I 2007, Kwiecieƒ p-ko Polsce, wyraênie podkreÊlono, ˝e „przepisy s∏u˝àce zapewnieniu
w∏aÊciwego przebiegu kampanii wyborczej przez zapobieganie takim naruszeniom dóbr osobistych
kandydatów, które mogà wp∏ynàç na wynik wyborów... s∏u˝à legitymowanemu celowi, jakim jest
zapewnienie rzetelnoÊci procesu wyborczego i — jako takie — nie mogà byç kwestionowane na tle
Konwencji”37. Zarazem jednak, upraszczanie procedur nie mo˝e iÊç zbyt daleko i nie mo˝e
wykraczaç poza cel, jakim jest ochrona procesu wyborczego. W sytuacji wi´c, gdy sàd dru-
giej instancji wyda∏ swe orzeczenie ju˝ po dniu wyborów, usta∏o uzasadnienie dla ograni-
czania „normalnych” uprawnieƒ skar˝àcego. Stanowi∏o to dodatkowy argument na rzecz
naruszenia wolnoÊci wypowiedzi (art. 10), a Trybuna∏ nie widzia∏ potrzeby odr´bnego zaj-
mowania si´ zarzutami o naruszenie art. 6. W ka˝dym razie jednak wyraênie wskazuje to,
˝e gotowoÊci akceptowania przyspieszonych procedur ochrony dóbr osobistych towarzy-
szy przekonanie, ˝e mogà one znajdowaç zastosowanie tylko w minimalnie koniecznym
wymiarze.

Kontekst wyborczy bywa obecny w orzecznictwie dotyczàcym wielu przepisów
Konwencji i mo˝e mieç ró˝ny wp∏yw na treÊç i granice realizacji poszczególnych wolno-
Êci i praw gwarantowanych Konwencjà. Choç — jak ju˝ wspomniano — demokratyczne
wybory stanowià jednà z najbardziej istotnych przes∏anek ochrony praw cz∏owieka, wi´c
interpretacja wszystkich przepisów Konwencji musi s∏u˝yç realizacji i ochronie takich
wyborów, to jednak skomplikowanie procesów wyborczych mo˝e te˝ czasem wymagaç
tworzenia ograniczeƒ, niezb´dnych dla zapewnienia rzetelnoÊci ca∏ego procesu wybor-
czego. Znalezienie równowagi miedzy ochrona praw wyborczych jednostki a wzgl´dami
interesu publicznego jest zadaniem s´dziego, bo tylko s´dzia — dysponujàc przymiotem
niezawis∏oÊci — mo˝e to czyniç w sposób zdystansowany od aktualnych ˝yczeƒ w∏adzy
politycznej.

———————
36 Uznano w nim, ˝e post´powanie toczone w trybie art. 139 ówczesnej ordynacji sejmowej przeciw-

ko redaktorowi, który opublikowa∏ w Gazecie Polskiej tzw. „list´ agentów”, nie naruszy∏o wyma-
gaƒ art. 6 Konwencji. 

37 Kwiecieƒ p-ko Polsce, jw.
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ZASADY WYDAWANIA ROZPORZÑDZE¡ WYKONAWCZYCH 

W ÂWIETLE ORZECZNICTWA TRYBUNA¸U KONSTYTUCYJNEGO

1. Charakterystyka konstytucyjnego systemu êróde∏ prawa 

Konstytucja RP z 1997 r. w swoim rozdziale III, uregulowa∏a system êróde∏ prawa.
Regulacja ta stanowi nowà materi´ konstytucyjnà, gdy˝ do tej pory kwestia êróde∏ prawa,
nie by∏a przedmiotem odr´bnej regulacji w ustawie zasadniczej. Przede wszystkim zosta∏
zarysowany dualistyczny (dychotomiczny) podzia∏ aktów prawnych na „powszechnie
obowiàzujàce” i „wewn´trznie obowiàzujàce”. Podzia∏ ten w swoich konsekwencjach
oznacza, ˝e ka˝dy akt normatywny musi zostaç podporzàdkowany albo prawu po-
wszechnie wià˝àcemu, albo wewn´trznie wià˝àcemu. Powsta∏ on wi´c w drodze przeciw-
stawienia si´ „otwartemu i rozchwianemu” systemowi êróde∏ prawa jaki istnia∏ pod rzà-
dami Konstytucji PRL z 1952 r. (a tak˝e Ma∏ej Konstytucji z 1992 roku).

Ustrojodawca, system êróde∏ prawa powszechnie obowiàzujàcego, w sposób za-
mierzony okreÊli∏ jako zamkni´ty — w aspektach przedmiotowym i podmiotowym.
Wspomniane zamkni´cie o charakterze przedmiotowym wyra˝a si´ w tym, ˝e Konstytu-
cja wyczerpujàco i w sposób enumeratywny wylicza formy aktów normatywnych. Musi-
my odnotowaç, ˝e ów „rygiel” na akty prawa powszechnie wià˝àcego ogranicza si´ do
aktów prawa pisanego. Konstytucja nie zamyka (nie by∏aby zresztà w stanie tego uczy-
niç) systemu êróde∏ prawa w znaczeniu filozoficznym: chodzi o mo˝liwoÊç oddzia∏ywa-
nia na uchwalane akty prawne „zespo∏u czynników (a wÊród nich wartoÊci), które wp∏y-
wajà na to, ˝e przepisy prawa majà takà a nie innà treÊç”.1 Z kolei zamkni´cie systemu
êróde∏ pod wzgl´dem podmiotowym, polega na tym, i˝ poszczególne przepisy Konsty-
tucji wskazujà to, które organy (podmioty) sà w∏aÊciwe do wydawana okreÊlonych aktów
prawnych. Jedynie wi´c te organy, które dysponujà okreÊlonà w Konstytucji kompeten-
cjà do stanowienia danego rodzaju aktu powszechnie wià˝àcego, sà uprawnione do ich
wydawania.2

Katalog aktów prawnych powszechnie obowiàzujàcych daje si´ zrekonstruowaç
w wyniku wyk∏adni systemowej Konstytucji, poniewa˝ sam jej art. 87 takiego systemu
jeszcze nie ustanawia. Mo˝liwe jest bowiem jego uzupe∏nienie, ale wy∏àcznie na podsta-
wie innych szczególnych przepisów Konstytucji. W systemie aktów powszechnie obowià-
zujàcych wyró˝niamy: 
— konstytucj´, ustawy konstytucyjne,
— ustawy, ratyfikowane umowy mi´dzynarodowe og∏oszone w odpowiednim trybie sta-

nowiàce cz´Êç krajowego porzàdku prawnego i stosowane bezpoÊrednio, je˝eli ich 

———————
1 Por. bli˝ej wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., OTK ZU 2000, nr 5, poz. 141, s. 763.
2 Por. wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., jw. s. 765. W tym kontekÊcie dosz∏o tak˝e do sprecyzowania

miejsca prawa mi´dzynarodowego i prawa wspólnotowego w polskim porzàdku prawnym.
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stosowanie nie jest uzale˝nione od wydania odpowiedniej ustawy (art. 91 ust. 1 Kon-
stytucji), prawo wspólnotowe,

— rozporzàdzenia Prezydenta RP o mocy ustawy, wydane na podstawie art. 234 Konsty-
tucji w sytuacji og∏oszenia stanu wojennego,

— rozporzàdzenia zwyk∏e (wykonawcze) wydawane w celu wykonania ustawy,
— akty prawa miejscowego wydawane przez organy samorzàdu terytorialnego oraz tere-

nowe organy administracji rzàdowej na podstawie i w granicach upowa˝nieƒ zawar-
tych w ustawie, b´dàce aktami powszechnie obowiàzujàcymi jedynie na obszarze dzia-
∏ania organów, które je ustanowi∏y (art. 94 Konstytucji).

W przeciwieƒstwie do zarysowanego systemu aktów stanowiàcych êród∏a prawa
powszechnie obowiàzujàce, system aktów prawa wewn´trznego ma w ocenie Trybuna∏u
Konstytucyjnego charakter systemu otwartego, otwartego przynajmniej w zakresie pod-
miotowym3. W orzecznictwie Trybuna∏u wskazuje si´, ˝e art. 93 Konstytucji nie dokona∏
wyczerpujàcego wyliczenia wszystkich aktów wewn´trznych, jakie mogà byç wydawane
pod rzàdami Konstytucji z 1997 r., ani co do formy, ani co do uprawnionych podmiotów4.
Z punktu widzenia istoty aktów prawa wewn´trznego i potrzeb funkcjonowania systemu
organów paƒstwowych uznanie, ˝e akty wewn´trzne mogà byç wydawane tylko w for-
mach przewidzianych w art. 93 Konstytucji (i tylko przez podmioty tam wymienione),
oznacza∏oby pozbawienie pozosta∏ych organów mo˝liwoÊci wydawania jakichkolwiek re-
gulacji prawnych, nawet odnoszàcych si´ tylko do jednostek (organów) tym organom
podleg∏ych. „Normy aktu wewn´trznego nie mogà [...] byç adresowane do jednostki, czy
jej organizacji, ani te˝ nie mogà kszta∏towaç sytuacji prawnej podmiotu spoza uk∏adu or-
ganizacyjnego podleg∏ego organowi wydajàcemu akt [...]. Realizowanie normy wewn´trz-
nej nie mo˝e mieç refleksu w stosunku do obywatela i jego organizacji, bo nie mo˝e upo-
wa˝niaç ani zobowiàzywaç jednostki podporzàdkowanej organowi wydajàcemu dany akt
(jako adresata normy wewn´trznej) do bezpoÊredniego oddzia∏ywania na zachowania
obywateli”5.

S∏aboÊcià regulacji êróde∏ prawa, jaka mia∏a miejsce przed 1997 r., by∏ brak wskazania
miejsca, jakie zajmowa∏y w nim umowy mi´dzynarodowe. W∏àczenie si´ Polski po 1989 r.
do otwartej wspó∏pracy mi´dzynarodowej, w tym w zakresie praw cz∏owieka, wymaga∏o
tym bardziej okreÊlenia miejsca prawa narodów w naszym systemie prawa. Obowiàzujàca
Konstytucja przesàdza o bezpoÊrednioÊci i pierwszeƒstwie stosowania umów mi´dzynaro-
dowych ratyfikowanych za uprzednià zgodà wyra˝onà w ustawie oraz prawa organizacji
mi´dzynarodowej, je˝eli wynika to z ratyfikowanej przez Polsk´ umowy konstytuujàcej t´
organizacj´ mi´dzynarodowà w sytuacji, gdy nie da si´ pogodziç przepisów ustawy z umo-
wà mi´dzynarodowà (art. 91 ust. 2 Konstytucji) lub w przypadku kolizji prawa stanowione-
go przez organizacj´ mi´dzynarodowà z ustawami (art. 91 ust. 3 Konstytucji). 

———————
3 Por. wyrok z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, s. 645.
4 W sprawie K 25/99 Trybuna∏ wskaza∏, ˝e art. 93 Konstytucji, stanowi nie tylko podstaw´ do wy-

dawania uchwa∏ przez Rad´ Ministrów oraz zarzàdzeƒ przez premiera i ministrów, ale musi byç
traktowany jako ustanawiajàcy ogólny — i bezwzgl´dnie wià˝àcy — model aktu o charakterze we-
wn´trznym. Ka˝dy taki akt mo˝e obowiàzywaç tylko jednostki organizacyjne podleg∏e organowi
wydajàcemu ten akt (art. 93 ust. 1), ka˝dy mo˝e byç wydany tylko na podstawie ustawy (art. 93
ust. 2), ka˝dy podlega kontroli co do jego zgodnoÊci z powszechnie obowiàzujàcym prawem
(art. 93 ust. 3), ˝aden nie mo˝e stanowiç podstawy decyzji wobec obywateli, osób prawnych oraz
innych podmiotów (art. 93 ust. 2). Za podstawowy element tego modelu Trybuna∏ uzna∏ zakres
podmiotowy aktu wewn´trznego, który w ˝adnym wypadku nie mo˝e dotyczyç jakichkolwiek
podmiotów, które nie sà podleg∏e organowi wydajàcemu taki akt.

5 Por. S. Wronkowska, System êróde∏ prawa w nowej Konstytucji, Biuletyn RPO, z. nr 38, Warsza-
wa 2000, s. 89.
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2. Rozporzàdzenie jako êród∏o prawa powszechnie obowiàzujàcego

Rozporzàdzenia wykonawcze do ustawy, w systematyce êróde∏ prawa z art. 87
ust. 2 Konstytucji, jest kwalifikowane jako êród∏o prawa powszechnie obowiàzujàcego
(tj. jako akt normatywny). WyjaÊniajàc materialnà definicj´ takiego aktu, Trybuna∏ czyni∏
to z punktu widzenia przyznanej mu w art. 188 Konstytucji kompetencji do badania wszel-
kich aktów normatywnych (bez wzgl´du na ich form´, nazw´ i sposób ich ustanowienia).
Niezb´dnym warunkiem uznania normatywnoÊci aktu jest wymóg zbadania, czy jest on
podstawà formu∏owania norm generalnych i abstrakcyjnych6. Jak przypomina Trybuna∏
w szeregu swoich orzeczeƒ, postanowienia takiego aktu nie mogà byç adresowane do kon-
kretnych jednostek lub konkretnie oznaczonych podmiotów, a dodatkowo postanowienia
te muszà okreÊlaç prawa i obowiàzki adresatów danego aktu w oderwaniu od konkret-
nych stanów faktycznych7.

Przeciwieƒstwem norm prawnych o charakterze generalnym i abstrakcyjnym sà po-
stanowienia indywidualno-konkretne, które adresowane sà do indywidualnie wskaza-
nych podmiotów. Dotyczà one konkretnie okreÊlonej sprawy lub sytuacji, zaÊ ich stosowa-
nie ma charakter jednorazowy. Trybuna∏ cz´sto przypomina, ˝e postanowienia indywidu-
alno-konkretne nie majà cechy powtarzalnoÊci, poniewa˝ raz zastosowane w konkretnym
stanie faktycznym zostajà „skonsumowane” i tràcà znaczenie w obiegu prawnym8. Przed-
miotem aktu o charakterze generalnym i abstrakcyjnym jest okreÊlona klasa zachowaƒ;
akt taki nie wymienia adresata imiennie lub te˝ jako elementu klasy podmiotów, wyod-
r´bnionych ze wzgl´du na posiadanie okreÊlonej cechy. Jak zaznaczy∏ Trybuna∏, niepowta-
rzalnoÊç aktu indywidualno-konkretnego „przejawiajàca si´ w wyczerpaniu jego treÊci
poprzez jednorazowe zastosowanie, przesàdza o fakcie, ˝e nie jest on aktem normatyw-
nym, zaÊ majàc podwójnie konkretny charakter, jest aktem stosowania prawa, a nie jego
stanowienia”9.

Konstytucja RP z 1997 r. sprecyzowa∏a w art. 92 ust. 1 zasady wydawania rozporzà-
dzeƒ wykonawczych do ustawy jako êróde∏ prawa powszechnie obowiàzujàcego. W wy-
padku rozporzàdzeƒ wykonawczych obowiàzuje, po pierwsze, zasada zamkni´cia syste-
mu êróde∏ w znaczeniu podmiotowym. Konstytucja wskazuje bowiem w sposób enume-
ratywny organy paƒstwa uprawnione do wydawania rozporzàdzeƒ wykonawczych. Sà
nimi: Prezes Rady Ministrów (art. 148), Rada Ministrów (art. 146 ust. 4 pkt 2),ministrowie
kierujàcy okreÊlonymi dzia∏ami administracji rzàdowej (art. 149 ust. 2), przewodniczàcy
okreÊlonych w ustawach komitetów (art. 149 ust. 3), Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
(art. 213 ust. 2). Oprócz tych podmiotów, prawo do wydawania rozporzàdzeƒ ma jeszcze
Prezydent RP (art. 142 ust. 1).10

———————
6 Orzeczenie TK z 6 grudnia 1994 r., U 5/94, OTK w 1994 r., cz. II, s. 119.
7 Tak wyrok TK z 15 grudnia 1999 r., P 6/99, OTK ZU Nr 7/1999, s. 881; postanowienie TK

z 14 grudnia 1999 r., U 7/99, OTK ZU Nr 7/1999, s. 919—920; postanowienie TK z 29 marca 2000 r.,
P 13/99, OTK ZU Nr 2/2000, s. 311.

8 Wyrok TK z 13 marca 2001 r., K 21/00, OTK ZU 2001, nr 3, s. 49.
9 Postanowienie TK z 14 lutego 1999 r., U 7/99, OTK ZU 1999, nr 7, s. 170.

10 Problem ewentualnego, „poÊredniego” upowa˝nienia Narodowego Banku Polskiego do wydawa-
nia przepisów normatywnych o cechach rozporzàdzeƒ wykonawczych by∏ przedmiotem wspo-
mnianego ju˝ wyroku TK z 28 czerwca 2000 r., K 25/99, jw. s. 141. Wypowiadajàc si´ o tym orze-
czeniu, wielu autorów zauwa˝a, ˝e by∏a to najtrudniejsza próba, jakiej zosta∏a poddana Konstytu-
cja z jej koncepcjà aktów wewn´trznie i powszechnie obowiàzujàcych. Trybuna∏, jak pisze L. Gar-
licki, „doszed∏ do ostatecznej granicy, jakie mo˝liwoÊciom interpretacyjnym stwarza tekst Konsty-
tucji i historia jej powstania”. Por. Konstytucyjny system êróde∏ prawa (na tle orzecznictwa Try-
buna∏u Konstytucyjnego), [w:] System êróde∏ prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod
red. M. Granata, Lublin 2000, s. 42.
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3. Wymogi konstytucyjne wydawania rozporzàdzeƒ wykonawczych 

Rozporzàdzenie wykonawcze jest aktem normatywnym, który w szczególny i Êci-
s∏y sposób zwiàzany jest z ustawà. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji „rozporzàdzenia sà
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegó∏owego upowa˝-
nienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowa˝nienie powinno okreÊlaç or-
gan w∏aÊciwy do wydania rozporzàdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania
oraz wytyczne dotyczàce treÊci aktu”. Ustawa zasadnicza wymaga wi´c, aby delegacja
ustawowa (przepis ustawy upowa˝niajàcy okreÊlony i enumeratywnie w Konstytucji
wskazany podmiot do wydania rozporzàdzenia) okreÊla∏a organ w∏aÊciwy do wydania
rozporzàdzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzàdzeniu oraz
wytyczne dotyczàce treÊci wydanego rozporzàdzenia.

W uzupe∏niajàcym t´ regulacj´ art. 92 ust. 2 Konstytucji wyra˝ono zasad´, ˝e „or-
gan upowa˝niony do wydania rozporzàdzenia nie mo˝e przekazaç swoich kompetencji,
o których mowa w ust. 1, innemu organowi”. Sam ustrojodawca zakazuje wi´c przekazy-
wania „kompetencji prawodawczej” w zakresie wydawania rozporzàdzeƒ innym pod-
miotom. Zakaz subdelegacji oznacza, ˝e organ upowa˝niony do wydania rozporzàdzenia
nie mo˝e przekazaç swoich kompetencji innemu organowi.11 Przekazanie oznacza, ˝e or-
gan w ten sposób upowa˝niony, uzyskuje mo˝liwoÊç uregulowania wskazanej kwestii
w ramach w∏asnej kompetencji i w ramach ponoszonej za to odpowiedzialnoÊci.12 Jak pod-
kreÊla si´ w literaturze, zakaz subdelegacji ma stanowiç gwarancj´ zamkni´cia cz´Êci sys-
temu aktów powszechnie wià˝àcych pod wzgl´dem podmiotowym.13

Zwiàzek mi´dzy ustawà a rozporzàdzeniem rozpatrywaç nale˝y w dwóch p∏asz-
czyznach: zwiàzku kompetencyjnego (rozporzàdzenie mo˝e byç wydane jedynie na pod-
stawie ustawy) oraz zwiàzku funkcjonalnego (rozporzàdzenie wykonawcze mo˝e byç wy-
dane wy∏àcznie w celu wykonania ustawy).14 Charakter rozporzàdzenia wskazuje na jego
cechy niesamoistne. Jest bowiem aktem, który mo˝e dojÊç do skutku dopiero po uchwale-
niu ustawy przewidujàcej jego wydanie. Zmiana treÊci przepisu upowa˝niajàcego do wy-
dania rozporzàdzenia (aktu wykonawczego) pociàga za sobà utrat´ mocy obowiàzujàcej
rozporzàdzenia w chwili wejÊcia w ˝ycie ustawy zmieniajàcej treÊç delegacji ustawowej.

15

Jak wiadomo, organy które sà ustawowo zobowiàzane do wydawania rozporzà-
dzeƒ, nierzadko nie wydajà ich wcale lub czynià to z opóênieniem. Rzecznik Praw Oby-
watelskich w przedstawionej w Sejmie Informacji za rok 2001 oblicza∏, i˝ nie zosta∏o wyda-
nych oko∏o 500 rozporzàdzeƒ16. Warto w tym kontekÊcie przypomnieç wyrok Sàdu Naj-
wy˝szego z 6 stycznia 1999 r., zgodnie z którym przedmiotem odpowiedzialnoÊci konsty-
tucyjnej mog∏aby byç odpowiedzialnoÊç okreÊlonego organu paƒstwowego za nie wywià-
zywanie si´ z obowiàzku wydania aktu wykonawczego (rozporzàdzenia) do ustawy. Sko-
ro Rada Ministrów nie wyda∏a rozrzàdzenie do tzw. ustawy rewindykacyjnej z 1990 r., to
SN uzna∏ trafnie, i˝ spowodowa∏a ona naruszenie praw podmiotów uprawnionych, a tym
samym naruszy∏a konstytucyjne zasady funkcjonowania demokratycznego paƒstwa

———————
11 Por. wyrok TK z 15 listopada 1999 r., U 8/98, OTK ZU 1999, nr 7, s. 805.
12 Trybuna∏ w swoim orzecznictwie podkreÊla∏ jednak, ˝e nale˝y odró˝niç przekazanie kompetencji

(z natury rzeczy dokonywane jest „na zewnàtrz”) od kwestii sposobu jej wykonywania. Por. wy-
rok z 8 paêdziernika 2002, K 36/00, OTK ZU 2002, nr 5A, s. 63, wyrok TK z 9 kwietnia 2001 r.,
U 7/00, OTK ZU 2001, nr 3, s. 379.

13 M. Granat, Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2006, s. 108.
14 Wyrok TK z 26 lipca 2004 r., U 16/02, OTK ZU 2004, nr 7A, s. 70.
15 OczywiÊcie je˝eli przepisy przejÊciowe nie przewidujà innego rozwiàzania w tym zakresie,

M. Granat, Prawo..., s. 108.
16 Por. 27 posiedzenie Sejmu RP IV kadencji, 24 lipca 2002 r. 
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prawnego. W konsekwencji „bezczynnoÊç Rady Ministrów w zakresie realizacji kompe-
tencji do wydania rozporzàdzenia niezb´dnego w celu wykonania ustawy stanowi delikt
konstytucyjny (art. 146 ust. 4 pkt. 1 i pkt. 2 w zw. z art. 92 Konstytucji) i obj´ty jest odpo-
wiedzialnoÊcià konstytucyjnà przed Trybuna∏em Stanu (art. 198 ust. 1 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej)”17.

Stanowisko SN dotyczy jednak co najwy˝ej przedmiotowej strony odpowiedzialno-
Êci konstytucyjnej i nie jest jasne, w jaki sposób w ocenie SN bezczynnoÊç organu zobowià-
zanego (który zaniecha∏ realizacji swojego obowiàzku), mia∏aby si´ prze∏o˝yç na wyczer-
panie znamion deliktu konstytucyjnego, czyli na podmiotowà stron´ tej konstrukcji (w da-
nym przypadku organ zobowiàzany mia∏ charakter wieloosobowy). Wypowiedê SN nie
upowa˝nia do myÊlenia, które zmierza∏oby do nadania odpowiedzialnoÊci konstytucyjnej
innego charakteru, niêli tradycyjnie posiada, tj. w∏àcznie indywidualnego. Nie wydaje si´
wi´c, ˝e mo˝e ona mieç w tym momencie znaczenie w upominaniu si´ o odpowiedzial-
noÊç organu paƒstwa za niewydajnie rozporzàdzenia. Pozostaje zatem skonstatowaç, i˝
organ nie wydajàcy aktu wykonawczego do ustawy, mimo swego ustawowego obowiàz-
ku, b´dzie ponosi∏ odpowiedzialnoÊç politycznà18.

4. Orzecznictwo Trybuna∏u Konstytucyjnego 
dotyczàce konstytucyjnych warunków upowa˝nienia ustawowego 

Za punkt wyjÊcia rozwa˝aƒ w tym zakresie nale˝y przyjàç ustalenia Trybuna∏u do-
tyczàce wykonawczego charakteru rozporzàdzeƒ. Zgodnie z treÊcià art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji, rozporzàdzenie mo˝e zostaç wydane tylko na podstawie szczegó∏owego upowa˝nie-
nia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowa˝nienie ustawowe „musi mieç
charakter szczegó∏owy pod wzgl´dem podmiotowym (musi okreÊlaç organ w∏aÊciwy do
wydania rozporzàdzenia), przedmiotowym (musi okreÊlaç zakres spraw przekazanych do
uregulowania) oraz treÊciowym (musi okreÊlaç wytyczne dotyczàce treÊci aktu)”.19

Z omówionych wy˝ej zasad wydawania rozporzàdzeƒ wynika, ˝e jest to akt wyko-
nawczy wydawany na podstawie szczegó∏owego upowa˝nienia ustawowego, dlatego te˝
musi mieÊciç si´ w jego granicach. Zgodnie z orzecznictwem Trybuna∏u zakres upowa˝-
nienia jest ustalany w drodze wyk∏adni j´zykowej i nie mo˝e byç rozszerzany w drodze
wyk∏adni funkcjonalnej. Stàd, brak stanowiska ustawodawcy wyra˝onego w jednostkach
redakcyjnych tekstu jest interpretowany przez Trybuna∏ jako nieudzielenie kompetencji
do wydania aktu normatywnego prawa powszechnie obowiàzujàcego (jakim jest owo roz-
porzàdzenie). G∏ównà cechà rozporzàdzenia jest wi´c to, ˝e jest aktem wydawanym w ce-
lu wykonania ustawy, ma zatem konkretyzowaç regulacj´ ustawowà i nie mo˝e obejmo-
waç zagadnieƒ ca∏kowicie pomini´tych przez ustawodawc´.20

Wytyczne dotyczàce treÊci aktu muszà wprawdzie zawsze zostaç sformu∏owane
ustawowo, ale nie muszà byç one zawierane jedynie w przepisie upowa˝niajàcym.21 Wy-
starczy, ˝e treÊç rozporzàdzenia b´dzie „zakotwiczona” w ustawie. „Zasada jednolitoÊci
ustawy jako aktu normatywnego pozwala [...] na tolerowanie sytuacji, w której wytyczne

———————
17 III RN 108/98, OSN APiUS 1999, nr 20, poz. 639,s. 934. 
18

Zob. bli˝ej M. Granat, jw. s. 109—110.
19

Zob. bli˝ej nast´pujàce wyroki TK: z 8 paêdziernika 2002 r., K 36/00, z 26 paêdziernika 1999 r.,
K 12/99, OTK ZU 1999, nr 6, s. 682, z 9 listopada 1999 r., K 28/98, OTK ZU 1999, nr 7, s. 789, z 22 li-
stopada 1999 r., U 6/99, OTK ZU 1999, nr 7, s. 824, z 14 grudnia 1999 r., K 10/99, OTK ZU 1999,
nr 7, s. 858—859, z 13 marca 2001 r., K 21/00, OTK ZU 2001, nr 3, s. 277. 

20 Por. wyrok z 11 grudnia 2000 r., U 2/00, OTK ZU 2000, nr 8, poz. 296.
21 Por. wyrok TK w przywo∏ywanej ju˝ sprawie o sygn. akt K 21/00.
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zawarte sà w innych postanowieniach ustawy ni˝ przepis formu∏ujàcy upowa˝nienie”.
22

Zabieg taki jest dopuszczalny pod warunkiem, ˝e „pozwala na precyzyjne zrekonstruowa-
nie treÊci tych wytycznych”23, minimum treÊciowe wytycznych zale˝y bowiem od regulo-
wanej materii i powiàzania z sytuacjà obywateli, rekonstruowane jest zatem ad casum.24

Trybuna∏ podkreÊla, ˝e ustawodawca nie mo˝e udzielaç upowa˝nienia do wydania aktu
normatywnego, dotyczàcego materii zastrze˝onych dla ustawy, które nie zosta∏y uregulo-
wane w danej ustawie. Materie uregulowane w rozporzàdzeniu muszà byç jednorodne
z tymi, które sà uregulowane w ustawie.25

Sposób uj´cia wytycznych i stopieƒ ich szczegó∏owoÊci, zale˝y równie˝ od stopnia
ingerencji materii ustawy w prawa i wolnoÊci konstytucyjne: im ingerencja w prawa pod-
stawowe jest silniejsza, tym szersza powinna byç regulacja ustawowa i tym mniej kwestii
powinno powierzaç si´ aktom wykonawczym. Nale˝y te˝ uwzgl´dniç to, ˝e sprawy prze-
kazane do uregulowania w akcie wykonawczym nie powinny mieç zasadniczego znacze-
nia z punktu widzenia konstrukcji ca∏ej ustawy.

Podsumowujàc mo˝na stwierdziç, ˝e w orzecznictwie Trybuna∏u ukszta∏towa∏ si´
poglàd, i˝ w ustawie nale˝y zawrzeç „merytorycznà treÊç dyrektywnà”, której wykonaniu
przepisy rozporzàdzenia majà s∏u˝yç, a upowa˝nienie powinno byç na tyle szczegó∏owe,
aby czytelny by∏ zamiar ustawodawcy co do upowa˝nienia do wydania rozporzàdzenia.26

Co wi´cej, rozporzàdzenie musi byç zgodne nie tylko z ustawà upowa˝niajàcà, ale rów-
nie˝ z innymi ustawami regulujàcymi bezpoÊrednio lub poÊrednio zawartà w nim mate-
ri´. Nie mo˝e ono jednak wkraczaç w materie regulowane innymi ustawami, a nawet nie
powinno powtarzaç przepisów ustawowych27.

Cechà rozporzàdzenia — oprócz tego, ˝e jest wydawane na podstawie szczegó∏o-
wego upowa˝nienia — jest jego wykonawczy charakter. Przepisy aktu normatywnego
muszà pozostawaç w Êcis∏ym zwiàzku merytorycznym i funkcjonalnym z rozwiàzaniami
ustawowymi. Zgodnie ze stanowiskiem Trybuna∏u wyra˝onym w wyroku w sprawie
U 7/06,28 upowa˝nienie ustawowe mo˝e wprawdzie zezwoliç na modyfikacj´ treÊci usta-
wy za pomocà rozporzàdzenia, ale to pozwolenie musi byç wyra˝one wprost w przepi-
sie upowa˝niajàcym. Stosownie do § 115 i § 116 rozporzàdzenia Prezesa Rady Ministrów
z 20 czerwca 2002 r.29 w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, akt wykonawczy 

———————
22 Por. wyrok z 14 grudnia 1999 r., K 10/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 162.
23 Por. wyrok TK z 26 paêdziernika 1999 r., K 12/99, OTK ZU 1999, nr 6, poz. 120.
24 Mo˝liwa, jak si´ wydaje, jest sytuacja, kiedy brak jest szczegó∏owych wytycznych w przepisie

upowa˝niajàcym, lecz ze wzgl´du na „szczegó∏owy kontekst normatywny” ustawy powoduje, ˝e
organ wykonawczy poÊrednio uzyskuje wytyczne dla zrekonstruowania treÊci rozporzàdzenia.
Por. bli˝ej M. Granat, Prawo konstytucyjne ”, jw. s. 109.

25 Wyrok TK z 15 paêdziernika 1998 r., K 7/98, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 96.
26 Por. cytowany ju˝ wyrok w sprawie K 36/00, a tak˝e wyrok z 9 listopada 1999 r., K 28/98,

OTK ZU 1999, nr 7, poz. 156.
27 Por. przywo∏ywany ju˝ wyrok w sprawie U 16/02.
28 W sprawie tej — w wyroku wydanym 12 lipca 2007 r. — Trybuna∏ uzna∏ § 20 ust. 1 pkt 1 rozporzà-

dzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spo∏ecznej z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie szcze-
gó∏owych zasad i trybu post´powania przy udzielaniu zak∏adom pracy chronionej pomocy finan-
sowej ze Êrodków Paƒstwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepe∏nosprawnych za niezgodny
z art. 32 ust. 1 pkt 3 i art. 32 ust 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spo-
∏ecznej oraz zatrudnianiu osób niepe∏nosprawnych i z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Zdaniem Trybuna∏u zaskar˝ony przepis rozporzàdzenia wykraczy∏ poza delegacj´ zawar-
tà w upowa˝nieniu ustawowym, gdy˝ bezprawnie modyfikuje kràg podmiotów uprawnionych do
uzyskania Êwiadczenia z PFRON. Akt ten, mimo, ˝e by∏ wydany na podstawie upowa˝nienia za-
wartego w ustawie, nie s∏u˝y∏ jej wykonaniu, ale w sposób samoistny zmienia∏ treÊç ustawowych
przepisów. By∏o to oczywiÊcie niezgodne z zasadami regulujàcymi system êróde∏ prawa.

29 Dz. U. Nr 100, poz. 908.
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do ustawy nie mo˝e w sposób samoistny zmieniaç ani modyfikowaç treÊci norm zawar-
tych w aktach hierarchicznie wy˝szych. Zmiana albo modyfikacja taka jest mo˝liwa jedy-
nie wówczas, gdy jest to wyraênie wyra˝one w przepisie upowa˝niajàcym. Od woli usta-
wodawcy zale˝y bowiem, w jaki sposób b´dzie ukszta∏towana treÊç rozporzàdzenia
i w jakim stopniu akt podustawowy ma wp∏ywaç na przepisy zawarte w ustawie.30

W praktyce legislacji rzàdowej obserwujemy zjawisko polegajàce na tym, ˝e organ
uprawniony do wydania rozporzàdzenia, próbuje np. ustaliç w nim inne znaczenie okre-
Êleƒ u˝ytych w ustawie, powo∏ujàc si´ na prawid∏owe wdro˝enie lub wykonanie przepi-
sów Unii Europejskiej (np. dotyczàcych zwalczania chorób zakaênych zwierzàt). Taki za-
bieg próbuje si´ wyjaÊniaç zwykle „efektywnoÊcià wdro˝enia do prawa polskiego nie-
ustannie zmieniajàcego si´ prawodawstwa wspólnotowego”, jak i przywo∏ywaniem
§ 149 „Zasad techniki prawodawczej”31.

W orzecznictwie Trybuna∏u silne jest stanowisko, ˝e ustawowe upowa˝nienie do
wydania aktu wykonawczego (rozporzàdzenia) nie mo˝e mieç charakteru blankietowe-
go.32 Nie mo˝e ono pozostawiaç organowi wydajàcemu akt zbyt daleko idàcej swobody
w kszta∏towaniu merytorycznych treÊci rozporzàdzenia. Upowa˝nienie musi byç sformu-
∏owane tak, aby materie uregulowane w rozporzàdzeniu s∏u˝y∏y realizacji celów wyra˝o-
nych w ustawie. W zwiàzku z tym powinno ono wyznaczaç kierunek unormowaƒ zawar-
tych w akcie wykonawczym.

Trybuna∏ podkreÊla tak˝e, ˝e niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie formu∏owa-
nie upowa˝nienia, które w istocie upowa˝nia nie do wydania rozporzàdzenia w celu wy-
konania ustawy, ale do samodzielnego regulowania ca∏ego kompleksu zagadnieƒ, co do
których w tekÊcie ustawy nie ma ˝adnych bezpoÊrednich unormowaƒ albo wytycznych.
Nie mo˝na pozostawiaç kszta∏towania zasadniczych elementów regulacji prawnej decy-
zjom organu w∏adzy wykonawczej33.

Trybuna∏ w sprawie U 7/06 przypomnia∏, ˝e kompetencji do wydania rozporzà-
dzenia wykonawczego nie mo˝na domniemywaç z upowa˝nienia. Nie mo˝na ich rów-
nie˝ odkodowywaç w drodze wyk∏adni celowoÊciowej. Brak stanowiska ustawodawcy
w jakiejÊ sprawie nale˝y interpretowaç jako nieudzielenie w danym zakresie kompeten-
cji prawodawczej.

Rozporzàdzenie nie mo˝e byç sprzeczne z ustawà, na podstawie której zosta∏o wy-
dane. Nie mo˝e równie˝ byç sprzeczne z normami konstytucyjnymi ani z ˝adnymi obo-
wiàzujàcymi ustawami, które w sposób bezpoÊredni lub poÊredni regulujà materi´ b´dà-
cà jego przedmiotem. TK podkreÊli∏ ostatnio w wyroku z 22 marca 2007 r., i˝ „(...) wzajem-
ne relacje pomi´dzy ustawà a rozporzàdzeniem oparte sà zawsze na za∏o˝eniu, ˝e akt wy-
konawczy konkretyzuje przepisy ustawy. [Akt wykonawczy] wydany mo˝e byç tylko
w zakresie okreÊlonym w upowa˝nieniu, w jego granicach i w celu wykonania ustawy
w zgodzie z normami konstytucyjnymi, a tak˝e z wszystkimi obowiàzujàcymi ustawami.
Z art. 92 Konstytucji wynika, ˝e ustrojodawca mia∏ wol´ pe∏nego, podmiotowego i przed-
miotowego okreÊlenia zakresu prawodawstwa podustawowego i w tym celu na∏o˝ony 

———————
30 Por. bli˝ej S. Wronkowska, M. Zieliƒski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa

2004, s. 236—237.
31 Jak piszà S. Wronkowska i M. Zieliƒski (Komentarz do zasad techniki prawodawczej, jw., s. 284),

wspomniany przepis dopuszcza wyjàtek od zasady, tylko wówczas gdy sama ustawa zawiera wy-
raêne upowa˝nienie do zdefiniowania jakiegoÊ okreÊlenia w akcie ni˝szym rangà. Na gruncie
§ 149 „Zasad techniki prawodawczej” aby zastosowaç wyjàtek, nie wystarczy samo generalne
upowa˝nienie do wydania aktu wykonawczego, lecz wymagane jest oddzielne bezpoÊrednie upo-
wa˝nienie do zdefiniowania wskazanego terminu ustawowego.

32 Zob. orzeczenie TK z 19 paêdziernika 1988 r., Uw 4/88, OTK 1988—1995/t1/1988/5.
33 Por. wyrok z 22 wrzeÊnia 1997 r., sygn. akt K 25/ 97.
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zosta∏ na ustawodawc´ zwyk∏ego obowiàzek precyzyjnego i szczegó∏owego sformu∏owa-
nia zakresu delegacji, a przez to tak˝e obowiàzek organów upowa˝nionych do Êcis∏ego jej
wykonania. Akt wykonawczy jest tym samym ÊciÊle zwiàzany z wolà ustawodawcy, wy-
ra˝onà w ustawowej delegacji”.34

Równie˝ w swojej linii orzeczniczej dotyczàcej wydawania rozporzàdzeƒ wypraco-
wanej przed wejÊciem w ˝ycie Konstytucji z 1997 r. Trybuna∏ Konstytucyjny wskazywa∏,
˝e szczegó∏owe okreÊlenie materii rozporzàdzenia w upowa˝nieniu ustawy oznacza, i˝
„materia ta powinna byç okreÊlona poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych
z tymi, które reguluje ustawa, lecz które nie majà zasadniczego znaczenia z punktu widze-
nia za∏o˝eƒ ustawy i które dlatego nie zosta∏y wyczerpujàco uregulowane w danej usta-
wie, a sà niezb´dne dla jej realizacji”35.

W efekcie, rozporzàdzenie nie mo˝e uzupe∏niaç ustawy, rozbudowywaç przes∏a-
nek zrealizowania jakiejÊ normy prawnej, okreÊlonej w ustawie, lub takich elementów pro-
cedury, które nie odpowiadajà jej ustawowym za∏o˝eniom. Natomiast organ wydajàcy akt
wykonawczy nie mo˝e twierdziç, ˝e wydanie rozporzàdzania o danej treÊci by∏oby celo-
we lub racjonalne z tego lub innego punktu widzenia, mimo ˝e delegacja nie zawiera∏a
upowa˝nienia do uregulowania konkretnej materii.36

———————
34 Por. sygn. akt U 1/07, OTK ZU nr 3/A, 2007, poz. 29. 
35 Orzeczenie TK z 22 kwietnia 1987 r., K 1/87, OTK 1986–1995/t1/1987/3. 
36 K. Dzia∏ocha, Komentarz do art. 92 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II,

K. Dzia∏ocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzciƒski, Warszawa 2001.



Stefan J. Jaworski

PA¡STWOWA KOMISJA WYBORCZA ORGANEM KONTROLI 

I OCHRONY PRAWA

Wprowadzenie 

Paƒstwowa Komisja Wyborcza nie jest organem nowym w polskim porzàdku konsty-
tucyjnym. Po raz pierwszy taki organ ustanowi∏a ordynacja wyborcza do Sejmu
z 1922 r.1 Paƒstwowa Komisja Wyborcza sk∏ada∏a si´ z 9 cz∏onków: Generalnego Komisarza
Wyborczego powo∏ywanego przez Prezydenta RP na wniosek Prezesa Rady Ministrów oraz
8 cz∏onków przedstawianych Generalnemu Komisarzowi Wyborczemu przez osiem najlicz-
niejszych klubów polskich.2 W powojennym porzàdku prawnym Paƒstwowa Komisja Wy-
borcza, pojawi∏a si´ dopiero w roku 1989 r., powo∏ana do przeprowadzenia wyborów w dniu
4 czerwca 1989 r. do tzw. Sejmu kontraktowego X kadencji (1989—1993) i do Senatu3. Paƒ-
stwowà Komisj´ Wyborczà powo∏a∏a i rozwiàza∏a po wykonaniu zadania Rada Paƒstwa.
Aczkolwiek na czele PKW stanà∏ Prezes Trybuna∏u Konstytucyjnego, to jej 21 osobowy sk∏ad
by∏ upolityczniony, gdy˝ reprezentowa∏ wyborców wysuni´tych przez naczelne w∏adze or-
ganizacji politycznych i spo∏ecznych oraz ich porozumieƒ4. Zadaniem pierwszoplanowym
PKW by∏o sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego. Obs∏ug´ tech-
nicznà PKW zapewnia∏a Rada Paƒstwa. Nale˝y podkreÊliç, ˝e rok 1989 zapoczàtkowa∏ ewo-
lucyjne zmiany w ustroju polskich organów wyborczych. Fundamentalna zmiana w ustroju
tego organu polega∏a na stopniowym powierzaniu czynnoÊci wyborczych przedstawicielom
trzeciej w∏adzy, to jest s´dziom. Do przeprowadzenia wyborów do rad gmin w 1990 roku po-
wo∏ano na szczeblu centralnym urzàd Generalnego Komisarza Wyborczego, który swoje za-
sadnicze zadanie polegajàce na sprawowaniu nadzoru nad przestrzeganiem prawa wybor-
czego sprawowa∏ wespó∏ z kolegium, jako organem opiniodawczym. W sk∏ad kolegium
wchodzi∏o po 3 s´dziów wyznaczonych przez Prezesa Trybuna∏u Konstytucyjnego i Prezesa
Naczelnego Sàdu Administracyjnego. Stanowisko kolegium w sprawach nale˝àcych do kom-
petencji Generalnego Komisarza Wyborczego mia∏o charakter rozstrzygajàcy. GKW powo∏y-
wa∏ Prezes Rady Ministrów5, a jego obs∏ug´ organizacyjno-administracyjnà GKW zapewnia∏
Urzàd Rady Ministrów. W tym samym roku zorganizowano pierwsze wybory powszechne
na urzàd Prezydenta RP. Na podstawie ustawy o wyborze Prezydenta RP Marsza∏ek Sejmu

———————
1 Ustawa z dnia 28 lipca 1922 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu (Dz. U RP Nr 66 poz. 590; por.

A. J. Czaplicka, System organów wyborczych i referendalnych w Polsce (praca magisterska niepu-
blikowana), Warszawa 2000)

2 Art. 16 ust. 2 i art. 17 ust. 1 Ordynacji wyborczej z 1922 r.
3 Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej X Ka-

dencji na lata 1989—1993 r.  Dz. U Nr 19, poz. 102 i z tego samego dnia ustawa — Ordynacja wy-
borcza do senatu PRL — Dz. U. Nr 19, poz. 103.

4 Art. 34 ww. Ordynacji Wyborczej do Sejmu.
5 Art. 23, art. 28 i 29 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad i gmin (Dz. U.

Nr 16, poz. 96)
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po raz pierwszy powo∏a∏ Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà w sk∏adzie 15 S´dziów (po 5 s´-
dziów SN, TK i NSA wskazanych przez prezesów tych sàdów)6. Ustawa przyzna∏a PKW au-
tonomi´ w jej ukonstytuowaniu si´ (PKW powo∏ywa∏a ze swego grona przewodniczàcego
i od 2 do 4 zast´pców). Po raz pierwszy te˝ PKW w zakresie obs∏ugi techniczno-organizacyj-
nej zerwa∏a p´powin´ z organem kreujàcym i utworzy∏a do obs∏ugi wyborów w∏asny sekre-
tariat7. W tym miejscu podkreÊliç nale˝y, ˝e wszystkie wy˝ej wymienione centralne organy
wyborcze mia∏y charakter tymczasowy, gdy˝ by∏y powo∏ywane tylko na czas wyborów.

Ordynacja wyborcza uchwalona 28 czerwca 1991 r. do przeprowadzenia wyborów
do Sejmu I kadencji (na skutek wczeÊniejszego rozwiàzania Sejmu kontraktowego) powo-
∏a∏a Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà, jako sta∏y organ w∏aÊciwy w sprawach przygotowa-
nia, organizacji oraz przeprowadzenia wyborów.8 Ustawa ustali∏a 9 osobowy sk∏ad PKW:
po 3 s´dziów TK, SN i NSA wskazanych przez prezesów tych sàdów i powo∏anych przez
Prezydenta RP. Ustawa stanowi∏a, ˝e PKW wykonuje swoje zadania dzia∏ajàc bezpoÊred-
nio lub nadzorujàc powo∏ane na czas wyborów komisje ni˝szego szczebla. Utworzono te˝
sta∏e Krajowe Biuro Wyborcze, którego kierownikowi powierzono funkcj´ sekretarza
PKW i prawo uczestniczenia w pracach PKW z g∏osem doradczym. Ukszta∏towany wów-
czas model ustrojowy Paƒstwowej Komisji Wyborczej przetrwa∏ bez wi´kszych zmian do
dnia dzisiejszego. Obecnie status PKW reguluje Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu RP
z 2001 r., zwana dalej Ordynacjà wyborczà do Sejmu.9 Przez kolejne lata zmienia∏y si´ je-
dynie zadania PKW. Ustawodawca systematycznie rozszerza∏ te zadania. PKW nie tylko
organizuje i przeprowadza ogólnokrajowe akcje wyborcze, jak wybory do Sejmu i Senatu,
wybory do Parlamentu Europejskiego, wybory na urzàd Prezydenta RP oraz referenda
ogólnokrajowe, ale tak˝e nadzoruje wybory i referenda lokalne, kontroluje finansowanie
kampanii wyborczej i referendalnej, kontroluje finansowanie partii politycznych oraz wy-
konuje jeszcze inne zadania, o których ni˝ej b´dzie mowa.

I. Status prawny Paƒstwowej Komisji Wyborczej

Podejmujàc problem statusu prawnego Paƒstwowej Komisji Wyborczej nie sposób
uniknàç pog∏´bionej refleksji nad klasyfikacjà jej pozycji ustrojowej. W literaturze przed-
miotu przyjmuje si´, ˝e klasyfikacja organów paƒstwowych mo˝e byç prowadzona przy
zastosowaniu ró˝norodnych kryteriów podzia∏u, a mianowicie: czy jego status wyznacza
konstytucja (na konstytucyjne i poza konstytucyjne), z uwagi na jego zasi´g terytorialny
(centralne i lokalne), z uwagi na liczb´ osób piastujàcych funkcj´ organu (jednoosobowe
i kolegialne), z uwagi na sposób jego powo∏ywania (na pochodzàce z wyboru i nominacji),
z uwagi na tryb pracy (na permanentne i sesyjne), z uwagi na jego relacje do innych orga-
nów (na samoistne i pomocnicze), z uwagi na jego kompetencj´ (na zwyczajne i specjalne,
uchwalajàce, decydujàce, sàdownicze i wykonujàce).10

———————
6 Art. 9 i 14 z ustawy z 27 wrzeÊnia 1990 o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

(Dz. U. Nr 67 poz. 398).
7 Art. 21 ustawy o wyborze Prezydenta RP; por. K. W. Czaplicki, Pozycja, funkcje i zadania Krajo-

wego Biura Wyborczego (w) Demokratyczne Prawo Wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej, wydaw-
nictwo KBW, Warszawa 2000.

8 Art. 48 ustawy z dnia 28 czerwca 1991 Ordynacja wyborcza do Sejmu RP (Dz. U Nr 59 poz. 252);
uchwalona wczeÊniej ustawa z 10 maja 1991 Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U Nr 58 poz. 246) stwierdza∏a w art. 5, ˝e „PKW powo∏ana na podstawie przepisów Or-
dynacji wyborczej do Sejmu zapewnia przeprowadzenie wyborów do Senatu”. 

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

10 Por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 1999 s. 443.
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Rozwa˝ania dotyczàce ustroju organu paƒstwowego prowadzi si´ z regu∏y na pod-
stawie analizy aktu prawnego (a tak˝e wczeÊniejszych aktów prawnych) wyznaczajàcego
pozycj´ ustrojowà takiego organu w systemie ustrojowym paƒstwa. PodkreÊliç nale˝y, ˝e
regulacji dotyczàcej Paƒstwowej Komisji Wyborczej na pró˝no poszukiwaç w obowiàzu-
jàcej Konstytucji, jak te˝ w poprzedzajàcych jà aktach konstytucyjnych, co doprowadza do
frustracji zwolenników jej konstytucjonalizacji, do których autor tak˝e nale˝y.11 PKW jest
wi´c organem o randze ustawowej. Ju˝ od poczàtku, to jest od roku 1990 kiedy PKW
w obecnym kszta∏cie ustrojowym pojawi∏a si´ w powojennym porzàdku prawnym Rze-
czypospolitej, jej ustrój i zadania by∏y regulowane ustawà. PodkreÊliç równie˝ nale˝y, ˝e
PKW nie dostàpi∏a dotychczas przywileju uregulowania jej statusu odr´bnà ustawà, a re-
gulacje dotyczàce jej ustroju, zadaƒ i kompetencji sà rozsiane po kilku ustawach.12, które
zbiorczo w dalszej cz´Êci rozwa˝aƒ b´dà nazywane prawem wyborczym albo ustawami
wyborczymi. Zasadnicza regulacja zawierajàca przepisy ustrojowe i kompetencje PKW
jest ka˝dorazowo zamieszczana w kolejnej nowej ordynacji wyborczej do Sejmu. Uchwa-
lenie ka˝dej kolejnej Ordynacji do Sejmu nosi wi´c ryzyko kwestionowania ciàg∏oÊci praw-
nej PKW. Dlatego kwestie tej ciàg∏oÊci reguluje si´ w przepisach przejÊciowych.13 Milcze-
nie ustawodawcy w tej materii mo˝e oznaczaç, ˝e z chwilà wejÊcia w ˝ycie nowej ordyna-
cji wyborczej funkcje dotychczas dzia∏ajàcej Paƒstwowej Komisji Wyborczej wygasnà.

Art. 36 ust. 1 obowiàzujàcej Ordynacji wyborczej do Sejmu stanowi, ˝e PKW jest sta-
∏ym najwy˝szym organem wyborczym w∏aÊciwym w sprawach przeprowadzania wybo-
rów. Ustawodawca wi´c samodzielnie definiuje i klasyfikuje status PKW, jako organu
paƒstwowego, wieloosobowego (kolegialnego), sta∏ego (nie kadencyjnego) i centralnego.
Jest to paƒstwowy organ specjalny w sprawach wyborczych, posiadajàcy wy∏àcznà kom-
petencj´ w sprawach wyborczych. Organ wyposa˝ony, o czym b´dzie mowa w funkcje or-
ganizatorskie, uchwalajàce (prawotwórcze), rozstrzygajàce i wykonujàce.

II. Zadania Paƒstwowej Komisji Wyborczej 

Jak ju˝ powiedziano zadania PKW zosta∏y uregulowane w kilku ustawach. Anali-
zujàc kompleks aktów normatywnych wyznaczajàcych zadania PKW mo˝na te zadania
ogólnie podzieliç na: 
1) zadania o charakterze organizatorskim jak: 

— przygotowanie i przeprowadzanie wyborów i referendów ogólnokrajowych,

———————
11 Por. F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Paƒstwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege ferenda) w:

Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i Praktyka, wy-
dawnictwo KBW, Warszawa 2005 r. 

12 Ustawa z 12 kwietnia 2001 Ordynacja wyborcza do Sejmu...; ustawa z dnia 27 wrzeÊnia 1990 roku
o wyborze Prezydenta RP (tekst jednolity Dz. U z 2000 r. Nr 47 poz. 544 ze zm.); ustawa z dnia
14 marca 2003 o referendum ogólnokrajowym (Dz. U Nr 57 poz. 507); ustawa z 23 stycznia 2004 r.
Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U Nr 25 poz. 219); ustawa z 16 lipca
1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw (tekst jednolity
Dz. U. z 2003 r. Nr 159 poz. 1547 ze zm.); ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpoÊrednim wybo-
rze wójta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U Nr 113 poz. 984 ze zm.); ustawa z 15 wrzeÊnia
2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U Nr 88 poz. 985 ze zm.); ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r.
o partiach politycznych (tekst jednolity z 2001 r. Dz. U Nr 79 poz. 857 ze zm.); ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej przez osoby pe∏niàce
funkcje publiczne (tekst jednolity z 2000 r. Dz. U Nr 216 poz. 1584); ustawa z dnia 24 czerwca
1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz. U Nr 62 poz. 688).

13 Art. 244 § 1 obowiàzujàcej Ordynacji wyborczej do Sejmu („Paƒstwowa Komisja Wyborcza dzia-
∏ajàca w dniu wejÊcia w ˝ycie niniejszej ustawy staje si´ Paƒstwowà Komisjà Wyborczà w rozu-
mieniu tej ustawy”).
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— ustalanie zasad korzystania z elektronicznej techniki obliczeniowej, 
— obwieszczanie o wynikach wyborów i referendów, o uzyskanych mandatach

w wyborach ogólnokrajowych oraz o wynikach ogólnokrajowych wyborów samo-
rzàdowych,

— opracowywanie dla Sàdu Najwy˝szego sprawozdaƒ z przeprowadzonych wyborów
i referendów oraz opinii o protestach wyborczych,

— przedstawianie Prezydentowi RP, Marsza∏kowi Sejmu i Marsza∏kowi Senatu infor-
macji o realizacji przepisów ustaw stosowanych w procesie wyborczym i referendal-
nym wraz z propozycjami ewentualnych zmian,

2) zadania o charakterze nadzorczym jak:
— sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa przez wszystkie podmioty

uczestniczàce w procesie wyborczym i referendalnym,
— sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa przez ni˝sze organy wyborcze,
— sprawowanie nadzoru nad komisarzami wyborczymi, 
— sprawowanie nadzoru nad prowadzeniem i aktualizowaniem rejestru wyborców, 

3) zadania o charakterze kontrolnym jak:
— kontrolowanie przestrzegania przez podmioty wyborcze i inne podmioty przepisów

dotyczàcych kampanii wyborczej i referendalnej,
— kontrolowanie przestrzegania przepisów dotyczàcych kampanii w mediach elektro-

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

dalnej,
— kontrolowanie finansowania partii politycznych,
— weryfikowanie poparcia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej,

4) zadania o charakterze prawotwórczym jak:
— uchwalanie regulaminów organów wyborczych (w tym swego),
— uchwalanie wytycznych dla organów wyborczych i wyjaÊnieƒ dla organów rzàdo-

wych i samorzàdowych wykonujàcych zadania wyborcze oraz dla komitetów wy-
borczych i publicznych nadawców radiowych i telewizyjnych,

— ustalanie wzorów urz´dowych formularzy, druków wyborczych oraz wzorów pie-
cz´ci dla komisji wyborczych i referendalnych,

— opiniowanie aktów wykonawczych do prawa wyborczego, podejmowanych przez
upowa˝nione ustawà organy paƒstwowe oraz porozumiewanie si´ z nimi w tych
sprawach, a nadto

5) zadania o charakterze zaufania publicznego jak:
— prowadzenie Rejestru KorzyÊci dla osób zajmujàcych kierownicze funkcje paƒ-

stwowe,
— zbieranie oÊwiadczeƒ lustracyjnych od kandydatów oraz urz´dujàcych osób pe∏nià-

cych funkcj´: Prezydenta RP, pos∏ów i senatorów oraz pos∏ów do Parlamentu Euro-
pejskiego i przekazywanie ich wedle w∏aÊciwoÊci Instytutowi Pami´ci Narodowej.

III. Ustrój i organizacja Paƒstwowej Komisji Wyborczej 

Sposób kreowania sk∏adu PKW okreÊla bezpoÊrednio wy˝ej przytoczony przepis
art. 36 Ordynacji wyborczej. W sk∏ad Paƒstwowej Komisji Wyborczej wchodzi 9 s´dziów: 
— 3 s´dziów Trybuna∏u Konstytucyjnego wskazanych przez Prezesa Trybuna∏u Konsty-

tucyjnego,
— 3 s´dziów Sàdu Najwy˝szego wskazanych przez Pierwszego Prezesa Sàdu Najwy˝szego, 
— 3 s´dziów Naczelnego Sàdu Administracyjnego wskazanych przez Prezesa Naczelnego

Sàdu Administracyjnego.
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Sk∏ad PKW jest oryginalny, gdy˝ sk∏ada si´ ona w równej liczbie z przedstawicieli
trzech najwy˝szych w hierarchii sàdowniczej sàdów, sprawujàcych w Polsce odmienne
funkcje sàdownicze: 
1) Trybuna∏u Konstytucyjnego sprawujàcego — ogólnie rzecz ujmujàc — kontrol´ zgod-

noÊci z konstytucjà aktów normatywnych14,
2) Sàdu Najwy˝szego sprawujàcego nadzór judykacyjny nad sàdownictwem powszech-

nym i wojskowym, a tak˝e orzekajàcego w przedmiocie wa˝noÊci wyborów i referen-
dów ogólnokrajowych15,

3) Naczelnego Sàdu Administracyjnego sprawujàcego nadzór nad orzecznictwem sàdów
administracyjnych16.

Zwraca uwag´, ˝e w polskim porzàdku konstytucyjnym funkcje tych sàdów pokry-
wajà w zasadzie ca∏y obszar w∏adztwa judykacyjnego przynale˝nego w∏adzy sàdowni-
czej17. Takie ukonstytuowanie PKW zabezpiecza∏o bardzo wysoki poziom niezawis∏oÊci
i niezale˝noÊci tego organu. Nieco odmienny sposób powo∏ywania s´dziów TK ni˝ s´-
dziów SN i NSA18, jak te˝ zakres przynale˝nej im niezawis∏oÊci nie majà znaczenia dla ko-
legialnego funkcjonowania Paƒstwowej Komisji Wyborczej19. Cz∏onkowie PKW wykonujà
swoje funkcje w PKW obok obowiàzków wynikajàcych z pe∏nienia funkcji s´dziego jedne-
go z wy˝ej wymienionych sàdów, o ile nie pozostajà ju˝ w stanie spoczynku.

Tak wskazanych s´dziów powo∏uje w sk∏ad PKW i odwo∏uje z tego sk∏adu Prezy-
dent RP w drodze postanowienia.20 Ustawa nie wypowiada si´ na jaki okres czasu Prezy-
dent powo∏uje wskazanych s´dziów w sk∏ad PKW, a wi´c z treÊci przepisów art. 36 i 37
Ordynacji nale˝y zasadnie wnioskowaç ˝e jest to powo∏anie na czas nieokreÊlony. Ustawa
okreÊla te˝ ÊciÊle katalog zamkni´ty przypadków wygaÊni´cia cz∏onkostwa w sk∏adzie
PKW (rezygnacja, Êmierç, odwo∏anie, ukoƒczenie 70 lat oraz wyra˝enie zgody na kandy-
dowanie na pos∏a, senatora, prezydenta RP). Ca∏oÊç przepisów dotyczàcych powo∏ywania
w sk∏ad PKW i odwo∏ywania z tego sk∏adu oraz wygaÊni´cia cz∏onkostwa PKW dowodzi,
˝e ustawodawca majàc mo˝liwoÊç zastosowania ró˝nych rozwiàzaƒ kreowania PKW
(np. kadencyjnoÊç) wybra∏ opcj´ ustabilizowania sk∏adu PKW. Redakcja przytoczonych
przepisów ordynacji zdaje si´ dowodziç, ˝e wskazywanie s´dziów do sk∏adu PKW oraz
powo∏ywanie do tego sk∏adu i odwo∏ywanie ze sk∏adu nale˝y do osobistej prerogatywy
prezesów TK, SN i NSA oraz Prezydenta RP. Okazuje si´, ˝e taki wniosek jest ca∏kowicie
uprawniony jedynie w stosunku do prezesów tych sàdów, gdy˝ ˝aden akt rangi konsty-
tucyjnej nie okreÊla katalogu ich uprawnieƒ, jak te˝ ˝aden akt normatywny nawet rangi
ustawowej nie przewiduje udzia∏u w podejmowaniu takiej decyzji jakiegokolwiek innego
organu sàdowego. Jest to wi´c wy∏àcznie dyskrecjonalna decyzja ka˝dego z prezesów tych
sàdów. W praktyce wskazywania przez Pierwszego Prezesa Sàdu Najwy˝szego s´dziów

———————
14 Art. 188 Konstytucji; ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102

poz. 643 ze zm.).
15 Art. 183 Konstytucji; art. 1 ustawy z 23 listopada 2002 r. o Sàdzie Najwy˝szym (Dz. U. Nr 240

poz. 2052 ze zm.).
16 Art. 3 § 2 ustawy z 25 lipca 2002 r. prawo o ustroju sàdów administracyjnych (Dz. U. Nr 153

poz. 1269 ze zm.).
17 Z wyjàtkiem materii przynale˝nej Trybuna∏owi Stanu.
18 S´dziowie TK sà wybierani indywidualnie przez Sejm, bezwzgl´dnà wi´kszoÊcià g∏osów, na 9-let-

nià kadencj´ — art. 194 ust. 1 Konstytucji, zaÊ s´dziowie SN i NSA sà powo∏ywani na swój urzàd
przez Prezydenta RP na czas nieokreÊlony (do ukoƒczenia 70 roku ˝ycia) na wniosek Krajowej Ra-
dy Sàdownictwa — art. 21 ustawy o SN i art. 5 § 1 ustawy prawo o ustroju sàdów administracyj-
nych.

19 S´dziowie TK w sprawowaniu swego urz´du podlegajà tylko Konstytucji — art. 195 ust. 1 Kon-
stytucji, a s´dziwie SN i NSA podlegajà Konstytucji i ustawom — art. 178 ust. 1 Konstytucji.

20 Art. 36 ust. 2 i 3 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
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SN utar∏ si´ zwyczaj pomijania s´dziów Izby Pracy, Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych i Spraw Pu-
blicznych, która to Izba rozpoznaje protesty wyborcze, odwo∏ania od orzeczeƒ PKW oraz
stwierdza wa˝noÊç wyborów i referendów ogólnokrajowych. Inaczej natomiast przedsta-
wia si´ kwestia tego ustawowego uprawnienia Prezydenta RP. Konstytucja w art. 144
ust. 3 wylicza enumeratywnie uprawnienia Prezydenta RP do wydawania aktów urz´do-
wych, niewymagajàcych dla swej wa˝noÊci kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrów
(art. 144 ust. 2). WÊród tych licznych uprawnieƒ nie ma uprawnienia do powo∏ywania s´-
dziów w sk∏ad Paƒstwowej Komisji Wyborczej, jak te˝ odwo∏ywania ich z tego sk∏adu.
Wynika z tego ˝e wszystkie tego typu akty Prezydenta podlegajà kontrasygnacie. Pomi-
ni´cie tego uprawnienia w katalogu aktów wymienionych w art. 144 ust. 3 Konstytucji na-
le˝y traktowaç raczej jako niedopatrzenie ustawodawcy konstytucyjnego, ni˝ jego Êwiado-
mà decyzj´. Skoro powo∏anie na stanowisko s´dziego nie wymaga kontrasygnaty, to
dziwnym zbiegiem okolicznoÊci takiej kontrasygnaty wymaga akt powo∏ywania s´dziego
w sk∏ad PKW, podejmowany na skutek wspó∏dzia∏ania Prezydenta RP z prezesami TK,
SN i NSA. Zwraca uwag´, ˝e inne akty Prezydenta RP zwiàzane bezpoÊrednio z prawem
wyborczym, to jest zarzàdzenie wyborów do Sejmu i Senatu, wyborów do Parlamentu Eu-
ropejskiego oraz zarzàdzenie referendum ogólnokrajowego sà zwolnione z kontrasygnaty.

Omówienia wymaga tak˝e charakter wspó∏dzia∏ania tych organów w toku podej-
mowania decyzji powo∏ania lub odwo∏ania cz∏onka PKW. Rozwa˝enia wymaga kwestia
czy prezydent jest zwiàzany wskazaniem prezesa sàdu o powo∏anie s´dziego w sk∏ad
PKW albo jego wnioskiem o odwo∏anie go z tego sk∏adu. Ustawa w tej materii milczy.
Brzmienie przytoczonych przepisów ordynacji dowodzi, ˝e ustawa przyznaje prezesom
tych sàdów inicjatyw´ w tym zakresie, a wi´c uruchomienia procedury zmierzajàcej do
wywo∏ania takiego skutku prawnego. Dotychczas utar∏a si´ praktyka, ˝e w procesie wska-
zywania kandydata uczestniczy∏ dyskrecjonalnie przewodniczàcy PKW lub jeden z jego
zast´pców, poprzez sugerowanie wskazania kandydata najbardziej przydatnego do pracy
w PKW, cz´stokroç majàcego przygotowanie teoretyczne lub doÊwiadczenie osobiste
w dzia∏alnoÊci organów wyborczych. Utar∏ si´ tak˝e optymalny w takiej sytuacji uzus, i˝
tak wskazanego kandydata Prezydent RP powo∏ywa∏ automatycznie na cz∏onka PKW,
og∏aszajàc swoje postanowienie w Monitorze Polskim (art. 36 ust. 7 Ordynacji).

Poza udzia∏em w procesie kreowania sk∏adu Paƒstwowej Komisji Wyborczej wymie-
nieni przedstawiciele w∏adzy sàdowniczej i wykonawczej nie uczestniczà ju˝ w czynnoÊciach
kreowania kierownictwa komisji oraz regulacjach jej wewn´trznego urz´dowania, które usta-
wodawca pozostawia wewn´trznej autonomii PKW. Stosownie do art. 36 ust. 5 Ordynacji Ko-
misja wybiera ze swego grona przewodniczàcego i dwóch zast´pców. Ustawa nie ustanawia
kadencyjnoÊci kierownictwa komisji, jak te˝ nie upowa˝nia komisji do uregulowania tych
kwestii w drodze w∏asnego regulaminu. W dotychczasowej praktyce komisji utar∏o si´, ˝e
funkcj´ przewodniczàcego komisja ka˝dorazowo powierza∏a jednemu z s´dziów Trybuna∏u
Konstytucyjnego, zaÊ funkcje jego zast´pców s´dziom Sàdu Najwy˝szego i Naczelnego Sàdu
Administracyjnego. Z momentem ukonstytuowania sk∏adu Komisja staje si´ w pe∏ni samo-
dzielnym i niezale˝nym oraz przygotowanym do dzia∏ania organem paƒstwowym, który
swojà niezale˝noÊç i niezawis∏oÊç czerpie tak˝e z konstytucyjnej pozycji wszystkich jej cz∏on-
ków.21 Stosownie do uchwalonego przez siebie — na podstawie upowa˝nienia ustawowego
— regulaminu PKW pracuje przede wszystkim na posiedzeniach, a tak˝e w inny sposób do-
stosowany do okolicznoÊci i potrzeb (w okresie kampanii wyborczej, w dniu g∏osowania
i w dniach nast´pnych do czasu og∏oszenia wyniku wyborów)22.

———————
21 Por. W. Sokolewicz, Status prawny s´dziego Trybuna∏u Konstytucyjnego (w) Ksi´ga XX-lecia

orzecznictwa Trybuna∏u Konstytucyjnego, Wydawnictwo TK, Warszawa 2006.
22 Uchwa∏a PKW z dnia 17 kwietnia 2003 w sprawie regulaminu PKW — Monitor Polski Nr 20, poz. 301. 
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Funkcj´ sekretarza PKW pe∏ni Kierownik Krajowego Biura Wyborczego, który
uczestniczy w pracach komisji z g∏osem doradczym. KBW (z delegaturami terenowymi)
jest organem wykonawczym komisji23. Kierownik KBW jest powo∏ywany i odwo∏ywany
przez Marsza∏ka Sejmu na wniosek PKW. Dysponuje on samodzielnie wyodr´bnionymi
w bud˝ecie paƒstwa Êrodkami finansowymi w cz´Êci dotyczàcej KBW, z których mi´dzy
innymi pokrywane sà wydatki zwiàzane z bie˝àcà dzia∏alnoÊcià PKW, komisarzy wy-
borczych, KBW oraz zadania sta∏e zwiàzane z organizacjà i przeprowadzeniem wybo-
rów i referendów, zlecane jednostkom samorzàdu terytorialnego (np. prowadzenie reje-
stru wyborczego). Dysponuje on tak˝e Êrodkami finansowymi rezerwy celowej bud˝etu
paƒstwa przeznaczonej na wydatki zwiàzane z organizacjà i przeprowadzeniem wybo-
rów i referendów.24 Decyzja ustawodawcy o powierzeniu Marsza∏kowi Sejmu, a wi´c or-
ganowi wewn´trznemu Sejmu kompetencji do powo∏ywania i odwo∏ywania kierownika
KBW — organu wykonawczego i pomocniczego PKW nie znajduje uzasadnienia kon-
stytucyjnego a mo˝e byç jedynie traktowane jako relikt dawnej pozycji Sejmu jako naj-
wy˝szego organu paƒstwowego. Wyposa˝enie KBW w Êrodki finansowe z bud˝etu
paƒstwa, prawo dysponowania tymi Êrodkami na wskazane ustawowo cele oraz 
sposób kreowania jego kierownika czyni ten organ w istocie samodzielnym organem
paƒstwowym.

IV. Pozycja PKW w systemie organów paƒstwowych 

Aczkolwiek PKW jest samodzielnym organem paƒstwowym, to z uwagi na jej
ustrój, zadania i kompetencje nie sposób jednoznacznie zadekretowaç, gdzie nale˝y jà
uplasowaç w systemie organów paƒstwowych. PKW niewàtpliwie wy∏amuje si´ z trady-
cyjnego podzia∏u w∏adzy na w∏adz´ ustawodawczà, wykonawczà i sàdowniczà. Dlatego
te˝ dla odpowiedzialnego zaklasyfikowania PKW w przyj´tej przez konstytucj´ systema-
tyce organów paƒstwowych nale˝y rozpatrzyç jej zale˝noÊci i relacje do poszczególnych
segmentów tej w∏adzy, majàc na uwadze, ˝e ten podzia∏ w∏adz nie wyst´puje w postaci
modelu idealnego.
1) Relacje z w∏adzà ustawodawczà:

— przeprowadzanie wyborów do Sejmu i Senatu oraz wr´czanie wybranym pos∏om
i senatorom zaÊwiadczenia o wyborze,

— przeprowadzanie wyborów do Parlamentu Europejskiego oraz wr´czanie wybra-
nym pos∏om zaÊwiadczenia o wyborze,

— tworzenie z upowa˝nienia ustawowego aktów wykonawczych oraz uczestniczenie
w tworzeniu takich aktów przez inne organy

— badanie, czy obywatelska inicjatywa ustawodawcza ma wymagane poparcie spo-
∏eczne, 

— przedstawianie Marsza∏kowi Sejmu i Senatu informacji o wynikach wyborów wraz
z propozycjami nowelizacji prawa wyborczego;

2) Relacje z w∏adzà wykonawczà:
— Prezydent RP za kontrasygnatà Prezesa RM powo∏uje i odwo∏uje cz∏onków PKW,
— Prezydent zarzàdza wybory do Sejmu i Senatu oraz Parlamentu Europejskiego,
— Prezydent zarzàdza (za zgodà Senatu) referendum ogólnokrajowe,
— PKW przeprowadza wybory na urzàd Prezydenta RP i wr´cza wybranemu elektowi

uchwa∏´ stwierdzajàcà jego wybór,

———————
23 Art. 54 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
24 Art. 57 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
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— PKW wspó∏dzia∏a w tworzeniu (opiniowanie i porozumiewanie si´) rozporzàdzeƒ
wykonawczych,

— PKW wspó∏dzia∏a z ministrem sprawiedliwoÊci w sprawie powo∏ywania i odwo∏y-
wania s´dziów na stanowisko komisarza wyborczego,

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

3) Relacje z w∏adzà sàdowniczà:
— prezesi TK, SN i NSA wskazujà spoÊród s´dziów tych sàdów kandydatów do PKW,
— komisarzami wyborczymi mogà zostaç tylko s´dziowie sàdów powszechnych, SN

i NSA,
— PKW przedstawia SN sprawozdanie z wyborów i referendów ogólnokrajowych,
— SN rozpoznaje protesty wyborcze, 
— SN bada wa˝noÊç wyborów z udzia∏em przewodniczàcego PKW,
— SN rozpoznaje odwo∏ania od uchwa∏ PKW o:

• odmowie rejestracji komitetu wyborczego,
• odrzuceniu sprawozdania wyborczego z wyborów,
• odrzuceniu informacji o sposobie wykorzystania subwencji przez parti´ politycznà,
• odrzuceniu sprawozdania o êród∏ach pozyskanych Êrodków i Funduszu Wybor-

czego partii politycznej,
— PKW kieruje do Sàdu Okr´gowego w Warszawie wnioski o orzeczenie przypadku

korzyÊci przyj´tych przez komitet wyborczy z naruszeniem ustawy, 
— PKW wyst´puje do sàdu rejestrowego (Sàd Okr´gowy w Warszawie) o skreÊlenie

z rejestru partii, która nie z∏o˝y∏a sprawozdania finansowego,
— kierownik KBW sk∏ada oÊwiadczenie majàtkowe Pierwszemu Prezesowi Sàdu Naj-

wy˝szego.
Przytoczone rozwiàzania ustrojowe czynià PKW samodzielnym organem paƒstwo-

wym, nie b´dàcym elementem ˝adnego segmentu w∏adzy paƒstwowej. PKW nie jest orga-
nem w∏adzy ustawodawczej, chocia˝ jest organem kolegialnym wyposa˝onym w upraw-
nienia do stanowienia samodzielnych aktów wewn´trznych prawa wyborczego. PKW
przeprowadzajàc wybory do parlamentu i wr´czajàc zaÊwiadczenia wybranym pos∏om
i senatorom potwierdza legitymacje mandatu w∏adzy ustawodawczej. Nie jest te˝ cz∏onem
tej w∏adzy pomimo tego, ˝e Marsza∏ek Sejmu powo∏uje i odwo∏uje kierownika jej organu
wykonawczego (KBW). PKW nie jest organem w∏adzy wykonawczej, chocia˝ legitymizu-
je t´ w∏adz´ przeprowadzajàc wybory powszechne Prezydenta RP i wr´czajàc nowo wy-
branemu elektowi uchwa∏´ stwierdzajàcà wynik wyborów, a Prezydent RP z udzia∏em
Prezesa Rady Ministrów powo∏uje i odwo∏uje cz∏onków PKW. Nie jest cz´Êcià tej w∏adzy
pomimo tego, ˝e uczestniczy w procesie tworzenia przez ministrów (Ministra Finansów,
Ministra Spraw Wewn´trznych i Administracji, Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego, Ministra Spraw Zagranicznych, Ministra Transportu, Ministra Gospodarki) aktów
wykonawczych prawa wyborczego. Nie jest te˝ organem w∏adzy sàdowniczej pomimo te-
go, ˝e w jej sk∏adzie znajdujà si´ tylko przedstawiciele w∏adzy sàdowniczej i podejmuje
ona swoje rozstrzygni´cia przy zachowaniu procedur oraz w formie i treÊci zbli˝onych do
orzeczeƒ sàdowych. Paƒstwowa Komisja Wyborcza jest samodzielnym, niezale˝nym or-
ganem paƒstwowym, wyposa˝onym w samodzielnoÊç bud˝etowà, usytuowanym poza
klasycznym podzia∏em w∏adz, ale pozostajàcym w Êcis∏ym wspó∏dzia∏aniu z ka˝dà z tych
w∏adz. Bioràc to wszystko pod uwag´ mo˝na Êmia∏o postawiç tez´, ˝e ustrój i kompeten-
cje przyznane PKW czynià ten organ organem ochrony i kontroli prawa.25

———————
25 Po raz pierwszy taki aspekt dzia∏ania PKW dostrzeg∏ F. Rymarz, Konstytucjonalizacja” tam˝e s. 257. 
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V. Paƒstwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa

1. Poj´cia organów ochrony prawnej i kontroli paƒstwowej

a. Organy ochrony prawnej.

W literaturze przyjmuje si´, ˝e poj´cie ochrona prawna jest poj´ciem szerszym ni˝
poj´cie kontrola. Przez ochron´ prawnà rozumie si´ dzia∏alnoÊç wyspecjalizowanych or-
ganów polegajàcà na rozstrzyganiu sporów prawnych, badaniu czy prawo (przepis) zosta-
∏o naruszone, kto je naruszy∏ oraz na zastosowaniu okreÊlonych w ustawie konsekwencji
prawnych.26 Ochrona prawna polega na: 
— realizacji norm prawnych (norm ustrojowych — okreÊlajàcych ustrój, organizacj´, obo-

wiàzki, kompetencje; norm prawa materialnego — regulujàcych okreÊlone stosunki
spo∏eczne i ustalajàcych w∏aÊciwe zakazy i nakazy oraz sankcje; norm prawa proceso-
wego — okreÊlajàcych sposób post´powania przed organami w sprawach nale˝àcych
do ich w∏aÊciwoÊci), 

— orzekaniu o skutkach prawnych zaistnienia okreÊlonych stanów faktycznych, 
— wykonywaniu zapad∏ych orzeczeƒ, 
— kontroli respektowania norm prawnych.

Dlatego w doktrynie organy ochrony prawnej klasyfikuje si´ jako27:
1) organy rozstrzygajàce (orzekajàce), do których zalicza si´ przede wszystkim sàdy i try-

buna∏y oraz organy quasi — sàdowe,
2) organy kontroli legalnoÊci, do których zalicza si´ wszelkie specjalnie powo∏ane i zorga-

nizowane organy paƒstwowe uprawnione do kontrolowania czy ró˝ne podmioty dzia-
∏ajà zgodnie z prawem (np. prokuratura, policja, Stra˝ Graniczna itp.), 

3) organy obs∏ugi prawnej, do których zalicza si´ organy specjalnie powo∏ane w celu
udzielania pomocy prawnej i wspó∏dzia∏ania w ochronie praw i wolnoÊci obywatel-
skich (adwokatura, radcowie prawni, doradcy podatkowi, RPO). 

W Êwietle przytoczonych kryteriów doktrynalnych PKW nale˝y zaliczyç do drugiej
grupy organów ochrony prawnej to jest do organów kontroli legalnoÊci.

b. Organy kontroli paƒstwowej. 

W literaturze przedmiotu przyjmuje si´, ˝e organy kontroli paƒstwowej cechujà si´
nast´pujàcymi parametrami:
— organizacyjnà odr´bnoÊcià i niezale˝noÊcià od struktur rzàdowych,
— wysokim stopniem wyspecjalizowania fachowego,
— zorientowaniem dzia∏alnoÊci na kontrol´ sensu stricto, to jest na ustalaniu stanu faktycz-

nego, po∏àczonego z egzekwowaniem odpowiedzialnoÊci personalnej, bez podejmowa-
nia Êrodków korygujàcych stwierdzone nieprawid∏owoÊci28.

Przyjmuje si´, ˝e wyposa˝enie organu paƒstwowego w uprawnienie do w∏adczego
korygowania stwierdzonych nieprawid∏owoÊci jest uprawnieniem nadzorczym. Nadzór
oznacza szczególnà relacj´ pomi´dzy dwoma podmiotami w administracji publicznej
w ramach której:
— organowi nadzorujàcemu przys∏ugujà prawne Êrodki w∏adczego oddzia∏ywania na po-

st´powanie i sytuacje organu nadzorowanego, 

———————
26 F. Prusak, Organy ochrony prawnej, wyd. Wy˝szej Szko∏y Handlu i Prawa, Warszawa 2001 r. s. 53—54
27 Tam˝e, s. 55—56
28 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyk∏adu (wyd. 4), Liber, Warszawa 2000 s. 340.
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— Êrodki te okreÊlone sà przez prawo i mogà byç stosowane tylko i w zakresie prawem
przewidzianym, 

— stosowanie Êrodków nadzoru nie mo˝e prowadziç do wyr´czenia organu nadzorowa-
nego w jego dzia∏alnoÊci29.

Ju˝ w poprzednim porzàdku prawnym pojawi∏ si´ bliski mi poglàd, ˝e funkcja kon-
trolna posiada dwojaki charakter, a mianowicie jednoczeÊnie w∏adczy i niew∏adczy. Organ
kontrolujàcy na podstawie wyników kontroli mo˝e nie tylko domagaç si´ przeprowadze-
nia niezb´dnej korekty dzia∏ania organu kontrolowanego, ale tak˝e w∏adczo wkroczyç
w t´ dzia∏alnoÊç poprzez uchylenie, zmian´ lub zmodyfikowanie zakwestionowanych ak-
tów lub czynnoÊci podmiotu kontrolowanego.30 Wydaje mi si´, ˝e takie pojmowanie kon-
troli jest bardziej adekwatne do zakresu kontroli jakà sprawuje PKW.

Na tle przytoczonych rozwa˝aƒ doktrynalnych nale˝a∏o przystàpiç do próby zaklasy-
fikowania PKW czy spe∏nia opisane kryteria organu ochrony prawnej i kontroli paƒstwowej.
Z przytoczonego wy˝ej art. 36 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu wynika, ˝e PKW jest sta-
∏ym najwy˝szym organem wyborczym w∏aÊciwym w sprawach przeprowadzania wyborów.
Z tego i innych przywo∏anych ju˝ przepisów wynika, ˝e ustawodawca przyznaje PKW wy-
∏àcznà kompetencj´ w sprawach przeprowadzania wyborów ogólnokrajowych i lokalnych
oraz podejmowania w tych sprawach Êrodków prawnych wobec podleg∏ych jej organów wy-
borczych, jak te˝ organów jej nie podlegajàcych, czyli usytuowanych na zewnàtrz systemu or-
ganów wyborczych Zadaniem PKW jest nie tylko sprawowanie wszelkich czynnoÊci organi-
zatorskich zwiàzanych z przeprowadzaniem wyborów i referendów oraz og∏aszaniem ich
wyników, ale tak˝e sprawowanie funkcji ochronnych praw wszystkich uczestników procesu
wyborczego. Na pierwsze miejsce wysuwajà si´ tutaj przede wszystkim podmiotowe prawa
polityczne obywateli do czynnego i biernego prawa wyborczego. Art. 62 ust. 1 Konstytucji
g∏osi, ˝e obywatel polski ma prawo udzia∏u w referendum oraz prawo wybierania Prezyden-
ta Rzeczypospolitej, pos∏ów, senatorów i przedstawicieli do organów samorzàdu terytorial-
nego, je˝eli najpóêniej w dniu g∏osowania koƒczy 18 lat. Art. 62 ust. 2 wy∏àcza prawa niektó-
rych kategorii osób np. z powodu ukarania pozbawieniem praw publicznych albo ubezw∏a-
snowolnienia. Wynika z tego, ̋ e czynne prawo wyborcze zosta∏o uregulowane jednolicie bez-
poÊrednio w konstytucji. Natomiast bierne prawo wyborcze zosta∏o uregulowane zarówno
bezpoÊrednio w konstytucji (na urzàd Prezydenta RP, pos∏ów i senatorów), lecz poza roz-
dzia∏em o wolnoÊciach i prawach jednostki, jak te˝ przez ustawodawc´ zwyk∏ego w wybo-
rach do samorzàdu terytorialnego. W obu sytuacjach zarówno ustawodawca konstytucyjny
jak i ustawodawca zwyk∏y ró˝nicujà wymagania stawiane kandydatom do tych w∏adz, co nie
dezawuuje konstytucyjnego charakteru tego prawa31. W zorganizowanym porzàdku wybor-
czym, to podstawowe prawo podmiotowe, musi byç potwierdzone w∏aÊciwymi dokumenta-
mi urz´dowymi. Takimi dokumentami sà rejestr wyborców i spis wyborców. 

2. Rejestr wyborców i spis wyborców 

W Polsce ka˝da gmina prowadzi — jako zadanie zlecone — rejestr wyborców obej-
mujàcy osoby sta∏e zamieszka∏e na obszarze gminy, którym przys∏uguje prawo wybiera-
———————
29 Tam˝e s. 325; por. H. Zi´ba-Za∏ucka, Organy kontroli paƒstwowej i ochrony prawa w konstytucji

RP, Rzeszów 2000 r.; M. Stahl, Nadzór nad samorzàdem terytorialnym w orzecznictwie sàdowo-
administracyjnym (w) sàdownictwo-administracyjne gwarantem wolnoÊci i praw obywatelskich
1980—2005, wyd. NSA, Warszawa 2005 s. 39.

30 J. Ziembiƒski, Zagadnienia prawne systemu kontroli administracyjnej w PRL, Lublin — Rzeszów 1977,
s. 17. 

31 Podmiotowe prawa polityczne (wyborcze) obywatela sà mocno chronione przez prawo karne —
rozdz. XXXI kk. 
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nia. Wyborca mo˝e byç uj´ty tylko w jednym rejestrze wyborców. Obywatele polscy za-
meldowani na pobyt sta∏y na obszarze gminy sà wpisywani do rejestru z urz´du.32 Oby-
watele paƒstw Unii Europejskiej (nie b´dàcy obywatelami polskimi) oraz obywatele pol-
scy stale zamieszkali na terenie gminy bez sta∏ego zameldowania sà wpisywani do reje-
stru na ich pisemny wniosek.33 Osoby wpisane do rejestru wyborczego sà po zarzàdzeniu
wyborów (referendów) wpisywane do spisu wyborców. Na podstawie tego spisu prze-
prowadza si´ g∏osowanie.34 Ustawodawca przyznaje Paƒstwowej Komisji Wyborczej oraz
ka˝demu wyborcy uprawnienie do kontrolowania prawid∏owoÊci prowadzenia rejestru
wyborców oraz podejmowania okreÊlonych w ustawie Êrodków prawnych.35

Ustawodawca przyznaje PKW uprawnienia nadzorcze w sprawach prowadzenia
i aktualizowania rejestru wyborców oraz sporzàdzania spisu wyborców. Ustawa wskazu-
je nast´pujàcy katalog Êrodków nadzorczych36: 
1) kontrolowanie prawid∏owoÊci prowadzenia i aktualizowania rejestru wyborców oraz

sporzàdzania spisów wyborczych, 
2) badanie zgodnoÊci danych rejestru i spisu z danymi ewidencji ludnoÊci i aktów stanu

cywilnego,
3) wyst´powanie z urz´du do w∏aÊciwych organów o wykreÊlenie z rejestru lub spisu osób

które zosta∏y wpisane z naruszeniem prawa, 
4) gromadzenie i podawanie do publicznej wiadomoÊci (raz na kwarta∏) informacji o licz-

bie wyborców obj´tych rejestrem,
5) podawanie do publicznej wiadomoÊci, wed∏ug gmin, informacji o liczbie wyborców

wpisanych do spisów wed∏ug stanu na dzieƒ ich sporzàdzenia dla danych wyborów, 
U˝ycie przez ustawodawc´ w art. 43a ust. 1 Ordynacji przy wyliczeniu Êrodków

nadzorczych PKW sformu∏owania „w szczególnoÊci” dowodzi, ˝e nie jest to katalog za-
mkni´ty. Ustawodawca dostrzega wi´c mo˝liwoÊç wykreowania w praktyce innych Êrod-
ków prawnych zapewniajàcych skuteczne zrealizowanie zak∏adanego celu ustawy. Anali-
za wymienionych Êrodków prawnych PKW dowodzi, ˝e nadanie im przez ustawodawc´
miana Êrodków nadzorczych jest nieuprawnione. W katalogu tych Êrodków za nadzorczy
mo˝e jedynie uchodziç Êrodek polegajàcy na wyst´powaniu PKW z urz´du o skorygowa-
nie wpisów w rejestrze lub spisie wyborców. Nie jest to jednak˝e w ˝adnym razie Êrodek
stricte nadzorczy, gdy˝ nie polega na w∏adczym wkraczaniu PKW w dzia∏alnoÊç organu
prowadzàcego rejestr i spis oraz korygowaniu jego dzia∏alnoÊci. PodkreÊliç nale˝y, ˝e adre-
satem wystàpienia PKW b´dzie przede wszystkim w∏aÊciwy organ gminy, a wi´c organ nie
podlegajàcy PKW, który mo˝e w takiej sytuacji zastosowaç si´ do wystàpienia PKW i wpro-
wadziç wskazanà korekt´ do rejestru lub spisu wyborców, mo˝e jednak˝e wyraênie odmó-
wiç zastosowania si´ do wystàpienia PKW, jak te˝ milczeç i nie podejmowaç ˝adnych dzia-
∏aƒ (bezczynnoÊç). W tych dwóch ostatnich sytuacjach PKW nie dysponuje ˝adnym bezpo-
Êrednim Êrodkiem prawnym s∏u˝àcym prze∏amaniu nieprawid∏owego zachowania organu
gminy. Mo˝e jedynie wystàpiç do wojewody o podj´cie w∏aÊciwych dzia∏aƒ nadzorczych
wobec organu samorzàdu terytorialnego w trybie ustawy o samorzàdzie gminnym37 albo
wystàpiç do wojewódzkiego sàdu administracyjnego ze skargà na bezczynnoÊç organu

———————
32 Art. 11 ust. 1, 2, 6 i 10 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
33 Art. 11 ust. 7 i 8 oraz art. 12 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
34 Art. 17 ust. 1 i 2 oraz art. 67 ust. 1 i 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
35 Stosownie do art. 15 Ordynacji ka˝demu wyborcy przys∏uguje reklamacje na nieprawid∏owoÊci

w rejestrze wyborców, a w przypadku jej nie uwzgl´dnienia skarga do sàdu rejonowego.
36 Art. 39 ust. 1 pkt. 2 i art. 43 a ust. 1 i 2 Ordynacji.
37 Rozdz. X ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzàdzie gminnym (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,

poz. 1591 ze zm).
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gminy. Pozosta∏e Êrodki wymienione art. 43a ust. 1 pkt. 1 i 2 Ordynacji majà typowy cha-
rakter kontrolny i polegajà jedynie na uprawnieniu PKW do badania stanu faktycznego
prowadzenia rejestru i spisów wyborczych oraz ustalaniu czy odpowiadajà one ustawo-
wym wymaganiom. W efekcie mogà one oczywiÊcie prowadziç do ustaleƒ, które spowodu-
jà koniecznoÊç zastosowania Êrodka wymienionego w art. 43a ust. 1 pkt. 3, o którego sku-
tecznoÊci by∏a wy˝ej mowa. 

3. Ârodki prawne PKW w toku kampanii wyborczej

Przez poj´cie kampania wyborcza nale˝y rozumieç ca∏okszta∏t przedsi´wzi´ç wy-
borczych bàdê referendalnych podejmowanych w czasie, miejscu i formie wyraênie pra-
wem okreÊlonych38. Kampania wyborcza rozpoczyna si´ z dniem og∏oszenia aktu praw-
nego zarzàdzajàcego wybory lub referendum, a koƒczy si´ na 24 godziny przed dniem
g∏osowania39. Wszystkie ordynacje wyborcze wraz z przepisami wykonawczymi szczegó-
∏owo regulujà prawa i obowiàzki wszystkich podmiotów procesu wyborczego w zakre-
sie organizowania, prowadzenia i finansowania kampanii wyborczej. Ustawodawca
okreÊla przede wszystkim prawa i obowiàzki organów wyborczych, komitetów wybor-
czych i kandydatów, a tak˝e innych podmiotów w tym organów paƒstwowych i samo-
rzàdowych. Zadaniem tych ostatnich jest tworzenie warunków do równoprawnego i nie-
zak∏óconego przebiegu kampanii wyborczej, jak te˝ obowiàzek podejmowania Êrodków
prawnych w przypadku naruszenia przepisów ustawy. Art. 39 ust. 1 pkt. 1 Ordynacji sta-
nowi, ˝e do zadaƒ PKW nale˝y sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wy-
borczego. Zadanie to odnosi si´ niewàtpliwie do wszystkich etapów procesu wyborcze-
go, a wi´c tak˝e do kampanii wyborczej. Zadaniem PKW jest nadzorowanie, czy podmio-
ty uczestniczàce w kapani wyborczej respektujà ustalone regu∏y gry wyborczej, aby wy-
bory by∏y uczciwe. Wydaje si´, ˝e sformu∏owanie „nadzorowanie” u˝yte w tym przepi-
sie, w odniesieniu do uczestników kampanii wyborczej mo˝e byç rozumiane tylko w zna-
czeniu potocznym, to jest jako obserwowanie (monitorowanie) tej kampanii. Ustawodaw-
ca nie wyposa˝y∏ bowiem PKW w ˝aden szczególny i skuteczny Êrodek prawny umo˝li-
wiajàcy jej w∏adcze wkraczanie w dzia∏alnoÊç tych podmiotów i arbitralne korygowanie
w ka˝dym czasie niezgodnych z prawem dzia∏aƒ uczestników kampanii wyborczej.
W toku kampanii wyborczej PKW przys∏uguje w zasadzie tylko jeden ÊciÊle zwiàzany
z kampanià Êrodek prawny. Jest to prawo do rozpatrywania skargi na ustalenia dotyczà-
ce podzia∏u czasu antenowego na rozpowszechnianie audycji wyborczych przez elektro-
niczne media publiczne. Rozstrzygni´cie PKW w przedmiocie skargi w formie postano-
wienia jest ostateczne i wià˝e kierowników mediów publicznych. Wynika z tego ˝e ten
Êrodek prawny nie jest kierowany do uczestników kampanii wyborczej, ale do innego or-
ganu paƒstwowego40.

W toku kampanii komitety wyborcze — którym prawo przyznaje wy∏àcznoÊç na
prowadzenie kampanii wyborczej — prowadzà intensywnie agitacj´ wyborczà z wyko-
rzystaniem wszelkich prawnie dopuszczalnych Êrodków rozpowszechniania propagandy
wyborczej (plakaty, ulotki, prasa, media elektroniczne, itp.). Agitacja wyborcza natomiast
to pakiet podejmowanych w toku kampanii wyborczej ró˝norodnych przedsi´wzi´ç pro-
pagandowych majàcych na celu pozyskanie poparcia wyborców dla prezentowanego pro-
gramu wyborczego oraz kandydatów (agitacja pozytywna) albo w celu zniech´cenia wy-
borców do programu i kandydatów innego uczestnika kampanii wyborczej (agitacja nega-

———————
38 Por. F. Rymarz, Samorzàdowe prawo wyborcze” s 65.
39 Art. 85 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu; podobnie regulujà te kwestie pozosta∏e ordynacje.
40 Art. 183 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
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tywna)41. Podczas tej kampanii dochodzi do goràcych starç i konfliktów interesów, wyma-
gajàcych rozstrzygni´cia niezale˝nego organu paƒstwowego. Je˝eli rozpowszechniane
materia∏y wyborcze zawierajà informacje nieprawdziwe kandydatowi oraz pe∏nomocni-
kowi komitetu wyborczego przys∏uguje samodzielne prawo ochrony naruszonych praw
przed sàdem okr´gowym, w ekstraordynaryjnym trybie wyborczym, niezale˝nie od
ewentualnego dochodzenia tych praw w trybie prawa prasowego, zwyczajnego post´po-
wania cywilnego lub karnego42. Prawo wyborcze k∏adzie zatem nacisk na samodzielnoÊç
podmiotów wyborczych w ochronie swoich praw, naruszonych w toku kampanii wybor-
czej. Prawo nie przewiduje natomiast w takiej sytuacji szczególnych Êrodków prawnych
PKW. To nie oznacza jednak˝e, ˝e PKW jest ca∏kowicie bezradna w sytuacji naruszenia
prawa przez uczestników kampanii wyborczej. Wszystko zale˝y od czasu, charakteru
i formy naruszenia prawa. Je˝eli np. jakiÊ komitet wyborczy zawiàza∏ si´ przed dniem za-
rzàdzenia wyborów i wystàpi∏ do PKW o jego rejestracj´, to eo ipso PKW odmówi jego re-
jestracji, a jego dotychczasowe czynnoÊci w Êwietle prawa sà bezskuteczne. Je˝eli komitet
podejmuje czynnoÊci wyborcze przed lub po zakoƒczeniu wyborów, a jego czynnoÊci wy-
wo∏a∏y okreÊlone skutki finansowe, to te zachowania zostanà negatywnie ocenione w to-
ku kontroli sprawozdania finansowego z wyborów poprzez odrzucenie tego sprawozda-
nia z wszystkimi ujemnymi konsekwencjami prawnymi tej decyzji, o czym dalej b´dzie
mowa. Natomiast je˝eli PKW w zwiàzku ze swoim urz´dowaniem poweêmie wiadomoÊç
o dopuszczeniu si´ przez jakikolwiek podmiot wyborczy czynu bezprawnego b´dàcego
wykroczeniem lub przest´pstwem przeciwko wyborom, stypizowanego w kodeksie kar-
nym lub ordynacji wyborczej to stosownie do postanowieƒ w∏aÊciwych procedur jest zo-
bowiàzana do powiadomienia o tym fakcie prokuratora lub policji oraz podj´cia czynno-
Êci zapobiegajàcych zatarciu Êladów i dowodów przest´pstwa43. PKW mo˝e tak˝e samo-
dzielnie oceniaç zachowania niezgodne z prawem (rozmiar i stopieƒ naruszenia), sygnali-
zowaç je podmiotom wyborczym, informowaç o tym za poÊrednictwem mediów opini´
publicznà, poddajàc w ten sposób zachowania podmiotu ∏amiàcego prawo osàdowi opinii
publicznej. PKW mo˝e te˝ zwracaç uwag´ w∏aÊciwym organom paƒstwowym i samorzà-
dowym na brak w∏aÊciwej reakcji na przypadki naruszenia prawa. Je˝eli bezczynnoÊç ta-
kiego organu ma charakter bezprawny to PKW ma obowiàzek zawiadamiaç o tym w∏aÊci-
wy organ paƒstwowy.

Inaczej si´ natomiast przedstawia sytuacja, gdy prawo narusza organ bezpoÊred-
nio podleg∏y PKW, a wi´c okr´gowa komisja wyborcza lub komisarz wyborczy. W takiej
sytuacji uruchamiane sà instrumenty nadzorcze PKW. Informacj´ o naruszeniu prawa
przez te organy PKW uzyskuje w toku rozpoznawania skarg na ich dzia∏alnoÊç, bàdê
ustaleƒ w∏asnych, ustaleƒ inspekcji PKW oraz w toku badania protoko∏ów z wyborów44.
Jak rozleg∏e sà zadania tych organów w procesie wyborczym, tak rozleg∏e sà kompeten-
cje PKW do wzruszania ich orzeczeƒ w trybie nadzorczym. W przypadku naruszenia
przez te organy wyborcze prawa powszechnie obowiàzujàcego lub wytycznych PKW,

———————
41 Por. F. Rymarz, tam˝e s 65.
42 Art. 91 Ordynacji wyborczej do Sejmu; por. T. Domiƒczyk, Cywilna ochrona dóbr osobistych

uczestników procesu wyborczego (w) Demokratyczne standardy...
43 Art. 304 § kpk; por W. Kozielewicz, Przest´pstwa przeciwko wyborom i referendum w pozako-

deksowym prawie karnym — wybrane zagadnienia, Prokuratura i Prawo 2001 r., Nr 10 oraz tego
autora (w): A. Wàsek, Komentarz KK — Cz´Êç szczególna, t. II, Warszawa 2004 r.; R. Stefaƒski,
Przest´pstwo korupcji wyborczej (art. 250 a kk.), Prokuratura i prawo, 2004 r. Nr 4; St. Zab∏ocki,
O rozpoznawaniu przedmiotu ochrony prawnokarnej przy przest´pstwach przeciwko wyborom
i referendom stypizowanych w rozdziale XXXI Kodeksu karnego (w) Demokratyczne standardy...

44 Art. 39 ust. 1 pkt 4 Ordynacji wyborczej do Sejmu i art. 11 ust. 1 pkt 3 Ordynacji wyborczej do rad
gmin; por. A. Kisielewicz, Samorzàdowe prawo wyborcze, s. 45.
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przys∏ugujà PKW dwa rodzaje rozstrzygni´ç nadzorczych: po pierwsze rozstrzygni´cie
kasacyjne polegajàce na uchyleniu orzeczenia organu wyborczego i przekazaniu sprawy
temu organowi do ponownego rozpoznania, a po drugie — rozstrzygni´cie nowelizacyj-
ne polegajàce na uchyleniu orzeczenia organu wyborczego i rozstrzygni´cie przez PKW
sprawy co do meritum (tylko w przypadku kontroli orzeczenia okr´gowej komisji wybor-
czej)45.

PKW przys∏ugujà tak˝e uprawnienia nadzorcze w procesie ustalania wyników wy-
borów. PKW jest zobowiàzana do weryfikowania tych wyników po otrzymaniu z okr´go-
wej komisji wyborczej protoko∏u ustalenia wyników wyborów w okr´gu oraz protoko∏u
wyborów pos∏ów i senatorów. W przypadku stwierdzenia nieprawid∏owoÊci wyników
wyborów PKW podejmuje decyzj´ nadzorczà o zarzàdzeniu ponownego ustalenia przez
komisj´ okr´gowà tych wyników46. 

4. Kontrola finansowania kampanii wyborczej 

Prawo wyborcze zawiera ca∏y kompleks zasad i przepisów regulujàcych finansowa-
nie kampanii wyborczej. Niewàtpliwie naczelne miejsce w hierarchii tych zasad i przepi-
sów nale˝y przyznaç zasadzie jawnoÊci (przejrzystoÊci) finansowania kampanii wybor-
czej. Tej zasadzie sà podporzàdkowane inne zasady, które jà wzmacniajà lub rozwijajà

47

.
Nale˝y tu przede wszystkim wymieniç nast´pujàce zasady: 
— finansowanie kampanii wyborczej nale˝y do kompetencji w∏aÊciwego komitetu wybor-

czego,
— komitet wyborczy mo˝e pozyskiwaç i wydatkowaç Êrodki jedynie na cele zwiàzane

z wyborami,
— wydatki komitetu sà pokrywane z jego êróde∏ w∏asnych,
— wydatki komitetu partii politycznej sà finansowane z jej funduszu wyborczego,
— Êrodki finansowe komitetu mogà byç gromadzone wy∏àcznie na rachunku bankowym,
— Êrodki finansowe mogà byç wp∏acane na rzecz komitetu tylko z dozwolonych êróde∏

i tylko czekiem, przelewem lub kartà p∏atniczà,
— komitety wyborcze mogà wydatkowaç na kampanie kwoty ograniczone limitem,
— komitety prowadzà rachunkowoÊç i przek∏adajà PKW po wyborach sprawozdania

o przychodach, wydatkach i zobowiàzaniach finansowych.
Te i inne zasady oraz przepisy prawa wyborczego zdajà si´ tworzyç ciasny gorset,

który wyklucza jakàkolwiek mo˝liwoÊç manipulacji finansowaniem kampanii wyborczej.
Tak niestety nie jest, czego dowodzi ka˝dorazowa kampania wyborcza. Kontrolowanie fi-
nansowania kampanii wyborczej nie rozpoczyna si´ z momentem przed∏o˝enia przez pe∏-
nomocnika finansowego komitetu wyborczego sprawozdania finansowego wraz opinià
bieg∏ego rewidenta i raportem albo z up∏ywem terminu do przed∏o˝enia tego sprawozda-
nia (trzy miesi´cy od dnia wyborów)48. PKW przez ca∏y okres kampanii wyborczej, a na-
wet w okresie poprzedzajàcym zarzàdzenie wyborów monitoruje zachowania wszystkich
podmiotów, które publicznie zapowiadajà uczestnictwo w kampanii wyborczej. W tym ce-
lu gromadzi wszelkie informacje medialne, informacje organizacji spo∏ecznych, fundacji
oraz obywateli, z których wynika, ˝e takie podmioty rozpocz´∏y przedwczesnà kampani´
wyborczà oraz ponios∏y okreÊlone koszty takiej kampanii. Te informacje sà wykorzysty-
wane w toku weryfikowania sprawozdaƒ wyborczych.

———————
45 Art. 40 ust. 2 Ordynacji wyborczej do Sejmu i art. 11 ust. 3 Ordynacji wyborczej do rad gmin.
46 Art. 171 ust. 2 i 208 ust. 3 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
47 Art. 107 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
48 Art. 120 ust. 1 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
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A1. Ârodki dowodowe PKW w toku kontroli sprawozdaƒ wyborczych komitetów
wyborczych.

Ustawodawca sytuuje kontrol´ PKW finansowania kampanii wyborczej na
zewnàtrz kontrolowanego podmiotu i ogranicza jà jedynie do weryfikowania opraco-
wanego i przed∏o˝onego przez kontrolowanego sprawozdania wyborczego wraz z za-
∏àczonà do niego dokumentacjà rachunkowà. Jest to typowa kontrola legalnoÊci. Kontrola
jest prowadzona przy pomocy ograniczonych i ÊciÊle okreÊlonych w ustawie instrumen-
tów prawnych i Êrodków dowodowych. W toku kontroli PKW pos∏uguje si´ nast´pujàcy-
mi instrumentami i Êrodkami dowodowymi:
— bieg∏ym rewidentem wybieranym z listy Krajowej Rady Bieg∏ych Rewidentów, który

przedstawia opini´ i raport o sprawozdaniu wyborczym komitetu wyborczego49,
— wezwaniem komitetu wyborczego do usuni´cia wad sprawozdania lub udzielenia wy-

jaÊnieƒ w okreÊlonym terminie, jeÊli PKW poweêmie wàtpliwoÊci co do prawid∏owoÊci
sprawozdania,

— zleceniem sporzàdzenia niezb´dnych ekspertyz i opinii dotyczàcych materii obj´tej
sprawozdaniem,

— prawem ˝àdania niezb´dnej pomocy od organów paƒstwowych (np. urz´du skarbowe-
go, prokuratury, policji, CBA itp.), ale zakresu tej pomocy ustawa nie okreÊla,

— og∏oszeniem sprawozdania wyborczego w Dzienniku Urz´dowym RP Monitor Polski,
— rozpatrzeniem umotywowanych zastrze˝eƒ do og∏oszonych sprawozdaƒ, zg∏oszo-

nych przez partie polityczne, komitety wyborcze oraz fundacje i stowarzyszenia, któ-
re zgodnie ze swoim statutem zajmujà si´ analizà finansowania kampanii wyborczych50.

PKW nie ma natomiast uprawnienia do swobodnego wst´pu do obiektów i po-
mieszczeƒ kontrolowanego komitetu wyborczego, przeprowadzania ogl´dzin jego sk∏ad-
ników majàtkowych, ogl´dzin wszelkich dokumentów zwiàzanych z jego dzia∏alnoÊcià,
wzywania i przes∏uchiwania Êwiadków itp.51 Ograniczenie uprawnieƒ PKW w tym zakre-
sie wynika prawdopodobnie z poszanowania ustrojowej pozycji partii politycznych, któ-
re sà g∏ównymi uczestnikami kampanii wyborczych i referendalnych. 

A2. Pokontrolne Êrodki prawne PKW.

PKW po zweryfikowaniu sprawozdania wyborczego — w terminie 4 miesi´cy od
dnia z∏o˝enia sprawozdania — podejmuje orzeczenie w formie postanowienia: 
1) o przyj´ciu sprawozdania wyborczego bez zastrze˝eƒ, 
2) o przyj´ciu sprawozdania ze wskazaniem na jego uchybienia, 
3) o odrzuceniu sprawozdania 

Odrzucenie sprawozdania nast´puje w przypadku naruszenia przez komitet wybor-
czy jednego z przepisów zamkni´tego katalogu bezwzgl´dnych przes∏anek odrzucenia spra-
wozdania np. pozyskiwania Êrodków finansowych z niedozwolonych êróde∏ lub wydatko-
wania Êrodków na cele nie zwiàzane z wyborami52. Orzeczenia wymienione w punkcie 1 i 2
nie podlegajà zaskar˝eniu, majà wi´c charakter ostateczny i podlegajà wykonaniu. Podkre-
Êliç nale˝y, ˝e jest du˝ym niedopatrzeniem ustawodawcy, ˝e nie przewiduje wzruszenia ta-

———————
49 Art. 120 ust. 1—3 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
50 Art. 122 ust. 2—5 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
51 Por. uprawnienia NIK okreÊlone w art. 29 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 o Najwy˝szej Izbie Kon-

troli (Dz. U. z 1995 Nr 13 poz. 59 ze zm.).
52 Art. 122 ust. 1 pkt 3 Ordynacji wyborczej do Sejmu; podobne regulacje zawierajà pozosta∏e usta-

wy wyborcze.
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kich orzeczeƒ w drodze np. wznowienia post´powania kontrolnego, gdyby okaza∏o si´ w to-
ku prowadzonego — po podj´ciu takiego orzeczenia — post´powania karnego albo karne-
go skarbowego, ˝e komitet wyborczy ra˝àco narusza∏ przepisy o finansowaniu kampanii
wyborczej. Postanowienie PKW o odrzuceniu sprawozdania podlega zaskar˝eniu w trybie
skargi do Sàdu Najwy˝szego53. Orzeczenie Sàdu Najwy˝szego o uznaniu skargi za zasadnà
nak∏ada na PKW obowiàzek przyj´cia odrzuconego sprawozdania wyborczego. 

B1. Skutki prawne przyj´cia albo odrzucenia sprawozdania wyborczego 

Skutkiem prawnym przyj´cia sprawozdania w wyborach do Sejmu i Senatu oraz do
Parlamentu Europejskiego jest prawo do dotacji podmiotowej z bud˝etu paƒstwa, za ka˝-
dy uzyskany mandat pos∏a i senatora nie wi´cej jednak ni˝ do wysokoÊci uwidocznionych
w sprawozdaniu wydatków oraz prawo (tylko w wyborach do Sejmu) do rocznej subwen-
cji za ka˝dy uzyskany wa˝ny g∏os oddany na okr´gowe listy kandydatów, je˝eli partia —
startujàc samodzielnie — w skali kraju otrzyma∏a co najmniej 3% wa˝nych g∏osów, a koali-
cja z jej udzia∏em uzyska∏a co najmniej 6%54. Dotacje i subwencj´ wyp∏aca minister fi-
nansów.

Skutkiem prawnym ex lege odrzucenia sprawozdania wyborczego jest pomniejsze-
nie nale˝nej i obliczonej w sposób wy˝ej opisany dotacji o kwot´ stanowiàcà równowar-
toÊç 3-krotnej wysokoÊci Êrodków pozyskanych lub wydatkowanych niezgodnie z ustawà
oraz pomniejszenie nale˝nej subwencji o takà samà kwot´, nie wi´cej jednak ni˝ 75% na-
le˝nej subwencji55.

B2. Skutki prawne nie z∏o˝enia w terminie sprawozdania wyborczego 

Skutkiem prawnym ex lege nie z∏o˝enia w terminie sprawozdania wyborczego z wy-
borów do Sejmu i Senatu oraz do Parlamentu Europejskiego, a wi´c uchylenia si´ od kon-
troli PKW jest pozbawienie komitetu wyborczego partii politycznej przys∏ugujàcej mu do-
tacji i subwencji (w przypadku wyborów do Parlamentu Europejskiego tylko dotacji), zaÊ
komitetu wyborczego wyborców — dotacji. Pozosta∏e ustawy ordynacyjne nie przewidu-
jà ˝adnych konsekwencji odrzucenia lub nie z∏o˝enia sprawozdania. 

C. Inne Êrodki prawne PKW po przeprowadzeniu kontroli finansowania wyborów
(referendów) 

PKW sprawuje kontrol´ legalnoÊci pozyskiwania i wydatkowania Êrodków finanso-
wych przez komitet wyborczy. Wszystkie ustawy ordynacyjne przyznajà PKW prawo ini-
cjatywy procesowej a mianowicie kompetencj´, a zarazem obowiàzek do wyst´powania
do Sàdu Okr´gowego w Warszawie z wnioskiem o orzeczenie przepadku korzyÊci majàt-
kowych pozyskanych przez komitet wyborczy z naruszeniem ustawy, a w przypadku ich
zu˝ycia lub utracenia przepadku ich równowartoÊci. KorzyÊci te ulegajà ex lege przepad-
kowi na rzecz Skarbu Paƒstwa. Post´powanie sàdowe toczy si´ wówczas w trybie niepro-
cesowym, a Skarb Paƒstwa jest reprezentowany przez w∏aÊciwy urzàd skarbowy56. 

———————
53 Art. 123 ust. 1—5 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
54 Art. 28 i 29 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 o partiach politycznych (tekst jednolity Dz. U. z 2001 r.

Nr 79, poz. 857 ze zm.); art. 100 Ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego.
55 Art. 126 Ordynacji wyborczej do Sejmu.
56 Art. 127 Ordynacji wyborczej do Sejmu i art. 84 d Ordynacji wyborczej do rad gmin; art. 101 Or-

dynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego; art. 87 f ustawy o wyborze Prezydenta RP.
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Do kompetencji takiego urz´du nale˝y wykonanie orzeczenia sàdu o przepadku korzyÊci
lub ich równowartoÊci.

5. Kontrola finansowania partii politycznych 

Kontrola finansowania partii politycznych obejmuje dwa aspekty ich dzia∏alnoÊci fi-
nansowej: 
1) sposobu gromadzenia i wykorzystania przyznanej partii politycznej z bud˝etu paƒstwa

subwencji, o której by∏a wy˝ej mowa. Zadaniem PKW jest zbadanie czy subwencja jest
wykorzystana na cele wskazane w ustawie,

2) êród∏a pozyskiwania Êrodków finansowych, w tym kredytów bankowych i warunkach
ich uzyskania oraz wydatków poniesionych ze Êrodków zgromadzonych przez partyj-
ny Fundusz Wyborczy. Zadaniem PKW jest zbadanie czy partia polityczna utworzy∏a
fundusz wyborczy w celu finansowania kampanii wyborczej oraz czy fundusz dzia∏a
zgodnie z ustawà a tak˝e czy partia polityczna pozyskuje Êrodki finansowe ze êróde∏
i na zasadach zgodnych z ustawà. 

PKW sprawuje zatem kontrol´ legalnoÊci tych dwóch aspektów dzia∏alnoÊci finan-
sowej partii politycznej. Przedmiotem kontroli PKW jest informacja finansowa o otrzyma-
nej subwencji i sprawozdanie o pochodzeniu Êrodków finansowych oraz o wydatkach
z Funduszu Wyborczego w poprzednim roku kalendarzowym57. Partia jest zobowiàzana
przedstawiç PKW oba dokumenty finansowe najpóêniej do 31 marca ka˝dego roku. Kon-
trolujàc te dokumenty PKW pos∏uguje si´ identycznymi instrumentami i Êrodkami dowo-
dowymi jak w przypadku kontroli sprawozdania wyborczego, podejmuje te˝ identyczne
rozstrzygni´cia w tym przedmiocie, to jest przyj´cie sprawozdania (informacji), przyj´cie
ze wskazaniem uchybieƒ i odrzucenie sprawozdania (informacji). Orzeczenia PKW o od-
rzuceniu sprawozdania bàdê informacji sà zaskar˝alne w terminie 7 dniu do Sàdu Naj-
wy˝szego. Orzeczenie SN o uznaniu skargi za zasadnà skutkuje obowiàzek PKW przyj´-
cia sprawozdania (informacji). 

A1. Skutki prawne odrzucenia sprawozdania (informacji) partii politycznej

Skutkiem prawnym ex lege odrzucenia przez PKW informacji finansowej o otrzyma-
nej subwencji lub niez∏o˝enia przez parti´ takiej informacji w terminie jest utrata prawa do
otrzymania subwencji przez rok nast´pujàcy po roku, w którym odrzu cono informacj´ albo
nie z∏o˝ono informacji58. Natomiast skutkiem prawnym odrzucenia przez PKW sprawozda-
nia o êród∏ach pozyskanych Êrodków finansowych oraz o wydatkach z Funduszu Wybor-
czego jest utrata prawa do otrzymania subwencji w nast´pnych 3 latach. W obu przypad-
kach jest to swoista kara finansowa, gdy˝ w przeciwieƒstwie do typowej kary finansowej
(majàtkowej) polegajàcej na uszczupleniu faktycznego majàtku ukaranego podmiotu, ta ka-
ra pozbawia parti´ politycznà jedynie spodziewanych korzyÊci z bud˝etu paƒstwa, a wi´c
swoistej promesy. Wynika z tego tak˝e, ˝e ta kara stanowi utrat´ prawa do wyp∏aty subwen-
cji nale˝nej partii politycznej po przeprowadzonych wyborach. Jest to kara ÊciÊle zsynchro-
nizowana z kadencjà parlamentu. Termin tej drugiej kary liczy si´ od poczàtku kwarta∏u na-
st´pujàcego po kwartale, w którym nastàpi∏o odrzucenie sprawozdania albo kwarta∏u,
w którym Sàd Najwy˝szy skarg´ oddali∏. Wynika z tego ˝e te obie bardzo dolegliwe kary fi-
nansowe dzia∏ajà ex lege automatycznie. PKW, jak te˝ jakikolwiek inny organ paƒstwowy

———————
57 Art. 34 i 38 ustawy o partiach politycznych.
58 Art. 34c ust. 1 pkt 1, 2 i 3 oraz art. 34 c ust. 2 ustawy o partiach politycznych.
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nie ma uprawnienia ani do stosowania kary i okreÊlenia jej wysokoÊci, ani dostosowania ka-
ry ∏àcznej w przypadku zbiegu obu kar, ani okreÊlania poczàtkowego i koƒcowego termi-
nu tych kar. W zwiàzku z tym powstajà liczne kontrowersje co do tego, w jaki sposób nale-
˝y w praktyce rozwiàzywaç zachodzàce kolizje normatywne. Przy zbiegu obu kar mo˝na
rozwa˝aç zastosowanie ró˝nych systemów kar, a przedewszystkim w tej sytu-acji systemu
kumulacji obu kar (sumowania kar), albo systemu absorpcji kar (poch∏aniania kar przez ka-
r´ najsurowszà). Termin rozpocz´cia biegu obu kar jest ró˝ny. Kara utraty subwencji za od-
rzucenie sprawozdania o pozyskanych Êrodkach i wydatkach z Funduszu Wyborczego roz-
poczyna swój bieg od poczàtku kwarta∏u po kwartale, w którym odrzucono sprawozdanie
(oddalono skarg´), zaÊ kara za odrzucenie informacji od poczàtku roku kalendarzowego na-
st´pujàcego po roku w którym odrzucono informacj´ (nie z∏o˝ono w terminie, oddalono
skarg´). Mo˝e si´ zdarzyç, ˝e bieg obu kar nastàpi w tym samym terminie to jest od 1 stycz-
nia nast´pnego roku, gdy odrzucono oba dokumenty finansowe. Z regu∏y jednak termin
roz pocz´cia kary za odrzucenie sprawozdania rozpocznie si´ wczeÊniej czyli od poczàtku
trzeciego a najpóêniej czwartego kwarta∏u roku, w którym odrzucono sprawozdanie.
Z przytoczonych rozwa˝aƒ wynika, ˝e w przypadku odrzucenia obu dokumentów finanso-
wych w tym samym roku kalendarzowym, jak te˝ odrzucenia informacji finansowej w okre-
sie kiedy biegnie kara za odrzucenie sprawozdania zachodzi faktycznie instytucja absorpcji
kar, to jest poch∏oni´cia ∏agodniejszej kary rocznej przez kar´ surowszà utraty subwencji na
trzy lata. Ustawodawca niestety nie rozstrzyga co si´ dzieje w sytuacji gdy sprawozdanie od-
rzucono w ostatnim roku kadencji Sejmu, bo kara mog∏aby byç ewentualnie wyegzekwowa-
na tylko wtedy gdyby ukarana partia polityczna wystartowa∏a w kolejnych wyborach i na-
by∏a prawo do subwencji. Ten problem pot´guje si´ wtedy, gdy partia nie startuje w kolej-
nych wyborach bàdê startujàc w wyborach nie nab´dzie uprawnienia do subwencji. Powsta-
je zatem kwestia czy taka niewykonana kara zawiÊnie w pró˝ni, kiedy up∏ynie termin
przedawnienia jej wykonania i kto i kiedy mo˝e postanowiç o umorzeniu kary. Je˝eli odrzu-
cenie sprawozdania nastàpi∏o w pierwszym roku nabytego uprawnienia do subwencji to nie
b´dzie problemu z wyegzekwowaniem tej kary finansowej, gdy˝ partia polityczna zostanie
pozbawiona subwencji na okres ca∏ej kadencji Sejmu. Zachodzà natomiast powa˝ne kontro-
wersje rozpoczyna∏a swój bieg w drugim, trzecim i czwartym roku kadencji Sejmu. Wów-
czas powstajà nast´pujàce wàtpliwoÊci: czy jest dopuszczalne egzekwowanie kary w nast´p-
nej kadencji, gdy partia w wyborach uzyska∏a uprawnienie do subwencji co si´ dzieje gdy
partia nie bierze udzia∏u w kolejnych wyborach, bàdê nie uzyskuje w takich wyborach pra-
wa do subwencji albo takie prawo nabywa dopiero po up∏ywie kilku kadencji, czy w takiej
sytuacji egzekucja niewykonanej kary podlega zawieszeniu, na jaki okres i jaki organ o tym
rozstrzyga, kiedy mo˝na podjàç zawieszone post´powanie i czy mo˝na wznowiç egzekwo-
wanie niewykonanej kary utraty subwencji, kiedy mo˝na umorzyç nieskuteczne post´powa-
nie egzekucyjne i jaki organ o tym decyduje. Jest to katalog zbyt powa˝nych wàtpliwoÊci aby
mo˝na je by∏o usunàç w drodze twórczej interpretacji ustawy o partiach politycznych, doko-
nanej przez PKW lub Ministra Finansów, który wyp∏aca subwencj´59. Musimy mieç Êwia-
domoÊç, ˝e przepisy dotyczàce kontroli legalnoÊci finansowania partii politycznych oraz fi-
nansowania wyborów i referendów majà charakter autonomiczny. Brak wyraênej regulacji
podniesionych kwestii jest oczywistym niedopatrzeniem ustawodawcy, a wi´c jest to wy-
raêna luka w ustawie. Skoro ustawodawca nie uregulowa∏ tych kwestii w ustawie ani te˝ nie
odes∏a∏ w sprawach nieuregulowanych do innych procedur, to jest zobowiàzany do samo-
dzielnego usuni´cia tej dysharmonii w drodze legislacyjnej.

———————
59 Minister Finansów przekazuje nale˝nà partii na dany rok kalendarzowy subwencj´ na jej rachu-

nek bankowy, po zatwierdzeniu wniosku przez PKW — art. 29 ust. 3 i 4 ustawy o partiach poli-
tycznych.
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A2. Skutki prawne niez∏o˝enia sprawozdania z pozyskanych przez parti´ Êrodków
finansowych 

W przypadku nie z∏o˝enia w terminie do 31 marca ka˝dego roku sprawozdania
z pozyskanych Êrodków finansowych Paƒstwowa Komisja Wyborcza ma kompetencje
i obowiàzek do wystàpienia do Sàdu Okr´gowego w Warszawie z wnioskiem o wykreÊl-
nie wpisu tej partii z ewidencji partii politycznych. Sàd Okr´gowy rozstrzyga w przedmio-
cie wniosku PKW postanowieniem, po przeprowadzeniu rozprawy60. Prawomocne wy-
kreÊlenie wpisu z ewidencji partii politycznych ma bardzo dolegliwe skutki dla partii,
gdy˝ oznacza to jej Êmierç jako osoby prawa publicznego. 

B. Wniosek o orzeczenie przepadku korzyÊci majàtkowych

Ustawy wyborcze stanowià, ˝e korzyÊci majàtkowe uzyskane przez komitet wy-
borczy z naruszeniem wyraênie okreÊlonych przepisów ustawy wyborczej podlegajà
ex lege przepadkowi na rzecz Skarbu Paƒstwa61. Je˝eli korzyÊç majàtkowa zosta∏a zu˝yta
lub utracona przepadkowi podlega jej równowartoÊç. Podobnie postanawia ustawa
o partiach politycznych62. Ustawodawca dyskwalifikuje przede wszystkim nast´pujàce
korzyÊci majàtkowe: 
— pozyskane po dniu wyborów i wydatkowane po z∏o˝eniu sprawozdania wyborczego,
— Êrodki nie pochodzàce z Funduszu Wyborczego,
— Êrodki nie gromadzone na rachunku bankowym,
— Êrodki nie wp∏acone na rzecz komitetu wyborczego czekiem, przelewem, lub kartà

p∏atniczà,
— Êrodki uzyskane z op∏at od osób fizycznych ponad ustalony limit.

PKW sprawuje zatem kontrol´ legalnoÊci pozyskiwania i wydatkowania Êrodków fi-
nansowych. Ustawy wyborcze przyznajà Paƒstwowej Komisji Wyborczej kompetencj´ do
wystàpienia do Sàdu Okr´gowego w Warszawie, który jest sàdem wy∏àcznie w∏aÊciwym
w tych sprawach, z wnioskiem o orzeczenie przepadku takich korzyÊci majàtkowych. Usta-
wa nie okreÊla terminu wystàpienia z takim wnioskiem, ale nale˝y domniemywaç ˝e PKW
jest zobowiàzana uczyniç to niezw∏ocznie po podj´ciu orzeczenia w sprawie sprawozdania
wyborczego. Post´powanie sàdowe toczy si´ w trybie nieprocesowym. Ustawa o partiach po-
litycznych natomiast nieco odmiennie reguluje post´powanie w tych sprawach. Otó˝ w ter-
minie 60 dni od daty podj´cia przez PKW rozstrzygni´cia w przedmiocie sprawozdania
o êród∏ach pozyskania Êrodków i pozyskania Êrodków z naruszeniem przepisów ustawy —
partia polityczna mo˝e dobrowolnie dokonaç wp∏aty korzyÊci uzyskanej w sposób sprzecz-
ny z ustawà (lub jej równowartoÊci) na konto urz´du skarbowego w∏aÊciwego dla siedziby
partii. W przypadku bezczynnoÊci partii politycznej w tym zakresie PKW wyst´puje do mi-
nistra finansów z wnioskiem o wystàpienie do sàdu z procesowym wnioskiem w tej materii.
Wydaje mi si´, ˝e to rozwiàzanie jest merytorycznie bardziej uzasadnione ni˝ procesowa ini-
cjatywa PKW. Minister finansów dysponuje bowiem ca∏ym aparatem urz´dniczym przygoto-
wanym nie tylko do reprezentowania interesów finansowych paƒstwa przed sàdem ale tak-
˝e, wyposa˝onym w uprawnienia do prowadzenia egzekucji administracyjnej. Mo˝na tak˝e
zasadnie rozwa˝aç powierzenie inicjatywy w tym zakresie Prokuratorii Generalnej. Z tych
wzgl´dów, w tym kierunku powinny podà˝yç zmiany w ustawach wyborczych. 

———————
60 Art. 38c ustawy o partiach politycznych.
61 Art. 127 Ordynacji wyborczej do Sejmu; art. 84d Ordynacji wyborczej do rad gmin; art. 87f usta-

wy o wyborze Prezydenta RP.
62 Art. 39a ustawy o partiach politycznych.
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6. Prowadzenie Rejestru KorzyÊci 

Art. 12 ust. 8 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej przez
osoby pe∏niàce funkcje publiczne nak∏ada na PKW zadanie prowadzenia Rejestru Korzy-
Êci63. W rejestrze, który jest jawny, sà ujawniane korzyÊci uzyskiwane przez cz∏onków Ra-
dy Ministrów, sekretarzy i podsekretarzy stanu w ministerstwach i kancelarii Prezesa Ra-
dy Ministrów, kierowników urz´dów centralnych, wojewodów, wicewojewodów, cz∏on-
ków zarzàdów województw, skarbników województw, cz∏onków zarzàdów powiatów,
sekretarzy powiatów, skarbników powiatów, wójtów (burmistrzów, prezydentów miast),
zast´pców wójtów, sekretarzy gmin i skarbników gmin oraz ma∏˝onków piastunów tych
stanowisk. Osoby wy˝ej wymienione sà zobowiàzane w terminie 30 dni od zaistnienia
przyczyny uzasadniajàcej zg∏oszenie do rejestru poinformowanie PKW o tym fakcie. Do
rejestru zg∏asza si´ mi´dzy innymi informacje o otrzymanych darowiznach od podmio-
tów krajowych i zagranicznych, je˝eli ich wartoÊç przekracza 50% najni˝szego wynagro-
dzenia, o wyjazdach krajowych i zagranicznych niezwiàzanych z pe∏nionà funkcjà, je˝eli
ich koszt nie zosta∏ pokryty przez takà osob´ lub jej ma∏˝onka oraz o innych korzyÊciach
majàtkowych niezwiàzanych z pe∏nionà funkcjà o wartoÊci przekraczajàcej wartoÊç wy-
˝ej okreÊlonà itd. PodkreÊliç nale˝y, ˝e ustawa nak∏ada na PKW obowiàzek prowadzenia
Rejestru oraz podawanie raz w roku do wiadomoÊci publicznej w odr´bnej publikacji za-
wartych w nim informacji. PKW nie por´cza zatem prawdziwoÊci informacji zawartych
w zg∏oszeniu osób pe∏niàcych funkcje publiczne, a jedynie to, ˝e wszystkie informacje
zg∏oszone do rejestru zosta∏y w nim ujawnione. Ustawa nie przyznaje PKW ˝adnych
Êrodków prawnych s∏u˝àcych kontroli prawdziwoÊci dokonanego zg∏oszenia, jak te˝ wy-
wiàzania si´ z tego obowiàzku. PKW pe∏ni zatem w tym przypadku funkcje swoistego
notariusza publicznego.

7. Weryfikowanie poparcia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej 

W polskim porzàdku konstytucyjnym grupie obywateli w liczbie co najmniej 100 ty-
si´cy, dysponujàcych czynnym prawem wyborczym przys∏uguje prawo ustawodawczej
inicjatywy obywatelskiej (art. 118 ust. 2 Konstytucji). Procedura legislacyjna wykonania tej
inicjatywy przewiduje zadania dla PKW. Je˝eli Marsza∏ek Sejmu poweêmie uzasadnione
wàtpliwoÊci co do prawid∏owoÊci z∏o˝enia wymaganej liczby podpisów pod obywatel-
skim projektem ustawy to jest zobowiàzany do zwrócenia si´ do PKW o stwierdzenie, czy
jest z∏o˝ona wymagana liczba podpisów. PKW ma 21 dni na dokonanie wymaganych
czynnoÊci sprawdzajàcych. Rozstrzygni´cie PKW w tej materii, podj´te w formie uchwa-
∏y, ma charakter wià˝àcy. Stwierdzenie, ˝e pod projektem ustawy z∏o˝ono wymaganà licz-
b´ podpisów zobowiàzuje Marsza∏ka Sejmu do nadania biegu obywatelskiej inicjatywie
ustawodawczej. Stwierdzenie zaÊ mniejszej od wymaganej liczby podpisów zobowiàzuje
Marsza∏ka Sejmu do odmowy nadania biegu takiemu projektowi64. 

Podsumowanie

W okresie 17-letniej dzia∏alnoÊci, Paƒstwowa Komisja Wyborcza sta∏a si´ w pe∏ni nie-
zale˝nym i niezawis∏ym organem paƒstwowym, wysoce wyspecjalizowanym w sprawach
organizowania, przeprowadzania i nadzorowania zarówno ogólnokrajowych jak i lokal-

———————
63 Tekst jednolity Dz. U z 2006 Nr 216, poz. 1584.
64 Art. 12 ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywa-

teli (Dz. U. Nr 62, poz. 688).
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nych akcji wyborczych i referendalnych, jak te˝ organem wyspecjalizowanym w problema-
tyce ochrony poszanowania praw podmiotowych uczestników procesów wyborczych oraz
innych praw zwiàzanych z naruszeniem ogólnie pojmowanego prawa wyborczego. PKW
sta∏a si´ te˝ organem wyspecjalizowanym w kontroli legalnoÊci finansowania wyborów
i referendów oraz finansowania partii politycznych. W tym celu Paƒstwowa Komisja Wy-
borcza zosta∏a wyposa˝ona w autonomiczne Êrodki prawne. Wyposa˝enie PKW w kompe-
tencje organizatorskie, prawotwórcze i rozstrzygajàce, jak te˝ w nadzorcze i kontrolne Êrod-
ki prawne oraz w uprawnienia do podejmowania inicjatywy sàdowej czyni z niej organ od-
powiedzialny nie tylko za poszczególne procedury wyborcze lecz tak˝e za ca∏y ∏ad wybor-
czy. Wyraênie wyartyku∏owane Êrodki prawne przys∏ugujà PKW zarówno wobec podmio-
tów usytuowanych wewnàtrz, jak i na zewnàtrz systemu wyborczego. W systematyce or-
ganów kontroli paƒstwowej i ochrony prawa, które dostàpi∏y rangi organów konstytucyj-
nych (rozdz. IX Konstytucji) uprawnienia PKW sà najbli˝sze uprawnieniom Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji. W zwiàzku z tym w toku ewentualnych dalszych prac nad noweli-
zacjà obowiàzujàcej konstytucji nale˝y rozwa˝yç otwarcie zamkni´tego w Konstytucji sys-
temu stanowienia êróde∏ prawa i wyposa˝enie PKW w uprawnienia do stanowienia aktów
wykonawczych prawa wyborczego powszechnie obowiàzujàcego oraz zamieszczenie za-
sadniczych przepisów ustrojowych PKW bezpoÊrednio w konstytucji. 
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Andrzej Kisielewicz

W SPRAWIE STATUSU PRAWNEGO WÓJTA (BURMISTRZA, 

PREZYDENTA MIASTA)

Wójt (burmistrz i prezydent miasta) uzyskuje umocowanie do sprawowania w∏adzy
publicznej bezpoÊrednio z ràk cz∏onków wspólnoty samorzàdowej. Na mocy ustawy
z 20 czerwca 2002 r. o bezpoÊrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta1 —
wójt, burmistrz lub prezydent miasta jest wybierany w wyborach powszechnych, rów-
nych, bezpoÊrednich, w tajnym g∏osowaniu (art. 2 ust. 1).

Ustawa przewiduje równie˝ odst´pstwa od zasady wyboru wójta przez mieszkaƒców
gminy. Wójta wybiera rada gminy wtedy, gdy w terminie przewidzianym do zg∏aszania kan-
dydatów nie zg∏oszono ˝adnego kandydata lub zg∏oszono tylko jednego i ten jeden nie uzy-
ska∏ w wyborach bezpoÊrednich wi´cej ni˝ po∏ow´ wa˝nie oddanych g∏osów (art. 11 ust. 2,
4 i 7 ustawy). W razie niemo˝noÊci wybrania wójta w drodze wyborów powszechnych rada
gminy musi dokonaç jego wyboru w nieprzekraczalnym, dwumiesi´cznym terminie, liczo-
nym od ustalonego dnia wyborów. Przekroczenie tego terminu pozbawia jà kompetencji do
wy∏onienia organu wykonawczego gminy. Wówczas Prezes rady Ministrów powierza osobie
przez siebie wyznaczonej obowiàzki wójta do koƒca kadencji (art. 11 ust. 9 ustawy).

W przepisach prawnych nie u˝ywa si´ konsekwentnie jednego tyko poj´cia dla
ogólnego okreÊlenia statusu prawnego wójta (burmistrza, prezydenta miasta), obejmujà-
cego wszystkie jego uprawnienia, obowiàzki i kompetencje. Ustawa o samorzàdzie gmin-
nym mówi o funkcji wójta (art. 27, 29), a nawet urz´dzie wójta (art. 29a ust. 1), o wykony-
waniu zadaƒ i kompetencji wójta (art. 28g ust. 1) albo o obowiàzkach wójta (art. 29a ust. 1).
Obok tych okreÊleƒ ustawodawca pos∏uguje si´ okreÊleniem mandatu, najcz´Êciej w kon-
tekÊcie wygaÊni´cia tego mandatu (art. 28d ust. 1, 28e ustawy o samorzàdzie gminnym,
art. 26 ustawy o bezpoÊrednim wyborze wójta). O mandacie jest równie˝ mowa w art. 73
§ 2 Kodeksu pracy. Przepis ten dotyczy stosunku pracy z wyboru. Ten najbardziej niety-
powy ze stosunków pracy znanych polskiemu prawu pracy powiàzany jest z mandatem
w ten sposób, ˝e powstaje wraz z udzieleniem mandatu i ustaje z wygaÊni´ciem manda-
tu. Mandat nie jest jednak instytucjà prawa pracy lecz prawa publicznego (g∏ównie kon-
stytucyjnego). Stanowi rodzaj udzielonego w drodze wyborów pe∏nomocnictwa do repre-
zentowania w sprawowaniu w∏adzy publicznej. W piÊmiennictwie prawniczym jest defi-
niowany bàdê jako ogó∏ praw i obowiàzków przedstawiciela — reprezentanta polityczne-
go, bàdê te˝ w´ziej — jako samo umocowanie do dzia∏ania w cudzym imieniu, udzielone
aktem wyborczym2. Pomijajàc w tym miejscu szersze rozwa˝ania w kwestii, które z tych

———————
1 Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.
2 Szerzej na temat mandatu: M. Sobolewski: Reprezentacja w ustroju wspó∏czesnych demokracji

bur˝uazyjnych, Kraków 1962, s. 175 i nast., G. Kruszeƒ: Mandat przedstawiciela, Paƒstwo i Prawo
z 1998 r., nr. 3, s. 15 i nast., A. Giedrewicz-Niewiƒsk: Mandat pracownika samorzàdowego z wy-
boru (próba zdefiniowania), Praca i Zabezpieczenie Spo∏eczne z 2006 r., nr 10, s. 9 i nast. 



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

dwóch stanowisk bli˝sze jest mandatowi wójta, trzeba podkreÊliç, ˝e ten mandat ma cha-
rakter przedstawicielski. W∏adza w jednostkach samorzàdowych nale˝y bowiem do mie-
szaƒców. Wspólnot´ samorzàdowà — gmin´ twarzà mieszkaƒcy (art. 1 ust. 1 ustawy o sa-
morzàdzie gminnym). Przepis art. 1 ust. 2 tej ustawy stanowi, ˝e ilekroç w ustawie jest mo-
wa o gminie, nale˝y przez to rozumieç wspólnot´ samorzàdowà, czyli mieszkaƒców.
Ci zaÊ sprawujà w∏adz´ bezpoÊrednio lub za poÊrednictwem organów gminy (art. 11 ust. 1
ustawy). Taki w∏aÊnie przedstawicielski model w∏adzy samorzàdowej okreÊlono w Kon-
stytucji RP (art. 16 ust. 1 i 2)3.

Status prawny wójta nie ogranicza si´ jednak˝e do publicznoprawnego stosunku re-
prezentacji politycznej. Wójt — mandatariusz jest równie˝ pracownikiem na stanowisku
wójta i oba te stosunki prawne sà obecnie nieroz∏àczne (art. 2 pkt 1 lit. c ustawy z 22 mar-
ca 1990 r. o pracownikach samorzàdowych)4. Majà swe êród∏o w jednym i tym samym ak-
cie prawnym — w wyborze. Rol´ wiodàcà odgrywa mandat. Stosunek pracy ma natomiast
znaczenie posi∏kowe. Stanowi rodzaj socjalnej gwarancji w∏aÊciwego wykonywania zadaƒ
publicznych. Nie ma w zwiàzku z tym samodzielnego bytu prawnego. Jego trwanie pod-
porzàdkowane jest mandatowi. Stosunek pracy z wyboru ustaje (rozwiàzuje si´) wraz
z wygaÊni´ciem mandatu (art. 73 § 2 kodeksu pracy).

Mandat wójta ma obecnie wyraênie zakreÊlone ramy czasowe. Jest powierzany na
okres kadencji. W myÊl art. 26 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzàdzie gminnym5 ka-
dencja wójta rozpoczyna si´ w dniu rozpocz´cia kadencji rady gminy lub wyboru go przez
rad´ i up∏ywa z dniem up∏ywu kadencji rady gminy. Jednak˝e po up∏ywie kadencji wójt
pe∏ni swojà funkcj´ do czasu obj´cia obowiàzków przez nowo wybranego wójta (art. 29
ust. 1 tej ustawy). Poprzednio zarzàd gminy nie by∏ wybierany na czas z góry okreÊlony.
Czasokres jego funkcjonowania by∏ jednak zdeterminowany kadencjà rady gminy, jako ˝e
ustawa nakazywa∏a nowowybranej radzie wybór zarzàdu w ciàgu trzech miesi´cy od dnia
og∏oszenia wyników wyborów, pod rygorem rozwiàzania rady z mocy prawa (art. 28
ust. 1 i art. 28a ust. 1 ustawy o samorzàdzie gminnym w brzmieniu poprzednio obowiàzu-
jàcym). W zwiàzku z tym w literaturze wyra˝ono nawet zapatrywanie, ˝e ustawa samo-
rzàdowa nie przewiduje kadencji zarzàdu6.

Nadawanie funkcjom organów, czy funkcjom pe∏nionym w organach jednostek sa-
morzàdu terytorialnego ram czasowych w postaci kadencji ma zwiàzek z ich powierza-
niem w drodze wyborów. Dzi´ki ograniczonemu w ten sposób mandatowi wyborcy majà
mo˝liwoÊç korzystania, co pewien czas, z w∏adzy przys∏ugujàcej lokalnemu „suwereno-
wi”. Podejmujà decyzje o tym, kto b´dzie na co dzieƒ za nich t´ w∏adz´ sprawowa∏. W ten
sposób ujawniajà swoje aktualne preferencje polityczne oraz dokonujà oceny i weryfikacji
dzia∏alnoÊci dotychczasowych mandatariuszy7. KadencyjnoÊç organów samorzàdowych
mo˝e byç zatem traktowana jako jedna z gwarancji demokracji lokalnej. Niemniej jednak
konstytucyjne wymaganie przeprowadzania powszechnych i bezpoÊrednich wyborów sa-
morzàdowych odnosi si´ jedynie do organów stanowiàcych: rady gminy, powiatu i sejmi-
ku województwa samorzàdowego (art. 169 ust. 2 Konstytucji RP). Wybór organów wyko-
nawczych jednostek samorzàdowych przez ich organy stanowiàce nie narusza wi´c kon-
stytucyjnych standardów przedstawicielstwa.

———————
3 Odmienny poglàd w kwestii mandatu pracownika samorzàdowego z wyboru (w tym wójta) za-

prezentowa∏a A. Giedrewicz-Niewiƒska: j.w., s.10. Uwa˝a, ˝e wójt reprezentuje na zewnàtrz gmi-
n´ jako osob´ prawnà, a nie wspólnot´ samorzàdowà. 

4 Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1593 ze zm. 
5 Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.
6 M. Kosiƒski: Ciàg∏oÊç funkcji wykonawczej a zakoƒczenie dzia∏alnoÊci zarzàdu gminy, Samorzàd

Terytorialny z 1996 r., nr 7—8, s. 1.
7 Po r. G. Kryszeƒ: Mandat przedstawiciela, Paƒstwo i Prawo z 1998 r., nr 3, s. 24. 
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Kadencja wójta rozpoczyna si´, co do zasady, w dniu rozpocz´cia kadencji rady
gminy. Wed∏ug art. 16 ustawy o samorzàdzie gminnym kadencja rady trwa cztery lata li-
czàc od dnia wyboru. Ustawa o wyborze wójta nakazuje Prezesowi Rady Ministrów za-
rzàdziç wybory wójta wraz z wyborami do rad gmin (art. 5). Wójt uzyskuje zatem mandat
w dniu wyborów. Je˝eli ˝aden z kandydatów nie otrzyma∏ odpowiedniej liczby wa˝nie
oddanych g∏osów, wójt mo˝e uzyskaç mandat dopiero w ponownym g∏osowaniu albo na-
wet po przeprowadzeniu losowania, a wi´c w terminie póêniejszym ni˝ termin wyborów
do rady gminy (art. 4 ust. 1—5 i 9) ustawy o wyborze wójta). W ka˝dym z tych przypad-
ków powierzenie mandatu wià˝e si´ bezpoÊrednio z aktem wyboru, co podkreÊla, ˝e êró-
d∏em umocowania wójta do sprawowania w∏adzy w gminie jest przede wszystkim wola
jej mieszkaƒców. W procesie wyboru istotnà rol´ odgrywa oczywiÊcie równie˝ wola kan-
dydata na mandatariusza. Do zg∏oszenia kandydata do gminnej komisji wyborczej musi
byç bowiem do∏àczone jego pisemne oÊwiadczenie o wyra˝eniu zgody na kandydowanie
(art. 99 ust. 2 ustawy z 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów
i sejmików samorzàdowych8). Nieusuni´ta we w∏aÊciwym terminie wada zg∏oszenia w po-
staci braku tego oÊwiadczenia skutkuje odmowà rejestracji zg∏oszenia (art. 106 ust. 1 Or-
dynacji), a wycofanie zgody na kandydowanie po zarejestrowaniu pociàga za sobà skre-
Êlenie z listy kandydatów (art. 12 ust. 1 ustawy o wyborze wójta). Mimo tego, ˝e do po-
wstania mandatu konieczne sà dwa akty woli, nie ma podstaw, aby mandatowi wójta
przypisywaç pochodzenie umowne. Zgoda na kandydowanie i akt wyborczy nie stanowià
elementów sk∏adowych jednego zdarzenia prawnego, w którym mo˝na by widzieç swo-
istà umow´. Mandat powstaje w wyniku jednostronnej, kolektywnej decyzji wyborców
dzia∏ajàcych jako najwy˝sza w∏adza w gminie, majàcej niewàtpliwie charakter publiczno-
prawny, ocenianej pod wzgl´dem wa˝noÊci wed∏ug wymagaƒ okreÊlonych w Ordynacji
wyborczej. Zgoda kandydata na wybór jest natomiast przes∏ankà skutecznoÊci tego aktu.

Zbiorowy akt wyborczy znajduje potwierdzenie w postaci sporzàdzonego przez
gminnà komisj´ wyborczà protoko∏u wyników glosowania i wyników wyborów (art. 20
ust. 1 ustawy o wyborze wójta). Komisja niezw∏ocznie podaje protokó∏ do publicznej wia-
domoÊci (art. 125 Ordynacji wyborczej w zwiàzku z art. 2 ust. 2 ustawy o wyborze). Czyn-
noÊç ta nie wywiera jednak ˝adnych bezpoÊrednich skutków w sferze mandatu. Uzyska-
nie mandatu nie jest równie˝ uwarunkowane wydaniem przez gminnà komisj´ wyborczà
zaÊwiadczenia o wyborze na wójta (art. 22 ustawy o wyborze), ani podj´ciem przez sàd
rozstrzygni´cia o wa˝noÊci wyboru w zwiàzku z rozpoznaniem protestu wyborczego
(art. 61 ust. 1 Ordynacji). Przepis art. 61 ust. 2 Ordynacji stanowi, ˝e orzeczenie sàdu o nie-
wa˝noÊci wyboru wójta zawiera jednoczeÊnie stwierdzenie wygaÊni´cia mandatu. Przypi-
sanie uniewa˝nieniu wyborów skutku w postaci wygaÊni´cia mandatu wskazuje na za-
miar podkreÊlenia, ˝e o udzieleniu mandatu decyduje wy∏àcznie wola wyborców. Dlate-
go wybór dotkni´ty od poczàtku powa˝nà wadà prawnà nie jest uwa˝any za akt nieistnie-
jàcy, czy niewywo∏ujàcy ˝adnych skutków prawnych. Nie mo˝na bowiem orzekaç o wy-
gaÊni´ciu prawa lub stosunku prawnego w odniesieniu do prawa lub stosunku prawnego,
który w ogóle nie powsta∏.

W myÊl art. 62 ust. 3 Ordynacji wygaÊni´cie mandatu nast´puje z dniem podania do
publicznej wiadomoÊci zarzàdzenia wojewody o przeprowadzeniu ponownych wyborów.
Sàdowe stwierdzenie wygaÊni´cia mandatu ma niewàtpliwie charakter deklaratywny. Na-
le˝a∏oby wi´c przyjàç, ˝e dzia∏a ze skutkiem ex tunc. A zatem po∏àczenie wygaÊni´cia man-
datu z dniem upublicznienia zarzàdzenia wojewody o ponownych wyborach oznacza jedy-
nie, ˝e z tà chwilà nast´puje autorytatywne potwierdzenie wynikajàcych z ustawy skutków

———————
8 Dz. U. z 2003 r., Nr 159, poz. 1547 ze zm.
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prawnych niewa˝noÊci wyborów. Zarówno uniewa˝nienie wyborów, jak i wygaÊni´cie
mandatu nast´puje z mocà wstecznà, od chwili zaistnienia przes∏anek wygaÊni´cia. W wy-
borach uznanych za niewa˝ne wójt uzyskuje mandat, tracàc go jednoczeÊnie, ze skutkiem
od dnia wyborów. Niewa˝ny wybór jest wobec tego aktem wzruszalnym, niewa˝noÊç nie
ma charakteru bezwzgl´dnego, nie jest równoznaczna z pierwotnà bezskutecznoÊcià.

Przepisy ustawy o samorzàdzie gminnym nie zak∏adajà Êcis∏ego zwiàzku czasowe-
go pomi´dzy kadencjà rady, kadencjà wójta i mandatem wójta. Z art. 26 ust. 2 ustawy o sa-
morzàdzie gminnym wynika, ˝e kadencja wójta rozpoczyna si´ w dniu rozpocz´cia ka-
dencji rady wtedy, gdy wójt zosta∏ wybrany w dniu wyborów rady oraz wtedy, gdy wy-
bór nastàpi∏ póêniej — w ponownym g∏osowaniu lub o wyniku wyboru rozstrzygni´to
w drodze losowania. W dwóch ostatnich przypadkach kadencja wójta rozpocznie swój
bieg mimo nieobsadzenia mandatu wójta. Je˝eli wyboru wójta dokona∏a rada gminy, ka-
dencja wójta rozpoczyna si´ póêniej ni˝ kadencja rady gminy (art. 11 ust. 2, 4 i 6).

Uzyskanie mandatu trzeba odró˝niç od prawnej i faktycznej mo˝liwoÊci jego wyko-
nywania9. Ustawa o samorzàdzie gminnym wià˝e to ze z∏o˝eniem przez wójta Êlubowania
wobec rady gminy. Zgodnie z art. 29a ust. 1 tej ustawy z tà chwilà wójt obejmuje swoje
obowiàzki.

Kadencja wójta up∏ywa, co prawda, z dniem up∏ywu kadencji rady gminy (art. 26
ust. 2 ustawy o samorzàdzie), ale ustawodawca nie wià˝e z tym faktem zakoƒczenia spra-
wowania mandatu. Up∏yw kadencji wójta nie zosta∏ potraktowany przez prawo jako zda-
rzenie powodujàce wygaÊni´cie mandatu. Wed∏ug art. 29 ust. 1 ustawy o samorzàdzie
gminnym wójt po up∏ywie kadencji pe∏ni swojà funkcj´ do czasu obj´cia obowiàzków
przez nowo wybranego wójta. Pe∏nienie funkcji po up∏ywie kadencji jest równie˝ sprawo-
waniem mandatu. Polega bowiem na wykonywaniu dotychczasowych kompetencji. Man-
dat wójta wygasa wi´c z dniem obj´cia obowiàzków przez jego nowowybranego nast´p-
c´. Taka regulacja ma na wzgl´dzie zapewnienie ciàg∏oÊci w∏adzy wykonawczej w gminie.

Ubiegajàcemu si´ o mandat wójta prawo stawia pewne warunki, które mo˝na okre-
Êliç jako przes∏anki wybieralnoÊci. Przes∏anki wybieralnoÊci sà zwykle dalej idàce ni˝ prze-
s∏anki wybierania. Jest to oczywiste, albowiem podj´cie aktu polegajàcego na powierzeniu
w∏adzy przedstawicielowi nie wymaga a˝ takich „kwalifikacji”, jakie sà potrzebne do jej
sprawowania.

Wed∏ug art. 3 ust. 2 ustawy bezpoÊrednim wyborze wójta prawo wybieralnoÊci wój-
ta, burmistrza i prezydenta miasta (bierne prawo wyborcze) ma ka˝dy obywatel polski po-
siadajàcy prawo wybieralnoÊci do rady gminy, który najpóêniej w dniu g∏osowania koƒczy
25 lat, z tym ˝e kandydat nie musi stale zamieszkiwaç na obszarze gminy, na której kandy-
duje. Kandydat na wójta nie mo˝e jednoczeÊnie kandydowaç na wójta w innej gminie
(art. 3 ust. 3). Bierne prawo wyborcze do rady gminy okreÊlajà przepisy wspomnianej sa-
morzàdowej Ordynacji wyborczej. Na podstawie art. 7 ust. 1—3 w zwiàzku z art. 5 ust. 1 i 2,
art. 6 ust. 1 i 2 tej ustawy prawo wybieralnoÊci do danej rady gminy ma ka˝dy obywatel
polski, który najpóêniej w dniu g∏osowania koƒczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obsza-
rze dzia∏ania tej rady i jest wpisany do prowadzonego w gminie sta∏ego rejestru wyborców.

Nie majà biernego prawa wyborczego do rady gminy osoby:
1) karane za przest´pstwo umyÊlne Êcigane z oskar˝enia publicznego;
2) wobec których wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajàcy post´powanie kar-

ne w sprawie pope∏nienia przest´pstwa umyÊlnego Êciganego z oskar˝enia publicznego;
3) pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sàdowym;
4) pozbawione praw wyborczych orzeczeniem Trybuna∏u Stanu;
5) ubezw∏asnowolnione prawomocnym orzeczeniem sàdowym.
———————
9 Po r. Z. Sypniewski i M. Szewczyk: Status prawny radnego, Zielona Góra 1999, s. 17.
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Z przytoczonych przepisów prawnych wynika, ˝e o wybór na stanowisko wójta
(odpowiednio burmistrza i prezydenta miasta) mo˝e si´ ubiegaç osoba, która jest obywa-
telem polskim i ukoƒczy∏a 25 lat, je˝eli:
1) nie jest pozbawiona praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sàdowym;
2) nie jest pozbawiona praw wyborczych orzeczeniem Trybuna∏u Stanu;
3) nie jest ubezw∏asnowolniona prawomocnym orzeczeniem sàdowym;
4) nie zosta∏a ukarana za przest´pstwo umyÊlne Êcigane z oskar˝enia publicznego;
5) nie wydano wobec niej prawomocnego wyroku warunkowo umarzajàcego post´powa-

nie karne w sprawie pope∏nienia przest´pstwa umyÊlnego Êciganego z oskar˝enia pu-
blicznego; 

6) jednoczeÊnie nie kandyduje na takie stanowisko w innej gminie.
Wymienione negatywne przes∏anki biernego prawa wyborczego uniemo˝liwiajà

ubieganie si´ o wybór, a wybór dokonany mimo braku biernego prawa wyborczego nie jest
niewa˝ny z mocy prawa. W Êwietle art. 26 ust. 1 pkt 3 nieposiadanie biernego prawa wy-
borczego w chwili wyboru jest bowiem traktowane jako przes∏anka wygaÊni´cia mandatu.

Na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy o bezpoÊrednim wyborze wójta oraz art. 5 ust. 1
Ordynacji samorzàdowej nale˝a∏oby wnosiç, ˝e wymagania warunkujàce posiadanie bier-
nego prawa wyborczego powinny byç spe∏nione najpóêniej w dniu wyborów (g∏osowania).
Kandydowanie w wyborach wià˝e si´ z dope∏nieniem procedur wyborczych, obejmujàcych
zg∏oszenie i rejestracj´ kandydata w odpowiednim terminie, poprzedzajàcym dzieƒ wybo-
rów. Do zg∏oszenia nale˝y m. in. do∏àczyç pisemne oÊwiadczenie kandydata o posiadaniu
biernego prawa wyborczego (art. 8 ust. 2 pkt 1 ustawy o bezpoÊrednim wyborze). W Êwie-
tle tego, co wy˝ej powiedziano oÊwiadczenie o posiadaniu prawa wybieralnoÊci powinno
uwzgl´dniaç dzieƒ wyborów (g∏osowania), a nie dzieƒ z∏o˝enia oÊwiadczenia. Ubiegajàcy
si´ o wybór nie musi mieç wi´c ukoƒczonych 25 lat w dniu zg∏oszenia jego kandydatury do
gminnej komisji wyborczej wraz z oÊwiadczeniem o posiadaniu biernego prawa wyborcze-
go. Podobnie m. zd. nale˝a∏oby traktowaç przypadki dotyczàce osób karanych za przest´p-
stwa umyÊlne Êcigane z oskar˝enia publicznego, w których termin zatarcia skazania przy-
pada po zg∏oszeniu kandydata na wójta, a przed dniem wyborów. Z takà samà sytuacjà
mo˝emy mieç do czynienia w razie warunkowego umorzenia post´powania karnego
w sprawie pope∏nienia przest´pstwa umyÊlnego Êciganego z oskar˝enia publicznego. Wa-
runkowe umorzenie post´powania nast´puje na okres próby (art. 67 § 1 Kodeksu karnego).
Fakt, ˝e up∏yw okreÊlonego w wyroku okresu próby przypada po dniu zg∏oszenia kandy-
data, a przed dniem wyborów równie˝ nie pozbawia, m. zd., prawa do rejestracji i w kon-
sekwencji prawa do kandydowania w wyborach. Mo˝na dodaç, ˝e te kwestie „mi´dzycza-
sowe” nie zosta∏y uregulowane dostatecznie jasno tak w ustawie o bezpoÊrednim wyborze
wójta, jak i w Ordynacji samorzàdowej. Problem jest jednak wa˝ny, poniewa˝ dotyczy ko-
rzystania z majàcego konstytucyjne podstawy biernego prawa wyborczego. W dodatku
uchwa∏a gminnej komisji wyborczej odmawiajàca rejestracji kandydata z powodu niespe∏-
nienia warunków wybieralnoÊci na dzieƒ zg∏oszenia nie podlega kontroli sàdowej. Z prze-
pisów 2 ust. 2 ustawy o bezpoÊrednim wyborze wójta w zwiàzku z art. art. 106 ust. 2 Ordy-
nacji samorzàdowej wynika, ˝e od takiej uchwa∏y przys∏uguje jedynie odwo∏anie do komi-
sarza wyborczego. Od postanowienia komisarza wyborczego wydanego w wyniku rozpa-
trzenia odwo∏ania nie przys∏uguje Êrodek zaskar˝enia

10

. Zamkni´cie w ten sposób drogi sà-
dowej w sprawie dotyczàcej biernego prawa wyborczego mo˝e naraziç si´ na zarzut nie-
zgodnoÊci z Konstytucjà (45 ust. 1 i art. 77 ust. 2).

———————
10 W tej kwestii: F. Rymarz [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz Samorzàdowe pra-

wo wyborcze, Warszawa 2006, s. 490. 



104 A. Kisielewicz — W sprawie statusu prawnego wójta...

Wed∏ug ustawy o bezpoÊrednim wyborze wójta przes∏ankà biernego prawa wybor-
czego na stanowisko wójta jest posiadanie obywatelstwa polskiego. Bierne prawo wybor-
cze nale˝y do kategorii praw politycznych, jako ˝e jego treÊcià jest ubieganie si´ o udzia∏
w sprawowaniu w∏adzy publicznej. Obywatelstwo stanowi kategori´ prawnà, okreÊlajàcà
stosunek jednostki do paƒstwa, w tym jej prawa i obowiàzki wobec tej wspólnoty politycz-
nej. Paƒstwo jest dobrem wspólnym obywateli, a wi´c niejako z powodów naturalnych
z uprawnieƒ wynikajàcych z przynale˝noÊci do paƒstwa korzystajà przede wszystkim je-
go obywatele

11

. W szczególnoÊci dotyczy to praw politycznych, które sà wyrazem najbli˝-
szych zwiàzków obywatela z paƒstwem. Stàd prawo do udzia∏u w sprawowaniu w∏adzy
politycznej jest tradycyjnie rezerwowane dla obywateli danego paƒstwa12. Stanowi to po-
wszechnà praktyk´ w paƒstwowych porzàdkach prawnych i znajduje potwierdzenie
w prawie mi´dzynarodowym.

Konstytucja RP przyznaje w art. 62 ust. 1 prawo udzia∏u w referendum oraz prawo
wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, pos∏ów, senatorów i przedstawicieli do organów
samorzàdu terytorialnego, obywatelowi polskiemu. Regulacja ta nie obejmuje biernego
prawa wyborczego do w∏adz samorzàdowych. Prawo ubiegania si´ o funkcje czy stanowi-
ska w organach jednostek samorzàdowych stanowi jednak˝e materi´ konstytucyjnà. Mie-
Êci si´ bowiem w dyspozycji art. 60 Konstytucji RP, wed∏ug którego obywatele polscy ko-
rzystajàcy z pe∏ni praw publicznych majà prawo dost´pu do s∏u˝by publicznej na jedna-
kowych zasadach. W piÊmiennictwie prawniczym i w orzecznictwie Trybuna∏u Konstytu-
cyjnego poj´ciu „s∏u˝by publicznej” przypisuje si´ szeroki zakres treÊciowy, obejmujàc
nim ogó∏ stanowisk w organach w∏adzy publicznej, w tym m. n. w pochodzàcych z wybo-
rów organach stanowiàcych samorzàdu13. Nie ulega zatem wàtpliwoÊci, ˝e sprawowanie
funkcji wójta w sposób zawodowy, w ramach stosunku pracy, jest s∏u˝bà publicznà w ro-
zumieniu art. 60 Konstytucji RP.

Polska jest cz∏onkiem Unii Europejskiej. W ramach Unii obowiàzuje zasada swobod-
nego przep∏ywu osób. W zwiàzku z tym art. 19 ust.1 Traktatu ustanawiajàcego Wspólnot´
Europejskà (TWE) stanowi, ˝e ka˝dy obywatel Unii zamieszka∏y na terenie Paƒstwa Cz∏on-
kowskiego, którego nie jest obywatelem posiada prawo do g∏osowania i kandydowania
w wyborach samorzàdowych w Paƒstwie Cz∏onkowskim, na którego terenie przebywa, na
takich samych zasadach jak obywatele tego paƒstwa. Prawo to b´dzie wykonywane zgod-
nie ze szczegó∏owymi ustaleniami przyj´tymi przez Rad´ dzia∏ajàcà jednomyÊlnie, na
wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim; ustalenia te mogà przewidy-
waç ograniczenia uzasadnione problemami poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich. 

Rada Unii przyj´∏a dyrektyw´ 94/80/EC z 19 grudnia 1994 r. okreÊlajàcà szczegó∏o-
we zasady korzystania z prawa do g∏osowania i kandydowania w wyborach lokalnych dla
obywateli Unii zamieszka∏ych w Paƒstwie Cz∏onkowskim, którego nie sà obywatelami14.
W dyrektywie podkreÊlono, ˝e przyznanie praw wyborczych w wyborach lokalnych oby-
watelom innych paƒstw cz∏onkowskich Unii wià˝e si´ z wprowadzeniem obywatelstwa

———————
11 Po r. A. Wróbel: Obywatelstwo polskie a prawa i wolnoÊci konstytucyjne, [w:] Konstytucyjne wol-

noÊci i prawa w Polsce. Zasady ogólne, Zakamycze 2002 r., s. 152. 
12 S. Konopacki: Obywatelstwo europejskie w kontekÊcie cz∏onkostwa Polski w Unii Europejskiej,

¸ódê 2005, s. 24., a tak˝e M. Dàbrowski: Obywatelstwo polskie a obywatelstwo Unii Europejskiej,
Paƒstwo i Prawo nr 2 z 2005 r., s. 64. 

13 Np. wyrok Trybuna∏u Konstytucyjnego z 8 kwietnia 2002 r., SK 18/01, OTK-A z 2002 r., nr 2, poz. 2,
a tak˝e: Z. Witkowski: Prawo dost´pu do s∏u˝by publicznej w: Konstytucyjne wolnoÊci i prawa
w Polsce. WolnoÊci i prawa polityczne, t. III, Zakamycze 2002 r., s. 192 i nast., M. Jab∏oƒski: Prawo
dost´pu do s∏u˝by publicznej w: Prawa i wolnoÊci obywatelskie w Konstytucji RP pod. red. B. Ba-
naszak i A. Preisner, Warszawa 2002 r., s. 628 i nast. 

14 Dz. Urz. 1994, L 368.
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Unii i jest nast´pstwem prawa do swobodnego poruszania si´ i wyboru miejsca zamiesz-
kania zagwarantowanego w art. 8a TWE (obecnie art. 18 TWE). Niemniej jednak w art. 5
ust. 3 dyrektywy dopuszczono mo˝liwoÊç zastrze˝enia przez Paƒstwa Cz∏onkowskie, ˝e
tylko jego obywatele mogà pe∏niç wybieralny, bàdê niewybieralny urzàd kierownika, za-
st´pcy lub cz∏onka organu wykonawczego danej jednostki samorzàdu terytorialnego. Tak
wi´c polska ustawa o bezpoÊrednim wyborze wójta, burmistrza lub prezydenta miasta jest
pod tym wzgl´dem zgodna z prawem unijnym.

Z racji tego, ˝e wed∏ug polskiego prawa wykonywanie mandatu wójta wià˝e si´
z posiadaniem statusu pracownika, wymaganie legitymowania si´ obywatelstwem pol-
skim powinno byç równie˝ ocenione z punktu widzenia art. 39 TWE. Przepis ten reguluje
kwestie dotyczàce swobody przemieszczania si´ pracowników w ramach Wspólnoty. We-
d∏ug art. 39 ust. 2 TWE swobodny przep∏yw pracowników obejmuje zniesienie wszelkich
form dyskryminacji ze wzgl´du na obywatelstwo w zakresie zatrudnienia, wynagrodze-
nia i innych warunków pracy i zatrudnienie pracowników pochodzàcych z Paƒstw Cz∏on-
kowskich. W art. 39 ust. 4 zawarto jednak˝e zastrze˝enie, ˝e art. 39 ust. 1—3 TWE nie do-
tyczy zatrudnienia w s∏u˝bie publicznej (w administracji publicznej). Traktat nie definiuje
poj´cia „zatrudnienia w s∏u˝bie publicznej”. Nie odsy∏a te˝ w tym zakresie do prawa kra-
jowego. Kryteria kwalifikowania zatrudnienia do s∏u˝by publicznej na u˝ytek stosowania
tego przepisu wypracowano w orzecznictwie ETS. Tak np. w wyroku ETS z 3 lipca 1986 r.
w sprawie 66/85 Deborah Lawrie-Blum Trybuna∏ stwierdzi∏, ˝e poj´cie zatrudnienia
w s∏u˝bie publicznej powinno byç ograniczone do stanowisk, których treÊcià jest wykony-
wanie czynnoÊci z zakresu administracji publicznej. Jest to wykonywanie uprawnieƒ przy-
znanych przez prawo publiczne, wype∏nianie funkcji majàcych na celu ochron´ ogólnych
interesów paƒstwa lub innych w∏adz publicznych, co wymaga okreÊlonej lojalnoÊci wobec
paƒstwa ze strony osób te funkcje sprawujàcych oraz wzajemnoÊci praw i obowiàzków,
która wynika z wi´zi obywatelstwa15.

Stanowisko wójta niewàtpliwie tym kryteriom odpowiada, a zatem wymaganie od
kandydata na wójta obywatelstwa polskiego jest uzasadnione równie˝ w Êwietle art. 39
ust. 4 TWE.

Kandydat na wójta nie musi, w myÊl art. 3 ust. 2 ustawy o wyborze wójta, stale za-
mieszkiwaç na obszarze gminy, w której kandyduje. Przepis ten nawiàzuje w pewien spo-
sób do treÊci do art. 5 Ordynacji, który uzale˝nia mo˝liwoÊç wyboru do rady gminy od sta-
∏ego zamieszkania na obszarze dzia∏ania tej rady. Nie jest przez to jasne, czy zwolnienie
kandydata na wójta od wymagania, które spe∏niaç musi kandydat ubiegajàcy si´ o man-
dat radnego oznacza ca∏kowite pomini´cie kwestii jego zamieszkania na obszarze danej
gminy, czy te˝ musi on tam mieszaç przynajmniej czasowo.

W Europie wymaganie zamieszkania na obszarze dzia∏ania w∏adzy lokalnej, do któ-
rej si´ kandyduje jest doÊç powszechne. Nieraz towarzyszy mu limit czasowy zamieszka-
nia przed wyborami. Alternatywà dla tego wymagania bywa te˝ np. p∏acenie lokalnych
podatków w danej gminie, czy zwiàzanie z nià podstawowym miejscem pracy. Wymaga-
nie pewnych wczeÊniejszych zwiàzków kandydata do w∏adzy lokalnej ze spo∏ecznoÊcià lo-
kalnà wynika niejako z istoty funkcjonowania spo∏ecznoÊci lokalnych. Liczà si´ w nich
przede wszystkim wi´zi oparte na wspólnocie zamieszkania. Wszak to mieszkaƒcy two-
rzà samorzàdnà wspólnot´ gminnà (art. 1 ustawy samorzàdowej). Ten element sprzyja
niewàtpliwie wzajemnej identyfikacji w∏adzy gminnej z jej mieszkaƒcami i mieszkaƒców
z w∏adzà.

———————
15 Patrz te˝ m. in.: wyrok ETS z 30 wrzeÊnia 2003 r. w sprawie C-405/01, w szczególnoÊci zaÊ opinia

Adwokata Generalnego C. Stix-Hacel, http://europa.eu.int/eur-lex/. 
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Rezygnacja z wymagania zamieszkania mo˝e u∏atwiç rozwiàzanie problemu braku
odpowiedniego miejscowego (w∏asnego) kandydata na to stanowisko. Oddanie w∏adzy
w gminie w r´ce osoby pochodzàcej spoza tej gminy os∏abia jednak˝e ide´ samorzàdnoÊci.
Wójt z zewnàtrz jest raczej pracownikiem „najemnym”, a nie osobà podejmujàcà si´ te
funkcji z potrzeby dzia∏ania na rzecz swojej wspólnoty. Takie rozwiàzanie wzmacnia rów-
nie˝ rol´ partii politycznych w wyborach gminnych. To g∏ównie partie polityczne, a nie
spo∏ecznoÊci lokalne, b´dà zg∏aszaç kandydatów spoza gminy.

Do tej samej kategorii warunków wybieralnoÊci wójta nale˝y warunek jednoczesne-
go niekandydowanie na wójta w innej gminie (art. 3 ust. 3 ustawy o wyborze). Prawo nie
stawia jednak przeszkód dla jednoczesnego kandydowania w wyborach wójta i w wybo-
rach do rady gminy, bàdê te˝ w wyborach wójta i wyborach do organu stanowiàcego in-
nej jednostki samorzàdowej. Nie jest natomiast dopuszczalne jednoczesne kandydowanie
w wyborach wójta, do rady gminy i np. do rady powiatu, ze wzgl´du na treÊç art. 8 ust. 1
Ordynacji, wed∏ug którego mo˝na kandydowaç tylko do jednego z organów stanowiàcych
jednostek samorzàdu terytorialnego. Innà sprawà jest zaÊ mo˝liwoÊç ∏àczenia tych funkcji.

Warunki korzystania z biernego prawa wyborczego w wyborach wójta trzeba roz-
patrywaç w Êwietle charakterystycznej dla demokratycznych systemów wyborczych zasa-
dy powszechnoÊci praw wyborczych16. Obowiàzuje ona równie˝ w wyborach wójta. Prze-
pis art. 2 ust. 1 ustawy o wyborze wójta stanowi, ˝e wójt wybierany jest w wyborach po-
wszechnych, równych, bezpoÊrednich, w g∏osowaniu tajnym. Mo˝na powiedzieç, ˝e po-
wszechnoÊç praw wyborczych jest miarà ich demokratyzacji. Stàd ograniczenia prawa wy-
bierania i wybieralnoÊci w postaci tzw. cenzusów dotyczàcych np. p∏ci, rasy, sytuacji ma-
terialnej, czy wykszta∏cenia nale˝à obecnie do przesz∏oÊci17. Nie uznaje si´ natomiast za
cenzusy wyborcze tych ograniczeƒ praw wyborczych, które majà charakter niejako natu-
ralny, nie sà wyrazem dyskryminacji lecz stanowià gwarancje racjonalnoÊci aktu wybor-
czego18. Nie ma zatem charakteru dyskryminacyjnego pozbawienie biernego prawa
wyborczego w wyborach wójta np. osoby ubezw∏asnowolnionej prawomocnym orzecze-
niem sàdowym, czy warunkowanie prawa wybieralnoÊci w tych wyborach ukoƒczeniem 
25. roku ˝ycia. Nie sposób te˝ uznaç za dyskryminujàce pozbawienie prawa wybieralno-
Êci osób karanych za przest´pstwa albo osób wobec których warunkowo umorzono post´-
powanie karne.

Mo˝na by nawet rozwa˝aç, czy wymagania stawiane kandydatom na wójta sà wy-
starczajàce. Charakter i zakres kompetencji wynikajàcych z mandatu uzasadniajà pytanie,
czy te wymagania obejmujàce kwalifikacje merytoryczne i etyczno-moralne nie powinny
byç co najmniej takie, jakie stawia si´ pracownikowi samorzàdowemu, wykonujàcemu za-
dania administracji samorzàdowej. Co prawda system demokratycznych wyborów poli-
tycznych z istoty nie zak∏ada ani nie wymaga kwalifikacji i kompetencji. Nie oznacza to
jednak, ˝e ta regu∏a ma obowiàzywaç bez ograniczeƒ. Nie zawsze wola wyborców powin-
na stanowiç wystarczajàcà i dostatecznà podstaw´ piastowania okreÊlonych funkcji pu-
blicznych. Piastowanie urz´du, w szczególnoÊci takiego, jaki powierza si´ wójtowi, nie po-
lega wy∏àcznie na sprawowaniu w∏adzy politycznej lecz równie˝ na administrowaniu
i gospodarowaniu majàtkiem publicznym. Nie mo˝e si´ obyç bez odpowiedniej wiedzy,
doÊwiadczenia i kwalifikacji etyczno-moralnych. Zw∏aszcza te ostatnie sà doÊç powszech-
nie traktowane jako standard w ˝yciu publicznym. Upatruje si´ w nich remedium na pa-

———————
16 Szerzej: J. Buczkowski: Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Lublin 1998,

s. 45 i nast.
17 A. Jarecka: Zasada powszechnoÊci i równoÊci w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2000,

s. 29.
18 Por. na ten temat: A. Jarecka: j.w., s. 32.
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tologiczne zjawiska korupcji, czy nepotyzmu, nieobce Êrodowiskom samorzàdowym. Z te-
go powodu np. w Anglii nie ma zdolnoÊci kandydowania do w∏adz samorzàdowych m.in.
osoba, która w okresie 5 lat poprzedzajàcym wybory zosta∏a skazana na kar´ pozbawienia
wolnoÊci w wymiarze nie mniejszym ni˝ trzy miesiàce, bez wzgl´du na jej ewentualne za-
wieszenie, osoba skazana za nadu˝ycia i praktyki sprzeczne z prawem, a tak˝e osoba
uznana przez sàd za bankruta.

Ustawà o wyborze wójta wprowadzono zasad´, ˝e wójt, bez wyjàtku, sprawuje
swój mandat b´dàc pracownikiem urz´du gminy. To oznacza, ˝e powinien spe∏niaç rów-
nie˝ przewidziane ustawà z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzàdowych (Dz. U.
z 2001 r., Nr 142, poz. 1593 ze zm.) wymagania stawiane pracownikom samorzàdowym.
Wed∏ug art. 3 ust. 1 pkt 3 i 4 tej ustawy pracownikiem samorzàdowym mo˝e byç osoba,
która posiada kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy na okreÊlonym
stanowisku oraz posiada stan zdrowia pozwalajàcy na zatrudnienie na tym stanowisku.
Ze wzgl´du na Êcis∏y zwiàzek mandatu wójta z jego zatrudnieniem w ramach stosunku
pracy prawne wymagania w zakresie zatrudnienia sà jednoczeÊnie faktycznymi warun-
kami wybieralnoÊci na to stanowisko. Rada Ministrów upowa˝niona do okreÊlenia wy-
magaƒ kwalifikacyjnych pracowników samorzàdowych (art. 20 ustawy o pracowni-
kach samorzàdowych) nie wype∏ni∏a jednak tej powinnoÊci w stosunku do wójta (burmi-
strza i prezydenta miasta). Rozporzàdzenie RM z 2 sierpnia 2005 r. w sprawie zasad wy-
nagradzania pracowników samorzàdowych zatrudnionych w urz´dach gmin, staro-
stwach powiatowych i urz´dach marsza∏kowskich19 nie przewiduje bowiem w stosunku
do tych osób ˝adnych wymagaƒ w zakresie wykszta∏cenia, umiej´tnoÊci zawodowych
i sta˝u pracy.

Od omawianej kategorii wymagaƒ warunkujàcych uzyskania mandatu wójta trze-
ba odró˝niç inne, okreÊlane wspólnym mianem incompatibilitas, oznaczajàcym zakazy ∏àcz-
nego sprawowania okreÊlonych urz´dów i funkcji. Nie stanowià one ograniczenia bierne-
go prawa wyborczego, nie decydujà o zdolnoÊci do kandydowania i nie stojà na przeszko-
dzie ubiegania si´ o mandat lecz odnoszà si´ do sytuacji zaistnia∏ej po wyborze (po uzy-
skaniu mandatu) i w konsekwencji zmuszajà do wyboru pomi´dzy mandatem a dotych-
czasowym zatrudnieniem, funkcjà bàdê zaj´ciem20.

Instytucja incompatibilitas stanowi wyraz powszechnie akceptowanych wymagaƒ
stawianych funkcjonariuszom w∏adzy publicznej. Ma powszechne zastosowanie w syste-
mach demokratycznych, w stosunku do osób sprawujàcych w∏adz´ zarówno na szczeblu
ogólnopaƒstwowym, jak i lokalnym. Jest traktowana jako gwarancja nale˝ytego wywiàzy-
wania si´ z obowiàzków mandatariusza. Chroni przed uwik∏aniem w powiàzania
i sprzecznoÊci interesów wynikajàce z jednoczesnego ∏àczenia ró˝nych ról spo∏ecznych,
mogàce rzutowaç na niezale˝noÊç wykonywania mandatu, podwa˝aç autorytet sprawo-
wanej w∏adzy, czy bezstronnoÊç i uczciwoÊç jej piastuna. We wspó∏czesnych demokra-
cjach szczególnà uwag´ przywiàzuje si´ bowiem do etycznych aspektów ˝ycia publiczne-
go, domagajàc si´ przestrzegania w nim regu∏ jawnoÊci, bezinteresownoÊci, uczciwoÊci.

Zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy samorzàdowej funkcji wójta oraz jego zast´pcy nie
mo˝na ∏àczyç z: 1) funkcjà wójta lub zast´pcy w innej gminie, 2) cz∏onkostwem w orga-
nach jednostek samorzàdu terytorialnego, w tym w gminie, w której jest wójtem lub za-
st´pcà wójta, 3) zatrudnieniem w administracji rzàdowej, 4) mandatem pos∏a lub senato-
ra. Ponadto do wójta i jego zast´pców ma odpowiednio zastosowanie przepis art. 24e
ust. 1 ustawy o samorzàdzie gminnym, zakazujàcy radnym podejmowania dodatkowych

———————
19 Dz. U. Nr 146, poz. 1223 ze zm.
20 L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne, zarys wyk∏adu, Warszawa 1999, s. 192.
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zaj´ç i otrzymywania darowizn które mogà podwa˝aç zaufanie wyborców do wykonywa-
nia mandatu. Ograniczenia te s∏u˝à podkreÊleniu odr´bnoÊci i samodzielnoÊci gminy za-
równo w stosunku do organów administracji paƒstwowej, jak i wobec innych jednostek
samorzàdu terytorialnego. Sà równie˝ potwierdzeniem konstytucyjnego modelu podzia∏u
w∏adzy. W nakazie powstrzymywania si´ od pewnych, dodatkowych zaj´ç mo˝na rów-
nie˝ upatrywaç — poza ochronà przed utratà zaufania wyborców — wyraz preferencji dla
pe∏nego, zawodowego poÊwi´cenia si´ obowiàzkom mandatariusza.

Funkcj´ wójta mo˝na pe∏niç w tym samym czasie tylko w jednej gminie. Tej zasady
strzegà, jak widaç, a˝ dwa ograniczenia: niedopuszczalnoÊci jednoczesnego kandydowa-
nia w wyborach wójta w dwóch ró˝nych gminach (niewybieralnoÊci) i niedopuszczalno-
Êci ∏àczenia tej funkcji z takà samà funkcjà w innej gminie. To podwójne obwarowanie
wynika z faktu, ˝e zakaz, o którym mowa w art. 3 ust. 3 ustawy o bezpoÊrednim wybo-
rze wójta odnosi si´ wy∏àcznie do kandydowania w wyborach powszechnych. Z tego
wzgl´du zapobie˝enie sytuacji, w której ta sama osoba zasta∏aby wybrana wójtem
w dwóch gminach w ró˝nym trybie — w jednej w wyborach powszechnych w drugiej
przez rad´ gminy wymaga dodatkowego zakazu ∏àczenia tych funkcji w dwóch ró˝nych
gminach.

Wójt nie mo˝e równie˝ ∏àczyç swej funkcji z zatrudnieniem w administracji rzàdo-
wej. Zakaz ten wià˝e si´ z miejscem zatrudnienia, a nie rodzajem pracy i nie podlega ogra-
niczeniom terytorialnym. Wójt nie mo˝e zatem jednoczeÊnie pracowaç na jakimkolwiek
stanowisku u pracodawcy — w jednostce organizacyjnej, przynale˝nej do administracji
rzàdowej. Prawo nie definiuje poj´cia „administracji rzàdowej”, chocia˝ cz´sto si´ nim po-
s∏uguje. W piÊmiennictwie prawniczym przypisuje si´ mu w´˝szà albo szerszà treÊç, rozu-
miejàc przez to odpowiednio system podmiotów — organów i urz´dów — wchodzàcych
w sk∏ad jednej struktury administracyjnej (definicja podmiotowa) albo wszystkie jednost-
ki organizacyjne paƒstwa, wykonujàce zadania i majà kompetencje w sferze polityki usta-
lanej i wytyczanej przez rzàd (definicja przedmiotowa)21. Ustalajàc treÊç tego poj´cia nale-
˝a∏oby w pierwszej kolejnoÊci odwo∏aç si´ do regulacji konstytucyjnych. Na podstawie
rozdzia∏u VI konstytucji traktujàcego o Radzie Ministrów i administracji rzàdowej do ad-
ministracji rzàdowej mo˝na zaliczyç wszystkie te organy administracji publicznej, w sto-
sunku do których Rada Ministrów ma kompetencje kierownicze (art. 146 ust. 3). Dodatko-
wà wskazówk´ stanowi treÊç art. 153 konstytucji stanowiàcego, ˝e w urz´dach administra-
cji rzàdowej dzia∏a korpus s∏u˝by cywilnej. Szczegó∏owe regulacje dotyczàce s∏u˝by cywil-
nej zawiera ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o s∏u˝bie cywilnej (Dz. U. 170, poz. 1218).
Obejmujà one okreÊlenie urz´dów administracji rzàdowej, zatrudniajàcych pracowników
tworzàcych korpus s∏u˝by cywilnej (art. 2 ust. 1 i 2 ustawy).

Z przepisu art. 27 pkt 3 ustawy o samorzàdzie gminnym zakazujàcego ∏àczenie
funkcji wójta z zatrudnieniem w administracji rzàdowej, a nie w organach, czy urz´dach
administracji rzàdowej mo˝na wyprowadziç wniosek, ˝e chodzi tu o administracj´ rzàdo-
wà w szerokim, przedmiotowym znaczeniu, a wi´c o paƒstwowe jednostki organizacyjne
o ró˝nym statusie prawnym, wykonujàce zadania i kompetencje ze sfery w∏adztwa pu-
blicznego

22

.
Zakaz o którym mowa w art. 27 pkt 3 ustawy samorzàdowej dotyczy zatrudnienia

w administracji rzàdowej. Poj´cie zatrudnienia nale˝y bardziej do j´zyka ekonomii ni˝

———————
21 Na ten temat: A. Wiktorowska [w:] Opinie w sprawie niepo∏àczalnoÊci mandatu pos∏a albo sena-

tora z zatrudnieniem w administracji rzàdowej (art. 103 Konstytucji RP), Przeglàd Sejmowy
z 1997 r., nr 6, s. 101 i J. Jagielski [w:] Opinie w sprawie niepo∏àczalnoÊci mandatów przedstawi-
cielskich, Przeglàd Sejmowy z 2002 r., nr 2, s. 104.

22 A. Wiktorowska: j.w., s. 103.
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prawa i dlatego nie ma, po za pewnymi wyjàtkami23, ÊciÊle okreÊlonej treÊci prawnej. Ma-
jàc na uwadze, ˝e wszelkiego rodzaju zakazy powinny byç raczej wàsko interpretowane
nale˝a∏oby jednak m. zd. omawianym zakazem objàç wszystkie prawne formy sta∏ego za-
robkowania, a wi´c nie tylko najcz´Êciej kojarzone z tym poj´ciem zatrudnienie w ramach
stosunku pracy, lecz równie˝ zatrudnienie na podstawie stosunku s∏u˝bowego, czy umo-
wy cywilnoprawnej (np. umowy zlecenia). Podstawy do takiego wnioskowania daje sama
ustawa o samorzàdzie gminnym. Ustawodawca zakazuje radnemu ∏àczenia mandatu
z wykonywaniem pracy na podstawie stosunku pracy lub pe∏nieniem funkcji kierownika
gminnej jednostki organizacyjnej (art. 24a ust. 1 i 2). Radny nie mo˝e te˝ wykonywaç pra-
cy na podstawie umowy cywilnoprawnej (art. 24d). W jednej ustawie, w ramach regulacji
dotyczàcych tej samej instytucji prawnej (incompatibilitas) pos∏u˝ono si´ wi´c ró˝nymi po-
j´ciami: wykonywania pracy w ramach stosunku pracy, wykonywania pracy na podsta-
wie umowy cywilnoprawnej, pe∏nienia funkcji i zatrudnienia. Z tego wzgl´du na gruncie
tej ustawy poj´cia zatrudnienia nie mo˝na identyfikowaç wy∏àcznie z wykonywaniem
pracy w ramach stosunku pracy. Dopuszczalne jest natomiast uznanie go za okreÊlenie
zbiorcze, obejmujàce wszystkie prawne formy pracy najemnej. Mo˝na dodaç, ˝e umowy
cywilnoprawne sà cz´sto wykorzystywane w celu sta∏ego zarobkowania, a zatem nieuzna-
wanie ich w omawianym przypadku za form´ zatrudnienia stwarza∏oby nieuzasadnionà
luk´, pozwalajàcà na obchodzenie omawianego zakazu.

Wójt nie mo˝e ∏àczyç wykonywania swej funkcji z zatrudnieniem w administracji rzà-
dowej rozumianym w sensie czynnoÊciowym, jako wykonywanie pracy. Zakazu tego nie
narusza m. zd. pozostawanie wójta w stosunku zatrudnienia z jednostkà administracji rzà-
dowej, zawieszonym na okres sprawowania mandatu (np. przez udzielenie mu urlopu bez-
p∏atnego). Wspomniana ustawa o s∏u˝bie cywilnej nie przewiduje, co prawda, udzielania
cz∏onkowi korpusu s∏u˝by cywilnej urlopu bezp∏atnego w zwiàzku z podj´ciem innej pracy.
Niemniej jednak prawo do takiego urlopu wynika z przepisów kodeksu pracy (art. 174 § 1).

Ustawa o samorzàdzie gminnym zakazuje równie˝ wójtowi podejmowania dodat-
kowych zaj´ç i otrzymywania darowizn majàcych podwa˝aç zaufanie wyborców do wy-
konywania przez niego mandatu (art. 28 w zwiàzku z art. 24e ust. 1). Ograniczenie to sfor-
mu∏owano przy u˝yciu kryteriów ocennych, zawierajàcych poj´cia nieostre, niedookreÊlo-
ne, co sprawia, ˝e w praktyce ich interpretacja mo˝e budziç spore wàtpliwoÊci i tym sa-
mym trudno b´dzie postawiç wójtowi zarzut niew∏aÊciwego post´powania.

Zakazy ∏àczenia funkcji wójta z okreÊlonymi formami aktywnoÊci o charakterze go-
spodarczym przewiduje ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dzia∏alnoÊci gospodarczej przez osoby pe∏niàce funkcje publiczne24.

W myÊl art. 4 w zwiàzku z art. 2 pkt 6 tej ustawy wójt nie mo˝e wi´c: 1) byç cz∏on-
kiem zarzàdów, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spó∏ek prawa handlowego,
z wyjàtkami okreÊlonymi w art. 6 ust. 1 tej ustawy, 2) byç zatrudniony lub wykonywaç in-
ne zaj´cia w spó∏kach prawa handlowego, które mog∏yby wywo∏aç podejrzenie o stronni-
czoÊç lub interesownoÊç, 3) byç cz∏onkiem zarzàdów, rad nadzorczych lub komisji rewi-
zyjnych spó∏dzielni, z wyjàtkiem rad nadzorczych spó∏dzielni mieszkaniowych, 4) byç
cz∏onkiem zarzàdów fundacji prowadzàcych dzia∏alnoÊç gospodarczà, 5) posiadaç w spó∏-
kach prawa handlowego wi´cej ni˝ 10% akcji lub udzia∏y przedstawiajàce wi´cej ni˝ 10%
kapita∏u zak∏adowego — w ka˝dej z tych spó∏ek, 6) prowadziç dzia∏alnoÊci gospodarczej
na w∏asny rachunek lub wspólnie z innymi osobami, a tak˝e zarzàdzaç takà dzia∏alnoÊcià

———————
23 Np.: art. 2 ust. 1 pkt 43 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach

rynku pracy (Dz. U. Nr 99, poz. 1001 ze zm.). 
24 Dz. U. Nr 106, poz. 679 ze zm.
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lub byç przedstawicielem czy pe∏nomocnikiem w prowadzeniu takiej dzia∏alnoÊci; nie do-
tyczy to dzia∏alnoÊci wytwórczej w rolnictwie w zakresie produkcji roÊlinnej i zwierz´cej,
w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Naruszenie ustawowych warunków wybieralnoÊci wójta i ustawowych zakazów ∏à-
czenia tej funkcji z innymi funkcjami lub dzia∏alnoÊcià gospodarczà, prowadzonà w jednej
z przedstawionych postaci jest obecnie obwarowane jednolità sankcjà wygaÊni´cia man-
datu. Zosta∏a ona przewidziana w art. 26 ust. 1 pkt 4 ustawy o wyborze wójta, a tak˝e
w art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy „antykorupcyjnej” z dnia 21 sierpnia 1997 r. W zakresie doty-
czàcym skutków ∏àczenia funkcji wójta z prowadzeniem dzia∏alnoÊci gospodarczej, okre-
Êlonej w ustawie ”antykorupcyjnej” te dwie regulacje si´ pokrywajà.

Wspomniano ju˝, ˝e wójt (burmistrz lub prezydent miasta) jest pracownikiem. Jako
pracownik zajmuje w swym zak∏adzie pracy (urz´dzie gminy) pozycj´ szczególnà. Usta-
wa o samorzàdzie gminnym powierza mu bowiem funkcj´ kierownika urz´du gminy
(art. 33 ust. 3). Pos∏ugujàc si´ j´zykiem prawa pracy trzeba powiedzieç, ˝e wójt jest osobà
zarzàdzajàcà tà jednostkà organizacyjnà, która jest zarówno jego pracodawcà, jak i praco-
dawcà pozosta∏ych pracowników tam zatrudnionych (art. 31 § 1 kodeksu pracy).

Tradycyjnie wyznacznikiem statusu pracownika, a wi´c osoby, która wykonuje pra-
c´ na podstawie stosunku pracy jest podporzàdkowanie Êwiadczàcego prac´ „odbiorcy”
tego Êwiadczenia, czyli pracodawcy25. Podporzàdkowanie to podleg∏oÊç pracownika kie-
rownictwu pracodawcy w procesie wykonywania pracy. Dlatego te˝ ten stan widziany od
strony pracodawcy mo˝na okreÊliç jako kierowanie pracà pracownika. W taki w∏aÊnie spo-
sób ujmuje t´ kwesti´ ustawodawca konstruujàc w art. 22 § 1 kodeksu pracy poj´cie sto-
sunku pracy. W myÊl tego przepisu przez nawiàzanie stosunku pracy pracownik zobowià-
zuje si´ do wykonywania pracy okreÊlonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kie-
rownictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawc´, a pracodawca —
do zatrudnienia pracownika za wynagrodzeniem.

Podstawowym instrumentem kierowania pracà pracownika sà polecenia prze∏o˝o-
nych dotyczàce pracy (art. 100 § 1 k.p.). Wydawanie poleceƒ bywa nawet uto˝samiane
z kierowaniem pracà pracownika. Stàd brak podporzàdkowania poleceniom uwa˝a si´
niekiedy za samodzielnoÊç w wykonywaniu pracy, b´dàcà przeciwieƒstwem pracy pod-
porzàdkowanej26. Poj´ciu kierowania nale˝a∏oby jednak˝e przypisywaç na gruncie prawa
pracy szerszy zakres treÊciowy, mimo, ˝e polski ustawodawca zdaje si´ byç odmiennego
zdania. Nowelizujàc ustawà z 26 lipca 2002 r.o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz
o zmianie niektórych innych ustaw27 przepis art. 22 § 1 k.p. niejako przeciwstawi∏ kierow-
nictwo pracodawcy wyznaczeniu przez pracodawc´ miejsca i czasu wykonywania pracy
przez pracownika28.

Podporzàdkowanie pracownika pracodawcy jest w paƒstwach europejskich uzna-
wane za klasyczne i powszechne kryterium wyznaczajàce status pracownika29. Ten model

———————
25 Zestawienie poglàdów na temat poj´cia podporzàdkowania pracownika zawiera artyku∏ B. Bury:

podporzàdkowanie pracownika, Paƒstwo i Prawo z 2006 r., nr 9, s. 57 i nast. 
26 Z. Kubot: SamodzielnoÊç i zale˝noÊç zarzàdcy jednostki organizacyjnej przedsi´biorstwa, Praca

i Zabezpieczenie Spo∏eczne nr 6 z 2001 r., s. 3 oraz A. Supiot: Zatrudnienie pracownicze i zatrud-
nienie niezale˝ne, w: Referaty na VI Europejski Kongres Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spo∏eczne-
go, Warszawa 1999 r., s. 144; Sàd Najwy˝szy m. in. w wyroku z 5 grudnia 2000 r., I PKN 133/00,
(OSNAPiUS z 2002 r., nr 14, poz. 326) wyrazi∏ poglàd, ˝e brak obowiàzku wykonywania poleceƒ
przemawia przeciwko mo˝liwoÊci uznania stosunku prawnego za stosunek pracy.

27 Dz. U. Nr 135, poz. 1146.
28 Patrz na ten temat: M. Gersdorf: Cechy charakterystyczne stosunku pracy po nowelizacji kodek-

su pracy, Praca i Zabezpieczenie Spo∏eczne nr 10 z 2002 r., s. 19. 
29 B. Bercusson: European Labour Law, wyd. Butterworths 1996, s. 418, A. Supiot: j.w., s. 143. 
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stosunku pracy zak∏ada hierarchiczny podzia∏ na wykonawców pracy i ich kierowników30.
Zosta∏ bowiem ukszta∏towany w warunkach funkcjonowania du˝ych, dziewi´tnasto-
wiecznych organizacji przemys∏owych, pod wp∏ywem taylerowskich koncepcji naukowe-
go zarzàdzania. Zak∏ada∏y one daleko posuni´ty podzia∏ pracy, w którym zasadniczà rol´
odgrywa∏y czynnoÊci kierownicze, podejmowane w stosunku do pracowników „wyko-
nawczych”, wykonujàcych ÊciÊle okreÊlone, proste czynnoÊci31.

Zachodzàce od tego czasu zmiany w sposobie organizacji i zarzàdzania pracà, a tak-
˝e intensyfikacja funkcji socjalnych paƒstwa, wyra˝ajàca si´ w rozszerzaniu kr´gu osób
podlegajàcych prawu pracy — sprawi∏y, ˝e podporzàdkowanie w uj´ciu klasycznym,
podkreÊlajàce mo˝liwoÊç decydowania o sposobie wykonywania pracy, sta∏o si´ niewy-
starczajàcym kryterium wyznaczajàcym status pracownika. Poza tym statusem znalaz∏y-
by si´ bowiem osoby legitymujàce si´ wysokimi kwalifikacjami zawodowymi, wykonujà-
ce prace, których kontrolowanie pod wzgl´dem merytorycznym przekracza kompetencje
pracodawcy i przez to korzystajàce w tym zakresie z niezale˝noÊci wobec pracodawcy. Za
pracowników nie mo˝na by równie˝ uznawaç kierowników zak∏adów pracy, a wi´c osób,
które ze wzgl´du na pozycj´ w hierarchii zak∏adu pracy nie majà w tym zak∏adzie prze∏o-
˝onych. Nie podlegajà wi´c niczyim poleceniom dotyczàcym ich pracy.

W zwiàzku z tym nie rezygnujàc w ogóle z kryterium podporzàdkowania starano
si´ nadaç mu szerszà treÊç. W celu zakwalifikowania konkretnego stosunku prawnego do
stosunku pracy podporzàdkowanej pos∏ugiwano si´ ju˝ nie jednym kryterium, a wiàzkà
ró˝nych wskaêników32.

Warto równie˝ zauwa˝yç, ˝e za pomocà porzàdkowania okreÊla si´ poj´cie pracow-
nika na u˝ytek stosowania przepisów Traktatu ustanawiajàcego Wspólnot´ Europejskà,
dotyczàcych swobodnego przep∏ywu pracowników (art. 39 TWE). Traktat pos∏uguje si´
poj´ciem pracownika, ale nie zawiera jego prawnej definicji. Stàd poj´cie to by∏o precyzo-
wane w wielu orzeczeniach Europejskiego Trybuna∏u SprawiedliwoÊci. Trybuna∏, majàc
na wzgl´dzie skutecznoÊç regulacji Traktatu uzna∏, ˝e poj´cie pracownika musi mieç zna-
czenie wspólnotowe. Nie mo˝e byç wi´c interpretowane przez pryzmat wewn´trznych
przepisów paƒstw cz∏onkowskich33. W szeregu orzeczeniach ETS podkreÊla∏, ˝e poj´cie
pracownika nale˝y definiowaç bioràc pod uwag´ obiektywne kryteria, które wskazujà na
istnienie stosunku pracy na podstawie praw i obowiàzków stron. Cechà konstytutywnà
stosunku pracy jest to, ˝e przez okreÊlony czas dana osoba Êwiadczy prac´ na rzecz i pod
kierownictwem innej osoby i za swà prac´ otrzymuje wynagrodzenie. Sfera, w jakiej pra-
ca jest wykonywana, poziom produktywnoÊci, êród∏o funduszy, z których wyp∏acane jest
wynagrodzenie, a tak˝e podstawa prawna praw i obowiàzków pracodawcy i pracownika
sà nieistotne z punktu widzenia zastosowania art. 39 TWE34.

Polskie prawo pracy z jednej strony afirmuje w stosunku pracy element kierowa-
nia pracà pracownika, realizowanego za pomocà poleceƒ prze∏o˝onych, z drugiej zaÊ
przyznaje status pracownika osobie, która sama wyst´puje w roli najwy˝szego prze∏o˝o-
nego (pracodawcy), a wi´c takim poleceniom nie podlega. Istnieje zatem pewien dyso-
nans pomi´dzy przyj´tym w kodeksie pracy tradycyjnym modelem podporzàdkowania

———————
30 J. Struga∏a: Podporzàdkowanie i dyspozycyjnoÊç pracownika, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny, nr 1 z 1977 r., s. 21.
31 A. Koêmiƒski i W. Piotrowski (red.) Zarzàdzanie. Teoria i praktyka, Warszawa 1995 r., s. 455

i nast.
32 A. Supiot: jw., s. 139.
33 Wyrok w sprawie Deborah Lawrie-Blum (66/85) z 3 lipca 1986 r.
34 Np. wyrok ETS w sprawie I. Bettray (344/87) z 31 maja 1989 r., wyrok ETS w sprawie M.J.E. Ber-

nini (3/90) z 26 lutego 1992 r. 
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pracowniczego, charakterystycznym dla struktur zhierarchizowanych, w których ka˝dy
ma swojego „kierownika”, a zakresem zastosowania stosunku pracy, poj´ciowo wyod-
r´bnionego od innych stosunków zatrudnienia na podstawie kryterium tego˝ podpo-
rzàdkowania. Mo˝na go usunàç przez nadanie temu poj´ciu nieco innej treÊci, przeniesie-
nie punktu ci´˝koÊci z wi´zi s∏u˝bowych na wi´zi o charakterze organizacyjno-funkcjo-
nalnym. Ten rodzaj podporzàdkowania okreÊla si´ niekiedy jako podporzàdkowanie
„autonomiczne”, polegajàce na wyznaczeniu pracownikowi przez pracodawc´ zadaƒ bez
ingerowania w sposób ich wykonania

35

. Wówczas obowiàzek podporzàdkowania pra-
cownika poleceniom pracodawcy dotyczàcym pracy (art. 100 § 1 k.p.) nale˝a∏oby rozu-
mieç mniej dos∏ownie. Polecenia nie dotyczy∏yby bezpoÊrednio sposobu wykonania pra-
cy lecz odnosi∏yby si´ do innych zachowaƒ pracownika w procesie pracy. Podporzàdko-
wanie „autonomiczne” nie eliminuje jednak˝e ca∏kowicie poleceƒ prze∏o˝onych z proce-
su kierowania pracà pracownika i dlatego ta koncepcja nie uzasadnienia dostatecznie
przyznania statusu pracowniczego osobom zajmujàcym najwy˝sze stanowiska w struk-
turze organizacyjnej pracodawcy.

Status pracowniczy osoby pe∏niàcej funkcj´ najwy˝szego prze∏o˝onego u danego
pracodawcy nie budzi wàtpliwoÊci w konfrontacji z treÊcià art. 22 § 1 kodeksu pracy je˝e-
li przez kierowanie rozumie si´ proces obejmujàcy m. in. planowanie i organizowanie
dzia∏alnoÊci cz∏onków organizacji oraz wykorzystanie wszystkich innych jej zasobów do
osiàgni´cia ustalonych celów36. Wówczas istot´ kierowania mo˝na upatrywaç w podpo-
rzàdkowaniu pracownika zasadom i procedurom obowiàzujàcym w zak∏adzie pracy, a nie
w osobistym podleganiu prze∏o˝onemu. Pos∏ugujàc si´ kryterium „integracji”37 pracowni-
ka z pracodawcà mo˝na zatem z ca∏ym przekonaniem stwierdziç, ˝e wójt Êwiadczy prac´
podporzàdkowanà. Jest bowiem, jak ka˝dy pracownik, zwiàzany czasem i miejscem wy-
konywania pracy oraz innymi rygorami organizacyjnymi, obowiàzujàcymi w urz´dzie
gminy. Z racji swej pozycji w urz´dzie gminy wójt nie jest natomiast podporzàdkowany
poleceniom pracodawcy dotyczàcym jego pracy, polegajàcej na wykonywaniu mandatu.

TreÊç mandatu wójta i relacje pomi´dzy wójtem i radà gminy okreÊla ustawy ustro-
jowa o samorzàdzie gminnym. Wójt jest jednoosobowym organem wykonawczym gminy
(art. 26 ust. 1). W tym zakresie wykonuje uchwa∏y rady gminy i zadania gminy okreÊlone
przepisami prawa (art. 30 ust. 1 i 2), kieruje bie˝àcymi sprawami gminy i reprezentuje jà
na zewnàtrz (art. 31), podejmuje jednoosobowo czynnoÊci prawne w zakresie zarzàdu
mieniem gminny (art. 46 ust. 1), ma wy∏àczne kompetencje do podejmowania okreÊlonych
ustawowo czynnoÊci z zakresu gospodarki finansowej gminy (art. 60 ust. 1 i 2). Wójt jest
wreszcie organem wydajàcym decyzje administracyjne w indywidualnych sprawach z za-
kresu administracji publicznej (art. 39 ust. 1), a tak˝e kierownikiem urz´du gminy
i zwierzchnikiem s∏u˝bowym pracowników urz´du oraz kierowników gminnych jedno-
stek organizacyjnych (art. 33 ust. 1 i 5).

Wójt nie jest organem wykonawczym rady gminy. Niemniej jednak kompetencje
stanowiàce i kontrolne rady dotyczà równie˝ wykonywania przez wójta czynnoÊci i kom-
petencji obj´tych jego mandatem. Przepis art. 18 ust. 2 pkt 3 ustawy stanowi, ˝e do wy∏àcz-
nej w∏aÊciwoÊci rady gminy nale˝y ustalanie wynagrodzenia wójta, stanowienie o kierun-
kach jego dzia∏ania oraz przyjmowanie sprawozdaƒ z jego dzia∏alnoÊci. Wed∏ug
art. 18a ust. 1 ustawy rada gminy kontroluje dzia∏alnoÊç wójta; w tym celu powo∏uje ko-

———————
35 M. Gersdorf: jw., s. 18 i podane tam orzeczenie Sàdu Najwy˝szego. 
36 J.A.F. Stoner i Ch. Wankel: Kierowanie, Warszawa 1994 r., s. 23.
37 Na temat podporzàdkowania pracowniczego wed∏ug kryterium integracji w literaturze zagra-

nicznej np. J.-C. Javillier: Droit du travail, Paris 1998, s. 53, S. Deakin i G.S. Morris: Labour Law,
London, Edinburgh, Dublin 1998, s. 162.
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misje rewizyjnà. Zakres tej kontroli wyznacza wi´c zakres zadaƒ i kompetencji przyzna-
nych komisji rewizyjnej bezpoÊrednio przez ustaw´ (art. 18a ust. 3) i zleconych przez rad´
gminy (art. 18a ust. 3). W innym jeszcze miejscu (art. 30 ust. 3) ustawa okreÊla t´ relacj´ po-
mi´dzy radà gminy i wójtem jako podleg∏oÊç wójta wobec rady, w zakresie wykonywania
zadaƒ w∏asnych gminy. Do Êrodków kontroli dzia∏alnoÊci wójta le˝àcych w gestii rady na-
le˝a∏oby równie˝ zaliczyç rozpatrywanie sprawozdania z wykonania bud˝etu oraz podej-
mowanie uchwa∏y w sprawie udzielenia lub nieudzielania wójtowi absolutorium z tego
tytu∏u (art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy). Uchwa∏a rady gminy w sprawie nieudzielania wójtowi
absolutorium, podj´ta po up∏ywie 9 miesi´cy od dnia wyboru wójta i nie póêniej ni˝ na
9 miesi´cy przed zakoƒczeniem kadencji, jest równoznaczna z podj´ciem inicjatywy prze-
prowadzenia referendum w sprawie odwo∏ania wójta (art. 28 a ust. 1 ustawy). Rada mo˝e
tak˝e podjàç uchwa∏´ o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwo∏ania wójta z innej
przyczyny ni˝ nieudzielanie mu absolutorium (art. 28b ust. 1 ustawy).

Ustawa o samorzàdzie gminnym reguluje wi´c wyczerpujàco zale˝noÊci pomi´dzy
wójtem i radà gminy. Sà to zale˝noÊci w p∏aszczyênie ustrojowej, zachodzàce pomi´dzy
dwoma organami gminy. Wójt jest jednoczeÊnie pracownikiem, ale jego pracodawcà nie
jest rada, ani nawet gmina lecz urzàd gminy, wobec którego rada mnie ma ˝adnych kom-
petencji. Urzàd wykonuje bowiem zadania na rzecz wójta; stanowi jego aparat pomocni-
czy (art. 33 ust. 1 ustawy).

Opisanych relacji kontroli i podleg∏oÊci nie mo˝na zatem przenosiç do sfery pra-
cowniczej wójta. Nie mogà byç one traktowane w kategoriach podporzàdkowania, z jakim
mamy do czynienia w stosunku pracy. Ustawa o samorzàdzie gminnym przyznaje radzie
gminy pewne kompetencje pracodawcy wobec wójta (wed∏ug art. 18 ust. 2 pkt 2 rada usta-
la wynagrodzenia wójta). Jednak˝e rada dzia∏a w tym zakresie za urzàd gminy — praco-
dawc´ wójta, sama nie b´dàc jego pracodawcà. Równie˝ ustawa o pracownikach samorzà-
dowych przewiduje w art. 4 pkt 1, ˝e czynnoÊci w sprawach z zakresu prawa pracy, za
urzàd gminy wobec wójta, dokonuje rada gminy lub w zakresie przez nià ustalonym — jej
przewodniczàcy. W poj´ciu tych czynnoÊci mieszczà si´ m. zd. tylko te czynnoÊci, które
nie wynikajà ze zwierzchnictwa s∏u˝bowego pracodawcy w stosunku do pracownika, po-
niewa˝ wójt — kierownik urz´du gminy, a wi´c pe∏niàcy funkcj´ pracodawcy, takiemu
zwierzchnictwu jako pracownik w tym urz´dzie nie podlega.

Sytuacj´ prawnà wójta okreÊlajà prawa, obowiàzki i kompetencje mieszczàce si´
w poj´ciu mandatu przedstawicielskiego i te, które dotyczà sposobu wykonywania man-
datu, a wi´c prawa i obowiàzki pracownicze. Ró˝nià si´ one od siebie i sà ze sobà ÊciÊle
powiàzane. Wyst´pujà jako korelacje z ró˝nymi podmiotami prawa i przynale˝à do ró˝-
nych dziedzin prawa. Dlatego te˝ nie kwalifikujà si´ do opisania za pomocà poj´cia sto-
sunku prawnego, które tradycyjnie oznacza stan, w którym sytuacja prawna jednego pod-
miotu jest po∏àczona w pewien sposób z sytuacjà prawnà drugiego podmiotu. Sytuacji
prawnej wójta trudno sprowadziç wy∏àcznie do mandatu, albo do stosunku pracy. Zdaje
si´, ˝e nie przewidzia∏ tego ustawodawca. W przepisach prawnych, dotyczàcych stosun-
ku pracy z wyboru wyraênie odró˝nia bowiem mandat od stosunku pracy (art. 73 § 2 k.p.).
Z tych wzgl´dów bardziej uprawnione jest mówienie o statusie prawnym wójta, wyzna-
czonym zarówno przez normy prawa samorzàdowego i normy prawa pracy. Nie zaÊ tyl-
ko o stosunku pracy wójta, którego elementem sk∏adowym jest mandat udzielony aktem
wyborczym.





Wies∏aw Kozielewicz

PRZEST¢PSTWA PRZECIWKO WYBOROM 

W USTAWODAWSTWIE II RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Temat tego szkicu zdaje si´, na pierwszy rzut oka, sytuowaç go w dziale poÊwi´co-
nym historii prawa. Takie spostrze˝enie nie jest jednak trafne, gdy˝ kodeks karny z 1932 r.,
b´dàcy zwieƒczeniem trzynastoletniego okresu pracy nad skodyfikowaniem prawa karne-
go materialnego II Rzeczypospolitej Polskiej, sta∏ si´ wzorem przy tworzeniu przepisów
„Rozdzia∏u XXXI. Przest´pstwa przeciwko wyborom i referendum” aktualnie obowiàzu-
jàcego kodeksu karnego z 1997 r., co jasno wynika z uzasadnienia projektu tego kodeksu1.
Z kolei przepisy dotyczàce przest´pstw przeciwko g∏osowaniu w sprawach publicznych
znajdujàce si´ w kodeksie karnym 1932 r. nawiàzujà, a w wielu wypadkach wr´cz wyra-
stajà, z ustawodawstwa karnego typizujàcego przest´pstwa przeciwko wyborom, obowià-
zujàcego w II Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1919—1932.

Dla przejrzystoÊci rozwa˝aƒ opracowanie zosta∏o podzielone na dwie cz´Êci.
W pierwszej zostanà przedstawione obowiàzujàce na obszarze II Rzeczypospolitej Pol-
skiej, w okresie do 1 wrzeÊnia 1932, ustawy paƒstw zaborczych zawierajàce przepisy do-
tyczàce przest´pstw przeciwko wyborom. Drugà cz´Êç poÊwi´cono omówieniu wydanych
przez w∏adze II Rzeczypospolitej Polskiej aktów normatywnych majàcych za przedmiot
prawnokarnà ochron´ wyborów. 

I

W II Rzeczypospolitej Polskiej do dnia wejÊcia w ˝ycie rozporzàdzenia Prezydenta
RP z dnia 11 lipca 1932 r. Kodeks karny, tj. do 1 wrzeÊnia 1932 r.2 (dalej powo∏ywany jako
k.k. z 1932 r.) obowiàzywa∏y jednoczeÊnie trzy kodeksy karne paƒstw zaborczych. Na zie-
miach by∏ego zaboru austriackiego pozostawa∏a w mocy ustawa karna austriacka z dnia
27 maja 1852 r., na ziemiach by∏ego zaboru pruskiego — ustawa karna Rzeszy Niemieckiej
z dnia 15 maja 1871 r., na ziemiach by∏ego zaboru rosyjskiego — kodeks karny rosyjski
z dnia 22 marca 1903 r. Nadto na Spiszu i Orawie obowiàzywa∏y do listopada 1922 r. usta-
wy karne w´gierskie3. OczywiÊcie oprócz przepisów kodeksów karnych, taki sam stan rze-
czy istnia∏ w tzw. pozakodeksowym prawie karnym. W czasie tworzenia si´ II Rzeczypo-
spolitej (lata 1918—1922) przyjmowano bowiem zasad´, i˝ zachowujà nadal moc obowià-
zujàcà, na obszarach wchodzàcych w sk∏ad by∏ych zaborów, wszystkie przepisy (w tym
te˝ i przepisy prawa karnego), które zosta∏y wydane przez w∏adze paƒstw zaborczych,
a tak˝e okupacyjne w∏adze austriackie lub niemieckie, a które obowiàzywa∏y w chwili

———————
1 Nowe kodeksy karne z 1997 r. z uzasadnieniem, Warszawa 1997, s. 202.
2 Rozporzàdzenie Prezydenta RP z dnia 11 lipca 1932 r. przepisy wprowadzajàce kodeks karny

i prawo o wykroczeniach, Dz. U. RP 1932, Nr 60, poz. 573.
3 S. Glaser, Polskie prawo karne w zarysie, Kraków 1933, s. 21.
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obejmowania tych terenów przez w∏adze Rzeczypospolitej Polskiej, o ile oczywiÊcie te
przepisy nie zosta∏y wyraênie uchylone przez w∏adze Rzeczypospolitej z datà obejmowa-
nia tych ziem lub póêniej. Przyjmowano te˝ w ustawodawstwie polskim tamtych lat zasa-
d´, ˝e akty normatywne wydane przez w∏adze Rzeczypospolitej Polskiej przed tym nim
poszczególne ziemie zosta∏y prawnie przy∏àczone do paƒstwa polskiego obowiàzujà na
tych ziemiach tylko wtedy, gdy specjalnym aktem normatywnym moc odnoÊnych przepi-
sów zosta∏a rozciàgni´ta tak˝e i na te ziemie.

Ziemie by∏ego zaboru pruskiego tzw. dzielnica pruska (województwo poznaƒskie
i pomorskie — ∏àczny obszar ok. 54 tys. km2) poddano w∏adzy centralnej Rzeczypospolitej
Polskiej ustawà z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzàdu by∏ej dzielni-
cy pruskiej (Dz. U. 1919, Nr 64, poz. 385) z tym, i˝ moc obowiàzujàcà ustawy z dnia 31 lip-
ca 1919 r. w sprawie wydawania Dziennika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 1919,
Nr 66, poz. 400) rozciàgni´to na te ziemie dopiero rozporzàdzeniem Rady Ministrów
z dnia 17 maja 1920 r. o wprowadzeniu w ˝ycie na obszarze by∏ej dzielnicy pruskiej Dzien-
nika Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. RP 1920, Nr 47, poz. 288) z oznaczeniem da-
ty wejÊcia jej w ˝ycie z dniem 1 lipca 1920 r. Tak wi´c dopiero od tej ostatniej daty ustawy
og∏oszone w Dzienniku Ustaw RP, obowiàzywa∏y tym samym na obszarze by∏ej dzielnicy
pruskiej. Natomiast akty normatywne og∏oszone przed tà datà obowiàzywa∏y tylko wte-
dy, gdy przed tym dniem moc ich zosta∏a rozciàgni´ta na by∏à dzielnic´ pruskà rozporzà-
dzeniem ministra ds. by∏ej dzielnicy pruskiej, og∏oszonym w Dzienniku Urz´dowym by-
∏ej dzielnicy pruskiej lub gdy ich moc zosta∏a rozciàgni´ta na t´ dzielnic´ zarzàdzeniami
w∏adz centralnych Rzeczypospolitej wydanymi po dniu 1 lipca 1920 r., i og∏oszonymi
w Dzienniku Ustaw.

Z kolei tzw. ziemie wschodnie (województwa: wo∏yƒskie, poleskie i nowogrodzkie
— ∏àczny obszar ok. 95, 4 tys. km2) poddano w∏adzy centralnej ustawà z dnia 4 lutego
1921 r. o unormowaniu stanu prawno-politycznego na ziemiach przy∏àczonych do obsza-
ru Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju i rozejmie, podpisa-
nej w Rydze 12 paêdziernika 1920 r. (Dz. U. RP 1921, Nr 16, poz. 93) i tà ustawà rozciàgni´-
to na te ziemie moc obowiàzujàcà ustawy o wydawaniu Dziennika Ustaw RP.

Ziemi´ Wileƒskà (powiaty wileƒski, oszmiaƒski, Êwi´ciaƒski, trocki i bras∏awski —
obszar ok. 20 tys. km2), która zosta∏a z∏àczona z Rzeczypospolità mocà uchwa∏y Sejmu
Ustawodawczego z dnia 24 marca 1922 r. o obj´ciu w∏adzy paƒstwowej w Ziemi Wileƒ-
skiej przez Rzàd RP (Dz. U. RP 1922, Nr 20, poz. 162), poddano w∏adzy centralnych orga-
nów Rzeczypospolitej ustawà z dnia 6 kwietnia 1922 r. o obj´ciu w∏adzy paƒstwowej nad
Ziemià Wileƒskà (Dz. U. RP 1922, Nr 26, poz. 213).

Natomiast na tzw. ziemie górnoÊlàskie województwa Êlàskiego dopiero ustawà
z dnia 16 czerwca 1922 r. o rozciàgni´ciu na ziemie górnoÊlàskie województwa Êlàskiego
Konstytucji RP i niektórych innych ustaw oraz w przedmiocie zmian w ustawodawstwie,
na tych ziemiach obowiàzujàcym (Dz. U. RP 1922, Nr 46, poz. 388) rozciàgni´to moc obo-
wiàzujàcà Konstytucji RP z dnia 17 marca 1921 r. oraz ustawy konstytucyjnej z dnia 15 lip-
ca 1920 r. zawierajàcej statut organiczny województwa Êlàskiego (Dz. U. RP 1920, Nr 73,
poz. 497).

Opisane wy˝ej prawne uwarunkowania spowodowa∏y, ˝e jeÊli chodzi o prawnokar-
nà ochron´ wyborów, to przez blisko czternaÊcie lat obowiàzywa∏y w tym przedmiocie
równie˝ przepisy austriackiej ustawy z dnia 26 stycznia 1907 r. zawierajàcej postanowie-
nia karne dla ochrony swobody wyborów i zgromadzeƒ (Dz. U. p. austr. 1907, cz´Êç X,
poz. 18) oraz § 105—109 ustawy karnej Rzeszy Niemieckiej z dnia 15 maja 1871 r.

Gdy chodzi o ustaw´ z dnia 26 stycznia 1907 r. to ten akt prawny obowiàzywa∏ na
terenach tzw. Galicji (województwa: krakowskie, lwowskie, stanis∏awowskie i tarnopol-
skie — ∏àczny obszar ok. 79,4 tys. km2). Wydana w 1907 r. ustawa uchyla∏a art. VI ustawy
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z dnia 17 grudnia 1863 r., który g∏osi∏ „Kto przy wyborach do wykonywania praw poli-
tycznych kupuje lub sprzedaje g∏osy, albo w sposób chytry fa∏szuje g∏osowanie lub jego
wyniki staje si´ — o ile nie zachodzi w tym czyn ci´˝ej karany — winnym przest´pstwa
i podlega karze od jednego do szeÊciu miesi´cy Êcis∏ego aresztu”.

Ustawa z dnia 26 stycznia 1907 r. by∏a bardzo kazuistyczna. Spenalizowano w niej:
przekupstwo wyborcze (§ 3), publiczne goszczenie uprawnionych do g∏osowania (§ 4),
zmuszanie wyborcze (§ 5), rozpowszechnianie fa∏szywych wieÊci w trakcie wyborów (§ 6),
fa∏szerstwo wyborcze (§ 7), utrudnianie wyboru (§ 8), nieuprawniony udzia∏ w wyborach
(§ 9), udaremnienie wyboru (§ 10), naruszenie tajemnicy g∏osowania (§ 11), przeszkadza-
nie w ubieganiu si´ o wybór (§ 12). Obejmowa∏a równie˝ prawnokarnà ochronà wolnoÊç
zgromadzeƒ organizowanych w zwiàzku z wyborami: udaremnienie zgromadzenia (§ 15),
nieuprawniony udzia∏ w zgromadzeniu (§ 16). W zakresie dotyczàcym wyborów do Sej-
mu i Senatu to § 1—14 tej ustawy uchylono rozporzàdzeniem Prezydenta RP z dnia
12 wrzeÊnia 1930 r. o karach dla ochrony swobody wyborów (Dz. U. RP 1930, Nr 64,
poz. 509) i tym samym aktem § 15—16 omawianej ustawy w zakresie zgromadzeƒ wybor-
ców. W pozosta∏ej cz´Êci ustaw´ z dnia 26 stycznia 1907 uchylono z dniem 1 wrzeÊnia 1932 r.
tj. z datà wejÊcia w ˝ycie k.k. z 1932 r.

Bardziej z∏o˝ona sytuacja mia∏a miejsce na terenach okreÊlanych jako ziemie by∏ej
dzielnicy pruskiej. Mo˝na stwierdziç, i˝ w zasadzie na obszarze tym, je˝eli chodzi o wy-
bory do Sejmu i Senatu, to do dnia wejÊcia w ˝ycie ustawy z dnia 12 wrzeÊnia 1930 r. o ka-
rach dla ochrony swobody wyborów, obowiàzywa∏y § 107—109 ustawy karnej Rzeszy
Niemieckiej z dnia 15 maja 1871 r. Z wyjàtkiem gdy na cz´Êci tego obszaru (tereny wyzwo-
lone w wyniku Powstania Wielkopolskiego), w latach 1919—1922, obowiàzywa∏y akty
normatywne Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej (powo∏any w grudniu 1918 r. w Po-
znaniu organ kierujàcy sprawami polskimi na ca∏ym obszarze zaboru pruskiego). Otó˝
w zwiàzku z zarzàdzonymi na 1 czerwca 1919 r. wyborami do Sejmu Ustawodawczego
sprawujàcy w∏adz´ na tych ziemiach zaboru pruskiego Komisariat Naczelnej Rady Ludo-
wej wyda∏ dnia 22 marca 1919 r. rozporzàdzenie, mocà którego spenalizowano nadu˝ywa-
nie przez urz´dników stanowisk dla wywierania wp∏ywu na inne osoby co do wykonania
bàdê niewykonania praw wyborczych4. Natomiast, w dniu 2 maja 1919 r. ukaza∏ si´ dekret
Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej o postanowieniach karnych za przeciwdzia∏anie
wyborom do Sejmu i wykonywaniu obowiàzków poselskich5. Dekret ten w swojej treÊci
odpowiada∏ unormowaniu przyj´tym w dekrecie Naczelnika Paƒstwa z dnia 8 stycznia
1919 (o którym b´dzie mowa w dalszej cz´Êci). Taki stan prawny na tych terenach istnia∏
przez ponad trzy lata. Dopiero rozporzàdzeniem Rady Ministrów z dnia 30 paêdziernika
1922 r. uchylono moc obowiàzujàcà powy˝szych przepisów Komisariatu Naczelnej Rady
Ludowej, przywracajàc w tym zakresie, na obszarze, na którym obowiàzywa∏y te akty
prawne, § 105—109 ustawy karnej Rzeszy Niemieckiej z dnia 15 maja 1871 r.6

Ustawa karna Rzeszy Niemieckiej z dnia 15 maja 1871 r. penalizowa∏a w rozdzia-
le V: dà˝enie do rozbicia zgromadzenie ustawodawczego (§ 105), wp∏ywanie przemocà
bàdê groêbà na powstrzymanie si´ przez deputowanych od udzia∏u w obradach lub g∏o-
sowaniu (§ 106), przeszkadzanie obywatelowi przemocà lub groêbà pope∏nienia przest´p-

———————
4 Rozporzàdzenie Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej z dnia 22 marca 1919 r., Tygodnik Urz´do-

wy 1919, Nr 2, poz. 10.
5 Dekret Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej z dnia 2 maja 1919 r., o postanowieniach karnych za

przeciwdzia∏anie wyborom do Sejmu i wykonywaniu obowiàzków poselskich, Tygodnik Urz´do-
wy 1919, Nr 11, poz. 49.

6 Rozporzàdzenie Rady Ministrów z dnia 30 paêdziernika 1922 r. w przedmiocie ujednostajnienia
przepisów odnoszàcych si´ do wykonywania praw obywatelskich w województwach: poznaƒ-
skim i pomorskim, Dz. U. RP 1922, Nr 99, poz. 908.
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stwa udzia∏owi w wyborach lub g∏osowaniu (§ 107), fa∏szowanie wyników wyborów
(§ 108), przekupstwo wyborcze (§ 109). Ostatecznie przepisy tej ustawy (§ 105 — 106, a tak-
˝e powo∏ane § 107—109 o ile nie dotyczy∏y wyborów do Sejmu i Senatu) przesta∏y obowià-
zywaç z dniem w ˝ycie k.k. z 1932 r.

II

W dniu 22 listopada 1918 r. Józef Pi∏sudski zatwierdzi∏ opracowany przez rzàd J´-
drzeja Moraczewskiego dekret o najwy˝szej w∏adzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej7.
Ten akt prawny regulowa∏, na czas do dnia zwo∏ania Sejmu Ustawodawczego, organiza-
cj´ naczelnych w∏adz paƒstwa i tryb wydawania aktów ustawodawczych. Stosujàc proce-
dur´ z tego dekretu w dniu 28 listopada 1918 r. wydano dekret o ordynacji wyborczej do
Sejmu Ustawodawczego8. Drugim dekretem z tego dnia wyznaczano wybory do Sejmu
Ustawodawczego na 26 stycznia 1919 r.9

W zaplanowanym terminie wybory do Sejmu Ustawodawczego przeprowadzono
w 33 okr´gach na terenach by∏ego zaboru rosyjskiego (bez powiatów pó∏nocnych by∏ej gu-
berni suwalskiej), okr´gu cieszyƒskim Âlàska Cieszyƒskiego oraz 11 okr´gach tzw. Galicji
Zachodniej. Z uwagi na to, ˝e wybory nie mog∏y zostaç przeprowadzone w pozosta∏ych
okr´gach Galicji (toczy∏y si´ na tym terenie walki) do Sejmu Ustawodawczego mieli wejÊç
pos∏owie polscy do by∏ej izby pos∏ów austriackiej Rady Paƒstwa (28 pos∏ów). Dekret po-
zostawi∏ jako otwartà spraw´ wyborów w zaborze pruskim. Jednak˝e w wyniku rozmów
przeprowadzonych z Komisariatem Naczelnej Rady Ludowej wydano w dniu 7 lute-
go 1919 r. dekret przewidujàcy, ˝e do Sejmu Ustawodawczego wejdà Polacy, którzy
w 1919 r. piastowali mandaty do parlamentu Rzeszy Niemieckiej (16 osób)10.

W wyniku wyborów przeprowadzonych na obszarze cz´Êci ziem by∏ego zaboru ro-
syjskiego (tzw. Królestwo), wybrano 220 pos∏ów, a w Galicji 71. W momencie rozpocz´cia
obrad Sejmu Ustawodawczego RP (10 luty 1919 r.) liczba pos∏ów wynosi∏a 335. Ubocznie
mo˝na wspomnieç, ˝e na koniec kadencji (listopad 1922 r.) Sejm Ustawodawczy liczy∏
442 pos∏ów, z tego 364 zosta∏o wybranych w wyniku wyborów zarzàdzonych przez cen-
tralne w∏adze polskie (oprócz wyborów z dnia 26 stycznia 1919 r., przeprowadzono wy-
bory: luty 1919 r. w okr´gu suwalskim, marzec 1919 r. na Podlasiu, 1 czerwca 1919 r. na
obszarach zaboru pruskiego wyzwolonych w wyniku Powstania Wielkopolskiego, w lip-
cu 1919 r. w Bia∏ostockiem, 2 maja 1920 r. na Pomorzu; w marcu 1922 r. do Sejmu Ustawo-
dawczego wesz∏o 20 pos∏ów z Sejmu Wileƒskiego, do którego wybory odby∏y si´ 8 stycz-
nia 1922 r.)11.

Przed datà wyborów do Sejmu Ustawodawczego Naczelnik Paƒstwa wyda∏ dekret
okreÊlajàcy typy przest´pstw przeciwko wyborom oraz chroniàce prawid∏owe funkcjono-
wanie wybranego parlamentu12. By∏ to pierwszy tak obszerny akt normatywny, wydany

———————
7 Dekret Naczelnika Paƒstwa z dnia 22 listopada 1918 r. o najwy˝szej w∏adzy reprezentacyjnej Re-

publiki Polskiej, Dz. P. PP 1918, Nr 17, poz. 41
8 Dekret Naczelnika Paƒstwa z dnia 28 listopada 1918 r. o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawo-

dawczego RP, Dz. P. PP 1918, Nr 18, poz. 46.
9 Dekret Naczelnika Paƒstwa z dnia 28 listopada 1918 r. o wyborach do Sejmu Ustawodawczego

RP, Dz. P. PP 1918, Nr 18, poz. 47.
10 Dekret Naczelnika Paƒstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o wprowadzeniu do Sejmu Ustawodawczego

RP Polaków posiadajàcych mandat poselski do parlamentu Rzeszy Niemieckiej, Dz. P. PP 1919,
Nr 14, poz. 193.

11 A. Ajnenkiel, Historia Sejmu Polskiego. Tom II, Cz´Êç II. II Rzeczpospolita, Warszawa 1989, s. 17—18.
12 Dekret Naczelnika Paƒstwa z dnia 8 stycznia 1919 r. o postanowieniach karnych za przeciwdzia-

∏anie wyborom do Sejmu i wykonywaniu obowiàzków poselskich, Dz. P. PP 1919, Nr 5, poz. 96.
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przez centralnà w∏adz´ polskà, zawierajàcy przepisy karne. Dekret Naczelnika Paƒstwa
z dnia 8 stycznia 1919 r. o postanowieniach karnych za przeciwdzia∏anie wyborom do Sej-
mu i wykonywaniu obowiàzków poselskich, mia∏ na celu zabezpieczyç prawnoÊç, szcze-
roÊç i swobod´ wyborów, a tak˝e ochron´ w∏adzy ustawodawczej. Je˝eli chodzi o t´ dru-
gà, to dekret wprowadza typ przest´pstwa polegajàcego na przeszkadzaniu czynnoÊciom
Sejmu (art. 9) i typizuje jako przest´pstwo niedopuszczenie pos∏a do wykonywania obo-
wiàzków zwiàzanych z mandatem poselskim (art. 8). 

Natomiast za przest´pstwa przeciwko wyborom uznano:
— bezprawne przeszkadzanie wyborcy w wykonaniu prawa wolnego wyboru (art. 1 ust. 1),
— typ kwalifikowany przest´pstwa art. 1 ust. 1, gdy zostanie ono pope∏nione we wspó∏-

dzia∏aniu kilku osób lub przez urz´dnika nadzorujàcego prawid∏owoÊç wyborów (art. 1
ust. 2); wobec urz´dnika sprawcy tego przest´pstwa sàd móg∏ zastosowaç kar´ w po-
staci usuni´cia z zajmowanego urz´du na okres od roku do 5 lat (art. 65 ust. 3 k.k. ro-
syjskiego z 1903 r.),

— podburzenie do przeciwdzia∏ania wyborom do Sejmu (art. 2),
— nak∏onienie wyborcy do g∏osowania na rzecz nak∏aniajàcego lub wskazanej osoby,

z tym, ˝e do nak∏onienia musia∏o dojÊç za pomocà pocz´stunku, daru, obietnicy korzy-
Êci osobistej lub podst´pu (art. 3 ust. 1); karalne by∏o te˝ usi∏owanie przest´pstwa
z art. 3 ust. 1 (art. 3 ust. 2),

— wyra˝enie zgody przez wyborc´ na g∏osowanie na rzecz wskazanej mu osoby w za-
mian za pocz´stunek, dar lub korzyÊç osobistà (art. 3 ust. 3),

— przeszkodzenie w przebiegu zebraƒ przedwyborczych lub czynnoÊciom komisji wy-
borczych, z tym, ˝e przest´pstwo to mia∏o miejsce, je˝eli u˝yto Êrodków w postaci:
gwa∏tu na osobie, groêby karalnej, podst´pu, nadu˝ycia w∏adzy, uszkodzenia lokalu
przeznaczonego na zebranie, sztucznego zanieczyszczenia powietrza (art. 4 ust. 1); art. 4
ust. 2 okreÊla typ kwalifikowany przest´pstwa z ust. 1 (pope∏nienie go przez kilka
uzbrojonych osób); karalne by∏o te˝ usi∏owanie (art. 4 ust. 3),

— udzia∏ w wyborach do Sejmu osoby nieuprawnionej (art. 5 ust. 1),
— g∏osowanie wi´cej ni˝ jeden raz lub poza swoim obwodem (art. 5 ust. 2),
— pope∏nienie nadu˝ycia przy przyjmowaniu lub obliczaniu g∏osów (art. 6 ust. 1); karal-

ne jest usi∏owanie (art. 6 ust. 2),
— ukrycie, uszkodzenie, sfa∏szowanie: list, protoko∏ów lub innych dokumentów wybor-

czych (art. 7 ust. 1); typ kwalifikowany tego przest´pstwa, to pope∏nienie go przez kil-
ka uzbrojonych osób (art. 7 ust. 2); karalne by∏o równie˝ usi∏owanie (art. 7 ust. 3).

W doktrynie tamtego okresu podkreÊlano, ˝e omawiany dekret ujmuje w sposób
poprawny karnoprawnà ochron´ wyborów13.

W pierwszym okresie dekret ten obowiàzywa∏ tylko na tych terenach by∏ego zabo-
ru rosyjskiego, na których przeprowadzano wybory w 1919 r. Nast´pnie jego moc rozcià-
gni´to na obszar tzw. ziem wschodnich14. W art. 13 ustawy z dnia 28 lipca 1922 r. ordyna-
cja wyborcza do Senatu postanowiono, ˝e dekret ten ma zastosowanie na ca∏ym obszarze
by∏ej dzielnicy rosyjskiej tak˝e do wyborów do Senatu. Natomiast rozporzàdzeniem Rady
Ministrów z dnia 21 sierpnia 1922 r. rozciàgni´to jego moc na obszar Ziemi Wileƒskiej,

———————
13 W. Makowski, Prawo karne. O przest´pstwach w szczególnoÊci. Wyk∏ad porównawczy prawa

karnego austriackiego, niemieckiego i rosyjskiego obowiàzujàcego w Polsce, Warszawa 1924,
s. 57—63.

14 Rozporzàdzenie Rady Ministrów z dnia 13 kwietnia 1921 r. w przedmiocie przepisów karno-sà-
dowych na ziemiach przynale˝nych do Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie umowy o prelimi-
naryjnym pokoju i rozejmie, podpisanej w Rydze dnia 12 paêdziernika 1920 r., Dz. U. RP 1921,
Nr 27, poz. 223.
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uchylajàc jednoczeÊnie obowiàzujàcy na tamtych terenach dekret z 5 grudnia 1921 r.
w przedmiocie postanowieƒ karnych na przeciwdzia∏anie wyborom do Sejmu15.

Art. 1—7 dekretu z dnia 8 stycznia 1919 r. zosta∏y uchylone mocà rozporzàdzenia
Prezydenta RP z dnia 12 wrzeÊnia 1930 r. o karach dla ochrony swobody wyborów, a po-
zosta∏e przepisy tego dekretu przesta∏y obowiàzywaç z dniem 1 wrzeÊnia 1932 r. czyli
z dniem wejÊcia w ˝ycie k.k. z 1932 r.

W dniu 10 listopada 1919 r. zainaugurowa∏a dzia∏alnoÊç Komisja Kodyfikacyjna
Rzeczypospolitej Polskiej16, a Wydzia∏ Karny tej Komisji rozpoczà∏ prac´ nad nowym ko-
deksem karnym17.

Na posiedzeniach sekcji prawa karnego materialnego Komisji odbytych w dniach
20 i 21 stycznia 1925 r. omawiano kwestie ochrony karnej trybu ustawodawstwa i post´-
powania wyborczego. W posiedzeniach uczestniczyli: Franciszek Falkiewicz, Juliusz Ka-
∏u˝niacki, Juliusz Makarewicz, Wac∏aw Makowski, Witold Pràdzyƒski, Stanis∏aw Âliwiƒ-
ski18. Profesor Juliusz Makarewicz w swoim referacie wskazywa∏, ˝e w zasadzie zamachy
na prawid∏owoÊç wyborów dotyczà trzech grup przest´pczych zachowaƒ: a) zamachy
obejmujàce usuni´cie podstawy lub stworzenie fa∏szywej podstawy dla wyborów — od-
noszà si´ one do czynnoÊci przygotowawczych do wyborów (np. wpisanie lub wykreÊle-
nie z listy nazwiska wyborcy, udaremnienie wyborów przez zniszczenie lub usuni´cie li-
sty wyborców czy kart do g∏osowania, przeszkodzenie udzia∏owi w wyborach lub utrud-
nianie tego udzia∏u), b) zamachy na samo g∏osowanie (np. korupcja wyborcza, u˝ycie nie-
dozwolonych sposobów aby wywrzeç wp∏yw na g∏osowanie), c) zamach na wynik wybo-
rów (np. g∏osowanie osoby nieuprawnionej, fa∏szowanie wyników g∏osowania)19.

Po dyskusji, z wyjàtkiem spornej kwestii karalnoÊci propagandy absencji w wybo-
rach (takà propozycj´ zg∏osi∏ Witold Pràdzyƒski), jednog∏oÊnie przyj´to szczegó∏owy
przedmiotowy zakres ochrony karnej wyborów20.

Opracowany przez sekcje prawa karnego projekt przepisów „przest´pstwa prze-
ciwko g∏osowaniu w sprawach publicznych”, wszed∏ w ˝ycie w istocie dwa lata wczeÊniej
ni˝ k.k. z 1932 r. Otó˝ 12 wrzeÊnia 1932 r. Prezydent RP wyda∏ rozporzàdzenie o karach
dla ochrony swobody wyborów. O tym rozporzàdzeniu wczeÊniej wspomniano przy oma-
wianiu cz´Êciowej derogacji: ustawy z dnia 26 stycznia 1907 r., ustawy karnej Rzeszy Nie-
mieckiej z dnia 15 maja 1871 r. oraz dekretu z dnia 8 stycznia 1919 r. Na fakt identyczno-
Êci art. 1—7 tego rozporzàdzenia z przepisami art. 118—124 k.k. z 1932 r. zwracano ju˝
uwag´ w doktrynie21. Nale˝y jednak w tym miejscu zwróciç uwag´ na specyficzny kon-
tekst polityczny og∏oszenia tego rozporzàdzenia. Otó˝ or´dziem Prezydenta z dnia
30 sierpnia 1930 r. zosta∏y przedterminowo rozwiàzane obie izby parlamentu. Wybory mia-
∏y odbyç si´ w listopadzie 1930 r. W nocy z 9 na 10 wrzeÊnia 1930 r. aresztowano 19 pos∏ów

———————
15 Rozporzàdzenie Rady Ministrów z dnia 21 sierpnia 1922 r. w przedmiocie prawa karnego i prze-

pisów o drukach w Ziemi Wileƒskiej, Dz. U. RP 1922, Nr 71, poz. 644.
16 F.K. Fierich, Unifikacja ustawodawstwa w: Dziesi´ciolecie Polski Odrodzonej. Ksi´ga pamiàtko-

wa 1918—1928, Warszawa 1928, s. 262—624.
17 A. Lityƒski, Wydzia∏ Karny Komisji Kodyfikacyjnej II Rzeczypospolitej, Katowice 1991, s. 40—50.
18 Komisja Kodyfikacyjna Rzeczypospolitej Polskiej. Sekcja Prawa Karnego. Tom III, z. 1, s. 36 i 52.
19 Komisja Kodyfikacyjna..., s. 57—63.
20 Komisja Kodyfikacyjna..., s. 64—65.
21 St. Gi˝ycki, Przest´pstwo przeciwko g∏osowaniu w sprawach publicznych, w: W. Sokalski (red.)

Opinie o projekcie kodeksu karnego. Polskie Towarzystwo Ustawodawstwa Kryminalnego. Ze-
szyt III, Warszawa 1931, s. 4, St. Zab∏ocki, O rozpoznawaniu przedmiotu ochrony prawnokarnej
przy przest´pstwach przeciwko wyborom i referendum stypizowanych w Rozdziale XIX Kodek-
su karnego, w: Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria
i praktyka, Warszawa 2005, s. 391.
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i osadzono ich w twierdzy wojskowej w BrzeÊciu nad Bugiem. Polska Agencja Telegraficz-
na w wydanym komunikacie poinformowa∏a o zatrzymaniu przez w∏adze bezpieczeƒ-
stwa „szeregu by∏ych pos∏ów, którzy dopuÊcili si´ przest´pstw natury kryminalnej jak
i natury politycznej”. Wkrótce nastàpi∏y te˝ dalsze aresztowania. Ogó∏em jak si´ oblicza,
w okresie przedwyborczym aresztowano oko∏o 15% sk∏adu ca∏ego rozwiàzanego parla-
mentu (w tym oko∏o 30% parlamentarzystów zasiadajàcych w ∏awach opozycji). Wybory,
które odby∏y si´ w dniach 16 listopada 1930 r. (wybory do Sejmu) i 23 listopada 1930 r.
(wybory do Senatu) noszà w historiografii nazw´ „wyborów brzeskich”22.

PodkreÊliç te˝ trzeba, ˝e rozporzàdzenie Prezydenta RP z 12 wrzeÊnia 1930 r. o ka-
rach dla ochrony swobody wyborów uchyli∏o (art. 16 § 2 lit. b) ustaw´ z dnia 12 lutego
1930 r. o ochronie wyborów przed nadu˝yciem w∏adzy urz´dników23. Ta ustawa obowià-
zywa∏a wi´c przez nieca∏e siedem miesi´cy. Przewidywa∏a kary za zachowania urz´dni-
ków wp∏ywajàcych bezprawnie na wynik g∏osowania, przeszkadzajàcych wykonywaniu
uprawnieƒ wyborczych, udzielajàcych korzyÊci celem wywarcia wp∏ywu na sposób g∏o-
sowania, naruszajàcych tajemnic´ g∏osowania itp. OczywiÊcie ustawa ta nie kryminalizo-
wa∏a tych zachowaƒ, gdy˝ by∏y one ju˝ wczeÊniej w obowiàzujàcym wówczas stanie
prawnym uznawane za przest´pcze. Interesujàcym rozwiàzaniem by∏o zaÊ obligatoryjne
orzeczenie wobec sprawców, wymienionych w niej przest´pstw, kar dodatkowych pozba-
wienia czynnego i biernego prawa wyborczego na okres 10 lat, utrat´ piastowanych man-
datów, wydalenie ze s∏u˝by paƒstwowej oraz samorzàdowej i utrat´ praw wynikajàcych
z tej s∏u˝by, pozbawienie prawa piastowania urz´dów publicznych, wykonywania zawo-
du adwokata i notariusza. W razie skazania za przest´pstwo przewidziane w tej ustawie
nie mo˝na by∏o zastosowaç przepisów o zawieszeniu kary. W art. 13 ustawy postanowio-
no, ˝e równoczeÊnie z rozpisaniem wyborów nale˝y podaç jà do powszechnej wiadomo-
Êci przez rozplakatowanie tekstu ustawy we wszystkich gminach okr´gów wyborczych.
Natomiast w ust. 2 art. 15 postanowiono, ˝e z dniem jej wejÊcia w ˝ycie „tracà moc obo-
wiàzujàcà wszystkie przepisy sprzeczne z tà ustawà”.

Z kolei w rozporzàdzeniu Prezydenta RP z dnia 12 wrzeÊnia 1930 r. o karach dla
ochrony swobody wyborów postanowiono, ˝e je˝eli przest´pstwa przewidzianego w tym
rozporzàdzeniu dopuÊci∏ si´ urz´dnik (definicj´ urz´dnika zawiera art. 12) podczas urz´-
dowania lub w zwiàzku z urz´dowaniem, to sàd powinien okolicznoÊç t´ uznaç za obcià-
˝ajàcà. To rozwiàzanie, a tak˝e przewidziane zasady orzekania kar dodatkowych (art. 9),
pozwalajà na stwierdzenie, ˝e w porównaniu do ustawowych regu∏ orzekania kary za
przest´pstwa przeciwko wyborom, które zawiera∏a uchylona ustawa z dnia 12 lutego
1930 r., konsekwencje karne wobec urz´dników zosta∏y znacznie z∏agodzone.

WejÊcie w ˝ycie k.k. z 1932 r. nie mia∏o wi´kszego znaczenia dla ukszta∏towania ka-
talogu przest´pstw przeciwko g∏osowaniu (wyborom). Jak to ju˝ wspomniano opisy ty-
pów przest´pstw z rozdzia∏u XX k.k. z 1932 r. (przest´pstwa przeciwko g∏osowaniu
w sprawach publicznych) sà prawie identyczne z zawartymi w rozporzàdzeniu z 12 wrze-
Ênia 1930 r., wyst´pujà natomiast ró˝nice w zakresie sankcji, co wià˝e si´ z kolei z przyj´-
tym w k.k. z 1932 r. katalogiem kar zasadniczych i dodatkowych oraz regu∏ ich wymiaru.

Poni˝ej wska˝´ na ró˝nice w stosunku do rozporzàdzenia z 12 wrzeÊnia 1930 r. o ka-
rach dla ochrony swobody wyborów. W art. 118 k.k. z 1932 r. (nadu˝ycia) uszczegó∏owio-
no cz´Êç wst´pnà przepisu dodajàc wymóg, ˝e chodzi o g∏osowanie „w sprawach publicz-
nych, odbywajàce si´ na podstawie konstytucji lub innej ustawy”. Jako kar´ przewidziano

———————
22 Cz. Brzoza, Polska w czasach niepodleg∏oÊci i II wojny Êwiatowej (1918—1945), Kraków 2001,

s. 178—188.
23 Ustawa z dnia 12 lutego 1930 r. o ochronie swobody wyborów przed nadu˝yciem w∏adzy urz´d-

ników, Dz. U. RP 1930, Nr 17, poz. 123.
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kar´ wi´zienia do lat 5 lub aresztu (w rozporzàdzeniu przewidziano kar´ wi´zienia do
lat 5). W art. 248 k.k. z 1997 r. b´dàcym treÊciowym odpowiednikiem art. 118 k.k. z 1932 r.
widzimy, ˝e gdy chodzi o uj´cie cz´Êci wst´pnej przepisu, to raczej bli˝sze jest rozwiàza-
niu przyj´temu w rozporzàdzeniu. Wspó∏czesny ustawodawca uszczegó∏owi∏ te˝ typ opi-
sywanego przest´pstwa m.in. przez spenalizowanie odstàpienia innej osobie przed zakoƒ-
czeniem g∏osowania niewykorzystanej karty do g∏osowania, a tak˝e pozyskania od innej
osoby niewykorzystanej karty do g∏osowania w celu wykorzystania w g∏osowaniu (pkt 5
art. 248 k.k. z 1997 r.), oraz dopuszczenie si´ nadu˝ycia w sporzàdzaniu list z podpisami
obywateli zg∏aszajàcych kandydatów w wyborach lub inicjujàcych referendum (pkt 6
art. 248 k.k. z 1997 r.). Art. 119 k.k. z 1932 r. (przeszkadzanie) jest identyczny w swojej tre-
Êci, oczywiÊcie poza sankcjà (art. 2 rozporzàdzenia przewidywa∏ kar´ wi´zienia do lat pi´-
ciu), z rozwiàzaniem przyj´tym w rozporzàdzeniu. Odpowiada mu treÊciowo w zakresie
pkt. 1—3 art. 249 k.k. z 1997 r. W dodanym pkt 4 wspó∏czesny ustawodawca odr´bnie spe-
nalizowa∏ przeszkadzanie przemocà, groêbà bezprawnà lub podst´pem sporzàdzaniu
protoko∏ów lub innych dokumentów wyborczych albo referendalnych.

Przepis art. 120 k.k. z 1932 r. (naruszenie swobody g∏osowania) jest identyczny (po-
za sankcjà) z art. 3 rozporzàdzenia. Wspó∏czesny ustawodawca w k.k. z 1997 r. uzupe∏ni∏
tylko ten przepis o kolejnà form´ dzia∏ania sprawcy, dodajàc do przyjmowanych w powo-
∏anych wy˝ej przepisach, tak˝e „nadu˝ycie stosunku zale˝noÊci”. Je˝eli chodzi o sankcj´
to w art. 3 rozporzàdzenia przest´pstwo to by∏o zagro˝one karà wi´zienia do lat pi´ciu,
w art. 120 k.k. z 1932 r. — karami wi´zienia do lat pi´ciu lub aresztu, zaÊ w art. 250 k.k.
z 1997 r. — karà pozbawienia wolnoÊci od 3 miesi´cy do lat 5.

Art. 121—123 k.k. z 1932 r. (dotyczà przekupstwa wyborczego, sprzedajnoÊci wy-
borczej, korupcyjnego poÊrednictwa wyborczego) i sà identyczne, tak co do opisu zna-
mion jak te˝ rodzaju i wysokoÊci sankcji z przest´pstwami stypizowanymi w art. 4—6 roz-
porzàdzenia. Kodeks karny uchwalony w 1997 r. nie zawiera∏ omawianych typów prze-
st´pstw. Ta decyzja wspó∏czesnego ustawodawcy spotka∏a si´ z krytykà24. Stan prawny
w tym wzgl´dzie uleg∏ zmianie z dniem 1 lipca 2003 r.25. Wprowadzono wtedy do k.k.
z 1997 r. art. 250a kryminalizujàcy korupcje wyborczà. Ustawodawca nie zdecydowa∏ si´
na kryminalizacj´, jako odr´bnego typu przest´pstwa, tzw. korupcyjnego poÊrednictwa
wyborczego. Tego rodzaju zachowania mogà byç zawsze poddane prawnokarnej ocenie
na p∏aszczyênie art. 250a § 2 k.k. z 1997 r.26 WÊród znamion wyst´pków z art. 250a § 1
i 2 k.k. z 1997 r. jako czynnoÊci sprawczej nie uj´to obietnicy (dania, przyj´cia) korzyÊci
majàtkowej lub osobistej. Ustawodawca tak kszta∏tujàc stron´ przedmiotowa tego prze-
st´pstwa przyjà∏ za∏o˝enie, ˝e istotà kampanii wyborczej jest sk∏adanie obietnic wybor-
czych. Ocena takich obietnic np. w kampanii wyborczej do gmin (ma∏e okr´gi wyborcze)
na p∏aszczyênie karnej przekreÊla∏y cz´sto sens agitacji wyborczej27. Wspomnieç te˝ nale-
˝y, ˝e wspó∏czesny ustawodawca w art. 250a § 4 k.k. z 1997 r. wprowadzi∏ instytucj´ ob-
liatoryjnego nadzwyczajnego, z∏agodzenia kary, z tym ˝e dotyczy ona jedynie sprawcy
przest´pstwa ∏apownictwa wyborczego biernego, zarówno w typie podstawowym, jak

———————
24 W. Kozielewicz, Przest´pstwa przeciwko wyborom i referendum w pozakodeksowym prawie

karnym — wybrane zagadnienia, Prokuratura i Prawo 2001, Nr 10, s. 69.
25 WejÊcie w ˝ycie ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz innych

ustaw, Dz. U. 2003, Nr 111, poz. 1061.
26 J. Skorupka, Przest´pstwo korupcji wyborczej z art. 250a k.k., Palestra 2006, Nr 11—12, s. 53.
27 R. Stefaƒski, Przest´pstwo korupcji wyborczej (art. 250a k.k.), Prokuratura i Prawo 2004, nr 4,

s. 69—70, W. Kozielewicz, Kszta∏towanie si´ poj´cia przest´pstwa korupcji wyborczej w polskim
prawie karnym — uwagi na tle porównawczym w: Demokratyczne standardy prawa wyborcze-
go Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 173.
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i w wypadku mniejszej wagi tego przest´pstwa28. Wobec takiego sprawcy istnieje te˝ mo˝-
liwoÊç, po spe∏nieniu przes∏anek z art. 250a § 4 k.k. z 1997 r. odstàpienia od wymierzenia
kary.

Art. 124 k.k. z 1932 r. (naruszenie tajnoÊci g∏osowania) zosta∏ zredagowany prawie
identycznie jak art. 7 rozporzàdzenia, gdy˝ tylko zwrot „zapoznaje si´ w sposób bezpraw-
ny” zastàpiono bliskoznacznà formu∏à „wbrew przepisom o tajnoÊci g∏osowania zapozna-
je si´”. Identyczne by∏o zagro˝enie karà aresztu (do roku), ró˝nice zaÊ wystàpi∏y co do wy-
sokoÊci alternatywnej kary grzywny (w rozporzàdzeniu przewidziano mo˝liwoÊç jej orze-
czenia do 5.000 z∏otych, na gruncie k.k. z 1932 r. grzywn´ mo˝na by∏o wymierzyç w wy-
sokoÊci od 5 z∏otych do 200.000 z∏otych). Przepis art. 251 k.k. z 1997 r. przewidujàcy odpo-
wiedzialnoÊç za naruszenie tajnoÊci g∏osowania oprócz postàpienia przez sprawc´ wbrew
przepisom o tajnoÊci g∏osowania (tak by∏o w art. 124 k.k. z 1932 r.) wymaga nadto, by do
zapoznania si´ z treÊcià g∏osu dosz∏o wbrew woli g∏osujàcego. W doktrynie zauwa˝a si´,
˝e zapoznanie si´ z treÊcià g∏osu nie wbrew woli g∏osujàcego, nie stanowi okolicznoÊci wy-
∏àczajàcej bezprawnoÊç, a tylko oznacza brak realizacji znamienia ustawowego29. Nale˝y
przy tym zauwa˝yç, i˝ redagujàc przepis art. 251 k.k. z 1997 r. ustawodawca opis typu te-
go przest´pstwa uczyni∏ wiernym zamiarom twórców k.k. z 1932 r., gdy˝ w motywach
rzàdowego projektu k.k. z 1932 r. w cz´Êci dotyczàcej przest´pstwa naruszenia tajnoÊci
g∏osowania stwierdzono, cyt. „Bezprawnem b´dzie zapoznawanie si´ z cudzem tajnem
g∏osowaniem wbrew woli g∏osujàcego oraz wbrew innym, gwarantujàcym tajnoÊç, prze-
pisom prawa”30. W ówczesnej doktrynie dostrze˝ono, ˝e art. 124 k.k. z 1932 r. nie stanowi∏,
jak to podano w zacytowanym fragmencie motywów, i˝ sprawca podejmuje opisane
w nim dzia∏anie „wbrew woli g∏osujàcego” lecz „wbrew przepisom”31. Jednak podkreÊla-
no, ˝e zgoda osoby g∏osujàcej na zapoznanie si´ z treÊcià g∏osu wy∏àcza bezprawnoÊç32.
Wspó∏czesny ustawodawca znaczàco podniós∏ wysokoÊç sankcji za to przest´pstwo
(art. 251 k.k. z 1997 r. przewiduje alternatywnie kar´ grzywny od 10 do 360 stawek dzien-
nych, kar´ ograniczenia wolnoÊci do 12 miesi´cy albo kar´ pozbawienia wolnoÊci do lat 2).

———————
28 W. Kozielewicz w: A. Wàsek (red.) Kodeks karny. Cz´Êç szczególna. Tom II. Komentarz do arty-
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29 O. Górnik w: O. Górniok, St. Hoc, M. Kalitowski, St. Przyjemski, Z. Sienkiewicz, J. Szumski,

L. Tyszkiewicz, A. Wàsek, Kodeks karny. Komentarz, Gdaƒsk 2002, s. 1113.
30 Cyt. Komisja Kodyfikacyjna RP. Sekcja prawa karnego. Tom V. z. 4. Projekt Kodeksu karnego.
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Wojciech ¸àczkowski 

DYLEMATY POLSKIEGO PRAWA WYBORCZEGO

O niektórych problemach dotyczàcych polskiego prawa wyborczego pisa∏em ju˝
w poprzednich publikacjach Paƒstwowej Komisji Wyborczej.1 Poruszane tam zagadnienia
wskazujà mi´dzy innymi na s∏abe strony tego prawa. W szczególnoÊci chodzi∏o o brak wy-
starczajàcych zabezpieczeƒ prawnych uniemo˝liwiajàcych kandydowanie w wyborach
powszechnych osób, których dotychczasowe zachowania wywo∏ujà uzasadnione wàtpli-
woÊci co do ich kwalifikacji moralno-intelektualnych potrzebnych do sprawowania naj-
wa˝niejszych funkcji publicznych w demokratycznym paƒstwie. Zwraca∏em tam tak˝e
uwag´ na potrzeb´ racjonalizacji zakresu referendum majàcego rozstrzygaç wa˝ne spra-
wy publiczne. Pomimo parokrotnej nowelizacji ordynacji wyborczych nic si´ w tym zakre-
sie nie zmieni∏o. Wyrazem tego mogà byç wyniki kolejnych wyborów. Dlatego wcià˝ ak-
tualne pozostajà wnioski zawarte w powo∏anych wy˝ej publikacjach.

1. Warto do tych spraw wcià˝ powracaç, poniewa˝ majà one podstawowe znacze-
nie dla prawid∏owego funkcjonowania demokracji, a w szczególnoÊci dla osiàgania naj-
wa˝niejszych celów demokratycznego paƒstwa. Z tego punktu widzenia na drugi plan
przesuwajà si´ pozosta∏e, wa˝ne z innych wzgl´dów, problemy prawa wyborczego. Staje
si´ to wyraêniej widoczne, gdy uÊwiadomimy sobie poj´cie demokracji, jej sens i legitymi-
zacj´ w∏adzy w paƒstwie demokratycznym. Na tym tle mo˝e si´ okazaç, ˝e nawet tak wa˝-
ne zagadnienie, jak przyj´cie w prawie wyborczym wi´kszoÊciowego, czy proporcjonalne-
go systemu wyborczego, nie b´dzie mia∏o wielkiego wp∏ywu na istot´ demokracji, jeÊli
zlekcewa˝ony zostanie problem doboru kandydatów na najwa˝niejsze funkcje publiczne
obsadzane w wyborach powszechnych. Âwiadczà o tym doÊwiadczenia paƒstw, cz´sto
o d∏ugoletnich tradycjach demokratycznych, w których znane sà obydwa systemy. Podob-
nie ma si´ sprawa z ró˝nymi metodami okreÊlania wyników wyborów, czy procedur do-
tyczàcych podzia∏u mandatów. Sprawy te majà du˝e znaczenie dla sprawnoÊci ca∏ego pro-
cesu wyborczego, a tak˝e sà bardzo wa˝ne z punktu widzenia poszczególnych ugrupo-
waƒ politycznych, których rzeczywiste poparcie wyborców mo˝e byç — z ró˝nych wzgl´-
dów — korygowane mechanizmami prawa wyborczego. Rozwiàzania z tego zakresu nie
wp∏ywajà jednak w zasadniczy sposób na istot´ demokracji.

Truizmem jest twierdzenie, ˝e jednà z najwa˝niejszych cech paƒstwa demokratycz-
nego sà wolne wybory i respektowanie woli wi´kszoÊci. Jednak niedobrze jest, je˝eli twier-
dzenie to przyjmuje si´ bez refleksji nad sensem owego demokratycznego paƒstwa, a sa-
mà demokracj´ traktuje si´ jako aksjomat nie wymagajàcy objaÊnieƒ.

———————
1 „Prawo wyborcze a regu∏a wi´kszoÊci”, w: Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej 

Polskiej (1990—2000), Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2000; „Kierunki
zmian polskiego prawa wyborczego”, w: Demokratyczne standardy prawa wyborczego 
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Krajowego Biura Wyborczego, 
Warszawa 2005
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Tymczasem poj´ciu demokracji mo˝na przypisywaç ró˝nà treÊç. Nawiàzujàc do
greckiej etymologii tego s∏owa mo˝na twierdziç, ˝e demokracja oznacza w∏adz´ ludu
tak, jak rozumia∏ jà mi´dzy innymi Demokryt, Platon, czy Arystoteles. Obecnie okreÊlaç
jà mo˝na jako form´ ustroju politycznego, w którym wszyscy obywatele majà równe
prawa i obowiàzki, korzystajà z takiego samego zakresu wolnoÊci oraz majà jednakowy
wp∏yw na sprawy publiczne. Akcentuje si´ wi´c szczególnie mocno zasad´ równoÊci.
Jest to wprawdzie bardzo pociàgajàce, ale mo˝e prowadziç do nadu˝ywania poj´cia de-
mokracji dla osiàgania ró˝nych celów ideologicznych. Przyk∏adem tego mog∏a byç tak
zwana „demokracja ludowa”. Pomijajàc ju˝ nielogicznoÊç semantycznà tego okreÊlenia
(dos∏ownie oznacza ono „ludowà w∏adz´ ludu”), demokracja mia∏a s∏u˝yç likwidacji
w∏asnoÊci prywatnej przekraczajàcej okreÊlone przez paƒstwo limity oraz tak zwane
uspo∏ecznienie, a w istocie upaƒstwowienie, nie tylko Êrodków produkcji, ale tak˝e dóbr
kultury, oÊwiaty oraz ochrony zdrowia prowadzàc do uzale˝nienia obywateli od paƒ-
stwa we wszystkich najwa˝niejszych dziedzinach ich aktywnoÊci. Obecnie poj´cie de-
mokracji, a zw∏aszcza towarzyszàcej jej zasady równoÊci wykorzystywane jest tak˝e nie-
kiedy w celach ideologicznych. A w przypadku, gdy politycy dla osiàgni´cia tych celów
wprowadzajà sztuczne, niepisane regu∏y politycznej poprawnoÊci, mo˝e to utrudniaç
lub nawet parali˝owaç uczciwà debat´ publicznà. Je˝eli na przyk∏ad debat´ takà uzale˝-
nia si´ od przyj´cia za∏o˝enia, ˝e poglàdy wszystkich jej uczestników maja równà war-
toÊç, to nie da si´ wykazaç, ˝e tylko jeden z tych poglàdów jest najbli˝szy prawdzie,
a wi´c powinien mieç wi´kszà wartoÊç od pozosta∏ych. Albo gdy równoÊç, w rozumie-
niu regu∏ politycznej poprawnoÊci, ma oznaczaç, ˝e ka˝dy Êwiatopoglàd, czy ka˝da re-
ligia ma jednakowà wartoÊç, to dialog w tym zakresie traci sens. Nie wypada bowiem
u˝ywaç argumentów wykazujàcych, które z tych poglàdów znajdujà si´ najbli˝ej praw-
dy, a wi´c sà wartoÊciowsze od pozosta∏ych. Podobne wnioski mo˝na wyprowadziç
z bezkrytycznej, apriorycznej akceptacji nie tylko wszelkich poglàdów, ale tak˝e zacho-
waƒ zgodnych z tymi poglàdami. Mo˝e to uniemo˝liwiç krytyk´ zachowaƒ amoralnych
lub szkodliwych spo∏ecznie.

Powy˝sze uwagi dostarczajà jedynie przyk∏adów przestrzegajàcych przed uprasz-
czaniem poj´cia demokracji i zwiàzanej z nià zasady równoÊci. Dlatego nale˝y mocno
akcentowaç cel, któremu ma s∏u˝yç demokracja. Nadrz´dnym celem ka˝dego ustroju
politycznego powinno byç rzeczywiste dobro osobowe i zwiàzane z nim dobro wspól-
ne. Natomiast szczegó∏owe rozwiàzania ustrojowe, zasady formu∏owane w prawie,
w tym regu∏y prawa wyborczego, a wreszcie sama demokracja nie powinny byç trakto-
wane, jako samoistne cele, lecz jedynie, jako Êrodki do osiàgni´cia owego nadrz´dnego
celu. Je˝eli przeto demokracja s∏usznie uznawana jest jako podstawa najlepszego — jak
dotàd — ustroju politycznego, to tylko dlatego, ˝e oczekuje si´ od niej, i˝ b´dzie najpe∏-
niej ten cel realizowaç. Dà˝enie do niego mo˝e nawet usprawiedliwiaç ograniczenia nie-
których zasad, które towarzyszà demokracji takich, jak na przyk∏ad zasada równoÊci,
czy regu∏a wi´kszoÊci.

Podstawowe pytanie, które si´ tu nasuwa dotyczy treÊci owego dobra osobowego
i dobra wspólnego, a zw∏aszcza tego kto t´ treÊç okreÊla. Jest to odwieczny dylemat, któ-
rego nie da si´ rozstrzygnàç bez odwo∏ania si´ do jakiegoÊ systemu aksjologicznego. Hi-
storia Antygony, dramat Sokratesa, rozterki zwiàzane z ró˝nymi teoriami filozoficznymi,
ideologiami i doktrynami polityczno-prawnymi wskazujà na potrzeb´ du˝ej pokory
w tym zakresie. Mimo wielu prób zawartych w obszernych traktatach naukowych, nie da
si´ (na szcz´Êcie) sformu∏owaç legalnej definicji nawet tak podstawowych poj´ç, jak spra-
wiedliwoÊç, sumienie, prawda, dobro, czy pi´kno. A przecie˝ poj´cia te wyst´pujà w sys-
temach prawnych, mi´dzy innymi w polskiej Konstytucji i ustawodawstwie zwyk∏ym.
Nieszcz´Êciem koƒczà si´ próby nadawania stosownej treÊci tym fundamentalnym poj´-
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ciom przez polityków, którzy w danej kadencji uzyskali przewag´ w wyborach po-
wszechnych lub w inny sposób zdobyli w∏adz´. Historia Europy zna próby okreÊlania
i wymierzania „sprawiedliwoÊci dziejowej”, normatywnego okreÊlania prawdy oraz te-
go, co jest dobre, a co z∏e dla obywateli, a nawet tego co jest pi´kne w sztuce i literaturze,
a co powinno byç poddane cenzurze politycznej i prawnie zabronione. Tak˝e wspó∏cze-
Ênie politycy i prawnicy starajà si´ decydowaç o tym, jakà treÊç nale˝y nadaç takim szla-
chetnym poj´ciom, jak na przyk∏ad tolerancja, wolnoÊç, czy nawet ˝ycie ludzkie, nie mó-
wiàc ju˝ o definiowaniu (lub raczej redefiniowaniu) wielu innych podstawowych wolno-
Êci i praw cz∏owieka. Tymczasem prawa cz∏owieka, podobnie jak wymienione wy˝ej po-
j´cia, nie pochodzà z nadania ˝adnego prawodawcy paƒstwowego, czy ponadnarodowe-
go, lecz — jak wynika to na przyk∏ad z Powszechnej Deklaracji Praw Cz∏owieka —
z przyrodzonej i niezbywalnej godnoÊci ka˝dej istoty ludzkiej. Prawodawcy nie majà
wi´c swobody decydowania o prawach i wolnoÊciach opisanych w tzw. paktach praw
cz∏owieka. A dzieje si´ tak niestety wówczas, gdy w sposób subiektywny nadajà okreÊlo-
nà przez siebie treÊç nie tylko poszczególnym prawom i wolnoÊciom cz∏owieka, ale tak-
˝e wspomnianym fundamentalnym poj´ciom, na których osadzona jest ludzka kultura
lub, jak okreÊla to wybitny amerykaƒski intelektualista Richard Neuhaus, na których chy-
bocze si´ ca∏y Êwiat2. Uczony ten przypomina, ˝e sprawiedliwoÊç, podobnie, jak dobro,
czy prawda — nie pochodzà od cz∏owieka, który ich istnienie tylko intuicyjnie wyczuwa
i dlatego ma trudnoÊci ze sformu∏owaniem w∏asnych, wyczerpujàcych definicji3. Podob-
ne myÊli mo˝na odnieÊç wobec praw cz∏owieka, które nie pochodzàc od prawodawcy
paƒstwowego, nie powinny byç przez niego w sposób arbitralny definiowane. Nie trze-
ba tej myÊli bli˝ej rozwijaç. Wystarczy Êledziç ja∏owe spory nad treÊcià takich poj´ç, jak
na przyk∏ad wolnoÊç cz∏owieka, czy jego prawo do ˝ycia. Zamiast si´gaç do korzeni,
z których wyros∏y te wartoÊci i w tych êród∏ach staraç si´ odczytaç ich treÊç, si´ga si´ cz´-
sto do demokratycznej regu∏y wi´kszoÊci w g∏osowaniu parlamentarnym lub w referen-
dum. DoÊwiadczenie uczy, ˝e nie zawsze jest to najlepsza metoda dla osiàgni´cia wspo-
mnianego wy˝ej zasadniczego celu demokracji.

2. Powy˝sze uwagi prowadzà do refleksji nad problemem legitymizacji w∏adzy
w paƒstwie demokratycznym i zwiàzanym z nim zagadnieniem wyborów powszechnych,
a w szczególnoÊci nad doborem takich osób, które b´dà w stanie zrozumieç i w∏aÊciwie
rozwiàzywaç z∏o˝one i delikatne kwestie dotyczàce omawianych spraw.

Legitymizacja, rozumiana jako upowa˝nienie do dzia∏ania, rodzi — obecnie ju˝
retoryczne pytanie — kto w paƒstwie demokratycznym takiego upowa˝nienia udziela.
We wspó∏czesnych paƒstwach demokratycznych nie wystarcza ju˝ sam charyzmat, czy
tradycja, ale wyraêna wola suwerena, czyli narodu, wyra˝ona w wyborach powszech-
nych. Sprawà drugorz´dnà jest to, na jaki okres i wed∏ug jakich regu∏ prawnych obywa-
tele wybierajà swoich przedstawicieli do w∏adz publicznych. Najwi´ksze znaczenie ma
to, ˝e owi przedstawiciele w okresie kadencji, z woli narodu, sprawujà w∏adz´ bez po-
trzeby uzyskiwania ka˝dorazowo zgody swoich wyborców. Wyjàtkiem jest referendum.
Oznacza to mi´dzy innymi, ˝e wybrani przedstawiciele narodu do w∏adzy prawodaw-
czej nie sà ju˝ zwiàzani oczekiwaniami swoich wyborców w procesie legislacyjnym. Mo-
gà wi´c skutecznie tworzyç prawo nie tylko nieakceptowane przez obywateli, ale nawet
niezgodne z ich interesami indywidualnymi lub nawet wbrew dobru wspólnemu. Pod-
stawà do zakwestionowania takiego prawa mo˝e byç tylko jego niezgodnoÊç z konsty-
tucjà i procedurami legislacyjnymi. Na przyk∏ad Trybuna∏ Konstytucyjny analizuje usta-

———————
2 R.J. Neuhaus, Âmierç w piàtek po po∏udniu. Ostatnie s∏owa Jezusa z krzy˝a, Wydawnictwo

„W drodze”, Warszawa 2001.
3 Tam˝e.
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w´ z punktu widzenia jej zgodnoÊci z Konstytucjà, nie badajàc na ile spe∏nia ona oczeki-
wania obywateli.

W zwiàzku z powy˝szym jedynà realnà mo˝liwoÊcià wp∏ywu obywateli na sposób
sprawowania w∏adzy publicznej jest wybór do tej w∏adzy takich przedstawicieli, którzy
dajà najwi´ksze gwarancje kierowania si´ wolà i interesem wyborców. Chodzi wi´c o ich
rzeczywiste dobro osobowe, a tym samym o dobro wspólne, czyli o cele do których po-
winno zmierzaç paƒstwo demokratyczne.

Powstaje wi´c zasadnicze pytanie, w jaki sposób doprowadziç do tego, aby w wy-
borach powszechnych zwyci´˝yli najlepsi kandydaci z przedstawionego wy˝ej punktu
widzenia. Wydawaç by si´ mog∏o, ˝e wystarczy pozostawiç te sprawy woli wyborców,
którzy w niezale˝nym akcie g∏osowania podejmà najlepszà dla nich decyzj´. W tym celu
nale˝y jedynie dostarczyç wyborcom jak najwi´cej informacji o kandydatach. S∏u˝yç temu
majà na przyk∏ad bezpoÊrednie spotkania z kandydatami, debaty publiczne, podczas któ-
rych prezentujà oni swoje poglàdy i programy, wykorzystywanie Êrodków spo∏ecznego
przekazu, mediów elektronicznych, a nawet „walki wyborczej” pomi´dzy konkurujàcymi
ze sobà kandydatami. W tej sytuacji uprawnione jest twierdzenie, ˝e wyborcy mogà wy-
braç nawet przest´pc´, je˝eli mieli na ten temat wiedz´ przed g∏osowaniem. Na tym bo-
wiem polega wolnoÊç ich wyboru.

Powy˝sze rozumowanie pozornie jest zupe∏nie poprawne. Dotkni´te jest jednak za-
sadniczà wadà. Opisane wy˝ej mechanizmy majàce dostarczyç wyborcom dostatecznà wie-
dz´ o kandydatach, w praktyce politycznej ca∏kowicie zawodzà. Wspó∏czesne, wyrafino-
wane intelektualnie metody socjotechniczne mogà mocno zniekszta∏caç prawd´ o kandy-
dacie, ukrywajàc przed wyborcami jego rzeczywiste wady, eksponujàc nieistniejàce zalety,
albo odwrotnie. Dotyczy to zw∏aszcza wyborów do w∏adz centralnych, w których mo˝li-
woÊç poznania rzeczywistych cech osobowoÊciowych kandydatów jest mocno ograniczo-
na. W mniejszym stopniu odnosi si´ to do wyborów na ni˝szych szczeblach samorzàdu te-
rytorialnego. Tam bowiem obywatele majà wi´kszà mo˝liwoÊç kierowania si´ w∏asnà, bez-
poÊrednià wiedzà o kandydatach i nie sà tak mocno uzale˝nieni od wp∏ywu socjotechniki,
jak wyborcy w∏adz centralnych. Poznaniu prawdy o kandydatach tylko w niewielkim stop-
niu s∏u˝y ich „walka” w kampanii wyborczej. Ich zarzuty stawiane przeciwnikom politycz-
nym, je˝eli nie sà poparte wiarygodnymi dowodami, mogà byç traktowane bardziej jako
zwyczajowa retoryka wyborcza, a nie jako obiektywna i bezstronna argumentacja.

Jest bardzo prawdopodobne, ˝e kampanie wyborcze i stosowane w nich metody nie
tylko nie pozwalajà wyborcom poznaç pe∏nej prawdy o kandydatach, ale powodujà, ˝e de-
cyzje podejmowane podczas g∏osowania przez wielu wyborców sà im narzucone lub na-
wet intelektualnie wymuszone. Odnosi si´ to zw∏aszcza do wyborców gorzej wykszta∏co-
nych i mniej wyrobionych politycznie. Twierdzenie to jest bardzo trudno udowodniç, ale
sk∏ania do tego nie tylko intuicja, lecz tak˝e obserwacja wyborów, a zw∏aszcza ich wyni-
ków i póêniejsze rozczarowanie wyborców.

Powy˝sze uwagi nie majà na celu deprecjonowania znaczenia kampanii wyborczej.
Jest ona niezb´dnym czynnikiem warunkujàcym sens demokratycznych wyborów, szcze-
gólnie do wy˝szych struktur w∏adzy publicznej. Chodzi jedynie o to, aby uniemo˝liwiç za-
mazywanie przed wyborcami prawdy o kandydatach.

Skoro doÊwiadczenie wskazuje, ˝e proces wyborczy, w tym kampania wyborcza nie
stwarzajà dostatecznych warunków dla podejmowania w pe∏ni Êwiadomych decyzji w ak-
cie g∏osowania, to warunki takie powinny zostaç wyraênie sformu∏owane w prawie.
W odniesieniu do prawa polskiego trzeba by wprowadziç odpowiednie zmiany nie tylko
w ordynacjach wyborczych, lecz tak˝e w Konstytucji.

Zmiany, o których mowa powinny polegaç na zaostrzeniu kryteriów stawianych
kandydatom. Je˝eli bowiem majà oni dobrze s∏u˝yç rzeczywistemu dobru obywateli, to
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jest realizowaç wspomniany wy˝ej cel demokracji, powinni to byç ludzie o odpowiednich
cechach moralnych i intelektualnych. OczywiÊcie nie∏atwo jest wyraziç to w przepisie
prawnym, jednak nie jest to niemo˝liwe tym bardziej, ˝e w polskim prawie znaleêç mo˝-
na próby rozwiàzania podobnych problemów. Pisa∏em o tym szerzej w cytowanych wy˝ej
publikacjach i nie ma potrzeby tych spraw powtarzaç. Wystarczy przypomnieç tu choçby
tylko jeden przyk∏ad, a mianowicie wymóg „nieskazitelnego charakteru” stawiany s´-
dziom. Jest to wprawdzie poj´cie ma∏o ostre, ale jednak mo˝liwe do wype∏nienia stosow-
nà treÊcià. Je˝eli odnosi si´ ono do s´dziów lub urz´dników stosujàcych prawo, to tym bar-
dziej powinno dotyczyç osób uczestniczàcych w procesie stanowienia prawa i decydujà-
cych nie o sprawach jednostek, lecz ogó∏u obywateli.

Wpisanie do prawa wyborczego wymogu „nieskazitelnego charakteru”, któremu
powinni odpowiadaç kandydaci uczestniczàcy w wyborach powszechnych nie nara˝a∏o-
by wyborców na ryzyko nietrafnych decyzji podj´tych na przyk∏ad pod wp∏ywem wpro-
wadzajàcych w b∏àd metod socjotechnicznych. Mo˝na dyskutowaç, czy poj´ciu temu
nadaç odpowiednià treÊç ju˝ w samym przepisie ustawy, czy pozostawiç to praktyce wy-
borczej i orzecznictwu sàdów wyrokujàcych w „trybie wyborczym”. Zapewne nie ulega
jednak wàtpliwoÊci, ˝e z okreÊleniem „nieskazitelny charakter” k∏óci si´ nie tylko skazujà-
cy wyrok sàdowy (co ostatnio jest wreszcie przedmiotem projektów legislacyjnych), lecz
tak˝e udowodnione k∏amstwa wypowiadane publicznie, agenturalna przesz∏oÊç, alkoho-
lizm, narkomania, czy inne przypad∏oÊci, które w naszym kr´gu kulturowym uznawane
sà za nieetyczne. OczywiÊcie nale˝y si´ cieszyç, je˝eli takie cechy charakterologiczne kan-
dydata nale˝à ju˝ do przesz∏oÊci, mo˝na mu szczerze wybaczyç, ale nie ma powodu, aby
premiowaç go mo˝liwoÊcià ubiegania si´ o najwa˝niejsze stanowiska publiczne.

Zachowania niektórych osób publicznych, na przyk∏ad parlamentarzystów, w tym
tak˝e polskich, mogà nasuwaç wàtpliwoÊci co do ich zrównowa˝enia psychicznego. Oczy-
wiÊcie ma∏o powa˝ny i nierealny by∏by wymóg prawny, aby wszystkich kandydatów pod-
dawaç badaniom psychiatrycznym. Jednak w uzasadnionych przypadkach i tylko na
wniosek sàdu podj´ty „w trybie wyborczym” takie badanie mo˝na by przeprowadziç lub
przynajmniej zasi´gnàç wst´pnej opinii lekarzy, je˝eli na wynik badania trzeba by czekaç
zbyt d∏ugo. Problem jest zbyt wa˝ny, aby go lekcewa˝yç.

Odr´bnà sprawà jest zagadnienie kwalifikacji intelektualnych osób kandydujàcych
w wyborach powszechnych. Na ten temat równie˝ wyra˝a∏em swój poglàd we wczeÊniej-
szych publikacjach, przedstawiajàc szersze uzasadnienie. Osoby sprawujàce wa˝ne funk-
cje publiczne w sposób istotny wp∏ywajà na sytuacje ˝yciowe wielu lub nawet wszystkich
obywateli paƒstwa. Powinny dlatego dysponowaç choçby minimalnà wiedzà o skompli-
kowanych i trudnych sprawach, które majà byç przedmiotem ich decyzji. Nie wystarcza
to, ˝e rozsàdek podpowiada korzystanie z opinii ekspertów specjalizujàcych si´ w danej
dziedzinie. Po pierwsze nie ma takiego generalnego wymogu prawnego, a po drugie cho-
dzi tu jedynie o opinie, którymi decydenci nie sà zwiàzani. Przyk∏adów z tego zakresu do-
starcza na przyk∏ad polska praktyka parlamentarna. Dlatego ignorancja polityków mo˝e
byç niebezpieczna z punktu widzenia dobra wspólnego i godziç w s∏uszne interesy wielu
obywateli.

Bardzo trudno jest postulowaç wprowadzenie jakiegoÊ cenzusu wykszta∏cenia dla
kandydatów. Nie mo˝na bowiem wykluczyç, ˝e osoba bez formalnie potwierdzonego wy-
kszta∏cenia, dysponowaç b´dzie wi´kszà wiedzà i „màdroÊcià ˝yciowà”, ani˝eli niejeden
profesor akademicki. Niedobrze by∏oby jednak ryzykowaç i przekonywaç si´ o tym dopie-
ro po wyborach. Dlatego, podobnie jak to si´ dzieje w niektórych innych demokratycznych
paƒstwach (na przyk∏ad we Francji), mo˝na by wprowadziç w tym zakresie swoistà we-
ryfikacj´ polegajàcà na stopniowym obejmowaniu coraz wa˝niejszych funkcji publicz-
nych. Na przyk∏ad kandydat na pos∏a lub senatora musia∏by wykazaç si´ pe∏nieniem
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wczeÊniej jakiejÊ funkcji na ni˝szym szczeblu zadaƒ publicznych. Alternatywnà lub uzu-
pe∏niajàcà metodà takiej weryfikacji kandydatów móg∏by byç wymóg wy˝szego wykszta∏-
cenia. Wprawdzie nie dawa∏by on ca∏kowitej gwarancji odpowiedniego poziomu intelek-
tualnego kandydatów, jednak znacznie zwi´ksza∏by prawdopodobieƒstwo ich g∏´bszej
wiedzy w okreÊlonych dziedzinach i posiadania szerszych horyzontów myÊlowych.

W dyskusji nad sprawà etycznych i intelektualnych wymogów stawianych kandy-
datom, mo˝e oczywiÊcie pojawiç si´ zarzut o naruszeniu zasady równoÊci obywateli w do-
st´pie do funkcji publicznych i tym samym o ograniczaniu biernego prawa wyborczego.
Na wst´pie stara∏em si´ wykazaç, ˝e zasada równoÊci, podobnie jak inne mechanizmy de-
mokratyczne nie powinny byç traktowane, jako najwy˝sze samoistne cele. Sà one bowiem
Êrodkami do osiàgni´cia najwa˝niejszego celu demokracji, jakim jest rzeczywiste dobro
osobowe obywateli i dobro wspólne.

Ponadto zasada równoÊci w jej Êcis∏ym, wàskim rozumieniu ju˝ teraz jest narusza-
na w wielu dziedzinach funkcjonowania ustroju demokratycznego. Dotyczy to tak˝e pra-
wa wyborczego. Wystarczy tu wskazaç na ograniczenia wieku osób kandydujàcych na
ró˝ne funkcje publiczne (prezydent, pose∏, senator, radny), na wprowadzane niekiedy do
prawa wyborczego paƒstw demokratycznych ró˝ne inne ograniczenia lub przywileje ta-
kie, jak na przyk∏ad domicyl, regulacje dotyczàce mniejszoÊci narodowych itd.

Warto wreszcie zwróciç uwag´ na to, ˝e wspó∏czeÊnie funkcje publiczne, tak˝e te
obsadzane w drodze wyborów powszechnych, sà coraz cz´Êciej sprawowane przez zawo-
dowych polityków, którzy zresztà sami tak si´ okreÊlajà. Jest to zrozumia∏a tendencja wy-
nikajàca z coraz bardziej z∏o˝onych sytuacji gospodarczych, spo∏ecznych, ekologicznych,
mi´dzynarodowych, wymagajàcych decyzji politycznych i rozwiàzaƒ prawnych. Skoro
wi´c tworzy si´ wa˝ny zawód polityka, to tak jak wobec innych wa˝nych zawodów
uprawnione jest stawianie okreÊlonych wymogów moralnych i posiadania stosownych
kwalifikacji merytorycznych. Co wi´cej — od polityków, z uwagi na ich rol´ spo∏ecznà,
mo˝na by wymagaç najwi´cej.

Rozpocz´cie powa˝nej dyskusji na powy˝sze tematy jest konieczne i pilne. Rozwià-
zanie omawianych tu dylematów i przyj´cie proponowanych rozwiàzaƒ zapobieg∏o by —
byç mo˝e — wielu kryzysom trapiàcym wspó∏czesne paƒstwa demokratyczne.

3. Zupe∏nie inny problem prawa wyborczego zwiàzany jest z tak zwanà demokra-
cjà bezpoÊrednià, wyra˝ajàcà si´ w instytucji referendum. Tak˝e o tych sprawach obszer-
nie wypowiada∏em si´ ju˝ wczeÊniej. Skoro jednak stan prawny i sytuacja faktyczna w tym
zakresie nie uleg∏y zmianie, warto do tych spraw powracaç.

Odwo∏ujàc si´ do mojej dotychczasowej argumentacji nale˝y jedynie zwróciç uwa-
g´ na bezsensownoÊç referendum w sprawach, których istota tkwi w poszukiwaniu praw-
dy, na przyk∏ad prawdy przyrodniczej, historycznej, ekonomicznej, czy moralnej wynika-
jàcej z obiektywnych zasad uniwersalnych. Stara∏em si´ wskazaç wy˝ej, ˝e w danej spra-
wie mo˝e istnieç tylko jedna prawda. Przyj´cie innego stanowiska mo˝e by∏oby zgodne
z za∏o˝eniami politycznej poprawnoÊci, ale zapewne k∏óci∏oby si´ z zasadami logiki. Dla-
tego na t´ prawd´ nie ma wp∏ywu poglàd poszczególnych ludzi, czy poglàd wi´kszoÊci
lub nawet jednog∏oÊne stanowisko wyra˝one w referendum. Prawd, o których tu mowa,
nie da si´ bowiem „ustanowiç” przy pomocy regu∏y wi´kszoÊci. Mo˝na co najwy˝ej pró-
bowaç wykorzystaç t´ regu∏´ w procesie odkrycia poszukiwanej prawdy. Do tak kosztow-
nej i ryzykownej metody mo˝na by ewentualnie si´gaç tylko wówczas, gdyby bioràcy
udzia∏ w g∏osowaniu dysponowali odpowiednià wiedzà merytorycznà o sprawie b´dàcej
przedmiotem referendum. Jest jednak bardzo ma∏o prawdopodobne, aby przeci´tny oby-
watel móg∏ odpowiedzialnie i w sposób w∏aÊciwy decydowaç o skomplikowanych spra-
wach zwiàzanych z prawami przyrody (nieudane referendum dotyczàce doliny Rospu-
dy), z prawami ekonomicznymi (np. nieudane referendum dotyczàce prywatyzacji), pró-
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by przerzucenia odpowiedzialnoÊci na spo∏eczeƒstwo, które w referendum ma decydowaç
o fundamentalnych sprawach dotyczàcych procesu ludzkiego ˝ycia, czy nawet wymierza-
nia sprawiedliwoÊci. Mo˝na mieç nawet wàtpliwoÊci co do sensu przeprowadzonego
w Polsce tak zwanego referendum konstytucyjnego. Zw∏aszcza zniesienie w tym referen-
dum progu frekwencji spowodowa∏o, ˝e nieuprawnione staje si´ twierdzenie, i˝ Konsty-
tucja RP zosta∏a przyj´ta przez Naród. Zadecydowa∏ bowiem o tym nie Naród, tylko jego
niewielka cz´Êç daleka od wi´kszoÊci. Uczciwiej wi´c twierdziç zgodnie z prawdà, ˝e Kon-
stytucja RP obowiàzuje wy∏àcznie z woli Zgromadzenia Narodowego, a wi´kszoÊç Naro-
du na ten temat si´ nie wypowiedzia∏a. W przeciwnym razie tworzy si´ demoralizujàcà
fikcj´ oderwanà od prawdy.

Powy˝sze uwagi prowadzà do wniosku, ˝e organizowanie referendów powinno
mieç charakter wyjàtkowy i dotyczyç powinno spraw nie tylko o du˝ym znaczeniu, lecz
tak˝e takich, w których g∏os wi´kszoÊci zwi´kszy gwarancj´ rozwiàzaƒ optymalnych,
opartych na prawdzie. W szczególnoÊci referendum nie powinno s∏u˝yç oportunizmowi
polityków, którzy bojàc si´ w∏asnej odpowiedzialnoÊci przerzucajà jà na obywateli najcz´-
Êciej nie majàcych wystarczajàcego przygotowania merytorycznego. Podobnie ma∏o etycz-
ne by∏oby referendum, które mia∏oby na celu wykorzystanie niewiedzy lub modnych po-
glàdów dla osiàgni´cia w∏asnych celów politycznych lub ideologicznych organizatorów
referendum.

Nie ma natomiast wàtpliwoÊci, ˝e referendum mo˝e byç wartoÊciowà metodà roz-
wiàzywania prostych, znanych ka˝demu spraw, których istota nie ma na celu podwa˝e-
nie omawianych wy˝ej prawd. Wymogiem warunkujàcym sens takiego referendum mu-
szà byç jasno i jednoznacznie sformu∏owane pytania oraz to, aby o danym rozstrzygni´ciu
decydowa∏a wi´kszoÊç uprawnionych do g∏osowania, a nie tylko wi´kszoÊç bioràcych
udzia∏ w g∏osowaniu. JeÊli bowiem tak si´ nie dzieje, to aby uniknàç fikcji, lepiej jest pozo-
stawiç rozstrzygni´cie sprawy uprawnionemu organowi w∏adzy publicznej, ani˝eli nie-
zgodnie z prawdà powo∏ywaç si´ na wol´ Narodu, czy lokalnej spo∏ecznoÊci.

Poruszone tu sprawy dotyczàce referendum tak˝e powinny sk∏aniaç do refleksji,
g∏´bszych dyskusji i ewentualnych zmian Konstytucji oraz ustawodawstwa zwyk∏ego lub
co najmniej do du˝ej powÊciàgliwoÊci przy podejmowaniu decyzji o organizowaniu refe-
rendum.
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KONSTYTUCYJNE PODSTAWY PRAWA WYBIERANIA

W myÊl art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w∏adza zwierzchnia nale˝y do Na-
rodu, on zaÊ sprawuje jà przez swoich przedstawicieli lub bezpoÊrednio. Ta zasada ustrojowa
zostaje rozwini´ta w dalszych przepisach Konstytucji, w szczególnoÊci dotyczàcych dwóch in-
stytucji, mianowicie wyborów i referendum. Gdy chodzi o referendum, Konstytucja odr´bnie
reguluje referendum ogólnokrajowe (art. 125) i referendum lokalne (art. 170), oraz referendum
zatwierdzajàce zmian´ Konstytucji (art. 235 ust. 6). Kilka przepisów Konstytucji dotyczy usta-
lania obsady organów w∏adzy publicznej w drodze procedury zwanej wyborami. Normy wy-
ra˝one w tych przepisach stanowià konstytucyjne prawo wyborcze (w znaczeniu przedmioto-
wym). Ich dope∏nieniem sà normy wyra˝one w przepisach rangi ustawowej.

Twórcy Konstytucji nie przyj´li rozwiàzania polegajàcego na zebraniu ogó∏u prze-
pisów dotyczàcych wyborów w jednym, wyodr´bnionym redakcyjnie zespole. Przepisy
z dziedziny prawa wyborczego rozmieszczone sà w tekÊcie Konstytucji wÊród przepisów
dotyczàcych tych organów, które obsadzane sà w drodze wyborów. Tak wi´c — w roz-
dziale IV Konstytucji, zatytu∏owanym „Sejm i Senat” znajdujà si´ przepisy (art. 96—101)
dotyczàce wyborów do tych organów (mieszczà si´ one w podrozdziale opatrzonym tytu-
∏em „Wybory i kadencja”), w rozdziale V, zatytu∏owanym „Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej” sà przepisy o wyborach Prezydenta (art. 127—129), a w rozdziale VII zatytu∏o-
wanym „Samorzàd terytorialny” znajdujemy przepis o wyborach do organów stanowià-
cych jednostek samorzàdu terytorialnego (art. 169 ust. 2), któremu towarzyszy przepis do-
tyczàcy wyborów organów wykonawczych takich jednostek (art. 169 ust. 3). Ten ostatni
ró˝ni si´ od pozosta∏ych przez to, ˝e przewiduje ustawowe uregulowanie ca∏okszta∏tu za-
sad i trybu wyborów tych organów. W przepisach konstytucyjnych dotyczàcych wszyst-
kich innych wyborów okreÊlone sà wymagania, jakim powinny one odpowiadaç. WÊród
nich powtarzajà si´ wymagania dotyczàce powszechnoÊci, równoÊci, bezpoÊrednioÊci wy-
borów oraz tajnoÊci g∏osowania (art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1, art. 169 ust. 2).

O wyborach, ale w innym sensie, mówi si´ tak˝e w przepisach dotyczàcych obsa-
dzania niektórych organów konstytucyjnych. I tak art. 110 mówi o wyborze Marsza∏ka
i wicemarsza∏ków Sejmu, art. 187 o wyborze cz∏onków Krajowej Rady Sàdownictwa oraz
jej przewodniczàcego i wiceprzewodniczàcych, art. 194 o wyborze s´dziów Trybuna∏u
Konstytucyjnego, art. 199 o wyborze s´dziów Trybuna∏u Stanu. Wybory tych organów do-
konywane sà przez organy kolegialne. Natomiast akt obsadzenia organu dokonywany
przez organ jednoosobowy okreÊlany jest jako „powo∏anie”. Terminologia ta nie jest
w przepisach Konstytucji stosowana konsekwentnie, niektóre przepisy mówià bowiem
o „powo∏aniu” tak˝e gdy chodzi o dzia∏anie organu kolegialnego (np. art. 205 ust. 1 doty-
czàcy Prezesa NIK, art. 209 ust. 1 dotyczàcy Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 214
ust. 1 dotyczàcy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, art. 227 ust. 3 dotyczàcy Prezesa Na-
rodowego Banku Polskiego, art. 227 ust. 5 dotyczàcy cz∏onków Rady Polityki Pieni´˝nej). 
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Przepisy rangi konstytucyjnej regulujà jedynie podstawowe zasady prawa wybor-
czego. Zasadniczym êród∏em prawa wyborczego sà przepisy rangi ustawowej. Problema-
tyka wyborów regulowana jest odr´bnie w ustawach dotyczàcych wyborów do poszcze-
gólnych organów (jedynie wybory do Sejmu i do Senatu sà obecnie przedmiotem tej sa-
mej ustawy). Ustawy regulujàce instytucj´ wyborów sà tradycyjnie nazywane ordynacja-
mi wyborczymi1, nazwa ta nie wyst´puje jednak w tytu∏ach wszystkich tych ustawach.
Regulacja przewidziana w przepisach tych ustaw jest rozbudowana i obszerna, co jest
spowodowane po cz´Êci tym, ˝e w poszczególnych ustawach zamieszczone zosta∏y prze-
pisy dotyczàce tych samych zagadnieƒ, a przy tym regulujàce je albo w taki sam sposób,
albo wprawdzie w sposób odmienny, ale bez merytorycznego uzasadnienia zró˝nicowa-
nia. Niestety dotychczas nie zrealizowano postulatu wydania jednej ordynacji wyborczej,
majàcej pe∏niç rol´ kodeksu. Na podstawie ustaw wydawane sà akty ni˝szej rangi, b´dà-
ce albo êród∏ami prawa powszechnie obowiàzujàcego (wówczas majà one charakter roz-
porzàdzenia) albo adresowane tylko do organów wyborczych, majàce zatem charakter
wewn´trzny. Relacja mi´dzy regulujàcymi t´ samà problematyk´ przepisami konstytu-
cyjnymi i przepisami ustawowymi (a tak˝e przepisami wydanymi na podstawie ustaw)
jest okreÊlona przez dwie zasady, mianowicie zasad´, w myÊl której konstytucja jest naj-
wy˝szym prawem (co uzasadnia wymaganie zgodnoÊci z Konstytucjà wszystkich innych
przepisów), oraz odnoszàcà si´ tylko do cz´Êci przepisów Konstytucji zasadà ich bezpo-
Êredniego stosowania (co czyni zb´dnym ich powtarzanie w ustawach). Jak wiadomo,
Konstytucja nie okreÊla kryteriów decydujàcych o wyodr´bnieniu przepisów nadajàcych
si´ do bezpoÊredniego stosowania. Zamieszczenie w ustawie przepisu powtarzajàcego
unormowanie wyra˝one w przepisie Konstytucji oznacza, ˝e ustawodawca nie traktuje
tego ostatniego przepisu jako bezpoÊrednio stosowalnego. Powtórzenie takie mo˝e jed-
nak byç wynikiem dà˝enia do skupienia w jednej ustawie ca∏okszta∏tu unormowania da-
nej materii.

Oprócz wymienionych dotychczas przepisów Konstytucja zawiera jeden przepis,
majàcy charakter ogólny w tym sensie, ˝e nie tylko dotyczy on wyborów Prezydenta, po-
s∏ów, senatorów i przedstawicieli do organów samorzàdu terytorialnego2, ale i udzia∏u
w referendum. Jest to art. 62 Konstytucji. 

Przepis ten zamieszczony zosta∏ w rozdziale II Konstytucji, jako przedostatni z sied-
miu artyku∏ów tworzàcych zespó∏ przepisów dotyczàcych wolnoÊci i praw politycznych.
Zarówno ta lokalizacja, jak sformu∏owanie przepisu (zw∏aszcza u˝ycie w nim nazwy „pra-
wo”) uzasadnia przyj´cie, ze jest on podstawà prawa podmiotowego, odnoszàcego si´ do
wybierania wyliczonych w nim organów3. Prawo to tradycyjnie jest nazywane czynnym
prawem wyborczym, w przeciwieƒstwie do biernego prawa wyborczego (czyli prawa wy-
bieralnoÊci, obejmujàcego prawo do bycia wybranym). Bli˝sza analiza dowodzi jednak, ze
sens art. 62 nie polega na stworzeniu podstawy czynnego prawa wyborczego, gdy˝ prawo
takie da∏oby wywieÊç si´ z innych przepisów Konstytucji4, w szczególnoÊci z art. 4 oraz
z przepisów okreÊlajàcych wybory Prezydenta Rzeczypospolitej i wybory do Sejmu, Sena-
tu oraz organów stanowiàcych samorzàdu terytorialnego jako wybory powszechne. 

———————
1 Nazwa „ordynacja wyborcza” wyst´powa∏a w przepisach Konstytucji marcowej z 1921 r. (art. 14)

i Konstytucji kwietniowej z 1935 r. (art. 33).
2 Przepis nie odró˝nia organów stanowiàcych od organów wykonawczych, mimo ˝e tylko wybór

pierwszych jest regulowany konstytucyjnie.
3 Nie odnosi si´ bezpoÊrednio do innych wyborów. 
4 DopuszczalnoÊç takiego zabiegu potwierdza stan prawny w dziedzinie biernego prawa wyborcze-

go. Brak w Konstytucji przepisu dotyczàcego biernego prawa wyborczego do organów samorzà-
du terytorialnego nie przeszkodzi przyj´ciu nie tylko istnienia takiego prawa, ale i uznaniu, ˝e ma
ono rang´ konstytucyjnà. Zob. uzasadnienie wyroku TK z dnia 13 marca 2007, K 8/07.
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Jak wiadomo — regulacja przewidziana w przepisach zamieszczonych w rozdziale II
Konstytucji oparta jest na odró˝nieniu takich wolnoÊci, praw oraz obowiàzków, których
podmiotem jest „cz∏owiek”5 i takich, których podmiotem jest tylko „obywatel polski”6.
Pierwszà z wyró˝nionych za pomocà tego kryterium grup stanowi wi´kszoÊç przepisów
rozdzia∏u II. Art. 62 Konstytucji nale˝y do drugiej, mniej licznej grupy. Oprócz niego na-
le˝à tu art. 35, art. 36, art. 52 ust. 4, art. 55, art. 60, a spoza rozdzia∏u II — art. 11. Przepisy
te wyznaczajà materialnà treÊç stosunku prawnego, jakim jest obywatelstwo polskie. Przy-
czyny ograniczenia danego unormowania tylko do obywateli polskich sà ró˝ne. Przyczy-
nà takà mo˝e byç np. przekonanie o niemo˝noÊci zapewnienia wszystkim osobom pozo-
stajàcym pod w∏adzà Rzeczypospolitej Polskiej przewidzianych w danym przepisie
uprawnieƒ, albo Êcis∏y zwiàzek danego uprawnienia z funkcjonowaniem paƒstwa, stano-
wiàcego w myÊl art. 1 Konstytucji „dobro wspólne wszystkich obywateli”. To zró˝nicowa-
nie przyczyn mo˝e mieç znaczenie dla rozstrzygni´cia kwestii dopuszczalnoÊci rozcià-
gni´cia danej regulacji na osoby nie b´dàce obywatelami polskim (cudzoziemców).7

Ale i w grupie przepisów dotyczàcych praw obywatelskich art. 62 Konstytucji zaj-
muje miejsce szczególne, wyró˝niajàc si´ tym, ˝e przewidziane w nim prawo nie przys∏u-
guje wszystkim obywatelom polskim, ale tylko tym, którzy odpowiadajà dodatkowym,
okreÊlonym w tym przepisie warunkom8. Warunki te dotyczà okolicznoÊci zwiàzanych
z odpowiednim poziomem umys∏owym oraz z pope∏nieniem ocenianych negatywnie czy-
nów. Z punktu widzenia redakcyjnego niektóre z tych warunków zosta∏y uj´te w sposób
pozytywny (spe∏nienie warunku uzasadnia przys∏ugiwanie prawa), inne w sposób nega-
tywny (spe∏nienie warunku uzasadnia pozbawienie prawa). Mo˝liwe by∏oby wprawdzie
zredagowanie przepisu za pomocà jednolitej (pozytywnej lub negatywnej) formu∏y, ale
wtedy redakcja musia∏aby byç bardziej skomplikowana, a przez to mniej czytelna. 

W istocie wi´c sens omawianego przepisu polega na okreÊleniu kr´gu osób, którym
przys∏uguje wymienione w nim konstytucyjne prawo podmiotowe, a nie na stworzeniu
podstawy tego prawa. Takie uj´cie mo˝e uzasadniaç okreÊlenie unormowania zawartego
w art. 62 Konstytucji jako „zdolnoÊci do wybierania”. W razie braku w Konstytucji prze-
pisu o treÊci odpowiadajàcej art. 62 problem zakreÊlenia kr´gu osób wyposa˝onych w pra-
wo wybierania pozostawiony by∏by do regulacji ustawowej. 

Art. 62 Konstytucji mówi nie tylko o prawie wybierania wskazanych w nim orga-
nów, ale tak˝e o prawie do udzia∏u w referendum. Jest to prawo o treÊci odmiennej od pra-
wa wybierania, chocia˝ — podobnie jak czynne i bierne prawo wyborcze — jest ono zako-
twiczone w art. 4 Konstytucji. Ró˝nica treÊci tych praw nie przeszkadza w jednakowym
okreÊleniu warunków, od których zale˝y ich przys∏ugiwanie. 

———————
5 W tekÊcie tych przepisów na ogó∏ nie u˝ywa si´ nazwy „cz∏owiek”, ale nazw równowa˝nych,

np. „ka˝dy”, „nikt”. Do tej grupy nale˝à tez przepisy dodatkowo okreÊlajàce cechy adresatów
(np. „osoby niepe∏nosprawne”, „rodzice”).

6 Niektóre przepisy Konstytucji mówià krótko o „obywatelu”. Nie sàdz´, aby mia∏o to znaczenie dla
okreÊlenia ich zakresu podmiotowego przez dopuszczenie jego rozszerzenia na cudzoziemców b´-
dàcych obywatelami jakiegoÊ innego paƒstwa, ale nie — cudzoziemców nie majàcych obywatel-
stwa ˝adnego paƒstwa. 

7 Wyró˝nienie obu grup zdaje si´ ulegaç zatarciu w zwiàzku z treÊcià art. 37 ust. 2 Konstytucji, do-
puszczajàcego okreÊlenie w ustawie wyjàtków od zasady, i˝ z zapewnionych w Konstytucji wol-
noÊci i praw korzysta ka˝dy, kto znajduje si´ pod w∏adzà Rzeczypospolitej Polskiej. Uzasadniona
jest taka wyk∏adnia tego przepisu, w myÊl której wyjàtki te muszà odpowiadaç wymaganiom
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przy takiej wyk∏adni omawiany podzia∏ zachowuje sens. Zob. L. Gar-
licki, Artyku∏ 37, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2003, uwaga 8.

8 Nazwa „warunek” jest tu bardziej odpowiednia ni˝ nazwa „cenzus”, nasuwajàca skojarzenia
z okolicznoÊciami o charakterze dyskryminujàcym. Tak W. Sokolewicz, Artyku∏ 62, w: Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, uwaga 5.
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Prawo wybierania, podobnie jak prawo udzia∏u w referendum, wykonuje si´ przez
akt g∏osowania (czynnoÊç oddania g∏osu). Sytuacja istniejàca w dniu, w którym akt ten ma
byç dokonany, jest miarodajna dla ustalenia, czy danej osobie prawo to przys∏uguje. Uzu-
pe∏niajàco zwróciç nale˝y uwag´, i˝ regulacja prawa wybierania ma Êwietle przepisów
Konstytucji szersze zastosowanie. Tak wi´c posiadanie prawa wybierania jest jednà
z przes∏anek prawa wybieralnoÊci (art. 99, art. 127 ust. 3) i obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej (art. 118 ust. 2)9.

Dok∏adniejsza analiza treÊci art. 62 Konstytucji dowodzi, ˝e spe∏nienie warunków
przewidzianych w tym przepisie jest nast´pstwem okreÊlonych zdarzeƒ. Stwierdzenie,
czy danej osobie przys∏uguje prawo wybierania, zak∏ada wi´c dokonanie ustaleƒ co do na-
stàpienia tego rodzaju zdarzenia, przy czym istotne jest to, czy nastàpi∏o ono przed dniem,
w którym dana osoba mia∏aby skorzystaç z prawa wybierania. 

Pierwszy i podstawowy warunek przys∏ugiwania prawa wybierania to posiada-
nie obywatelstwa polskiego. Obywatelstwo jest prawnà wi´zià mi´dzy cz∏owiekiem
i paƒstwem10, nie pokrywajàcà si´ z jego przynale˝noÊcià narodowà ani etnicznà11. Mó-
wiàc najogólniej — obywatelem polskim jest osoba, która naby∏a obywatelstwo polskie
i która go nie utraci∏a. Nabycie i utrata obywatelstwa sà nast´pstwem okreÊlonych
przez prawo zdarzeƒ. Mogà one byç okreÊlone w przepisach rangi konstytucyjnej lub
ustawowej albo w jednych i drugich. W okresie powojennym do czasu wejÊcia w ˝ycie
Konstytucji z 1997 r. obywatelstwo by∏o instytucjà ustawowà, regulowanà przepisami
zaliczanymi do dziedziny prawa administracyjnego. Obecnie art. 34 Konstytucji regu-
luje podstawowe kwestie dotyczàce nabycia i utraty obywatelstwa polskiego, kon-
tynuujàc tym samym tradycje regulacji przewidzianej w Konstytucji marcowej. Oso-
b´ nie majàca obywatelstwa polskiego Konstytucja okreÊla nazwà „cudzoziemiec”
(art. 37, 56).

Gdy chodzi o nabycie, art. 34 ust. 1 Konstytucji w zdaniu 1 postanawia, ˝e obywa-
telstwo polskie nabywa si´ przez urodzenie, zaÊ w zdaniu 2 dodaje, ˝e inne zaÊ przypad-
ki okreÊla ustawa.12 Mówiàc o nabyciu obywatelstwa przez urodzenie Konstytucja nie od-
wo∏uje si´ do ustawy, mog∏oby wi´c wydawaç si´, ˝e jest to przepis nale˝àcy do grupy
przepisów bezpoÊrednio stosowalnych. Trzeba jednak uwzgl´dniç, ˝e rodzicielstwo jest
stosunkiem prawnym, ustalanym w okreÊlony przez prawo sposób. Art. 34 ust. 1 zdanie 1
Konstytucji zak∏ada wi´c obowiàzywanie regulacji umo˝liwiajàcej wskazanie osób b´dà-
cych rodzicami osoby, o której obywatelstwo chodzi. Regulacja tego problemu, stanowià-
cego w stosunku do kwestii obywatelstwa tzw. kwesti´ wst´pnà, jest zawarta w odpo-
wiednich przepisach kodeksu rodzinnego i opiekuƒczego13, zaÊ dowodem pochodzenia od
okreÊlonych osób jako rodziców jest akt urodzenia sporzàdzony na podstawie prawa o ak-
tach stanu cywilnego14.

———————
9 Przepisy te pos∏ugujà si´ zró˝nicowana terminologià: pierwszy mówi krótko o „prawie wybiera-

nia”, drugi o „pe∏ni praw wyborczych do Sejmu”, trzeci o „prawie wybierania do Sejmu”.
10 Zob. art. 2 europejskiej konwencji o obywatelstwie, sporzàdzonej w Strasburgu dnia 6 listopada

1997 r.
11 Por. art. 35 Konstytucji.
12 Jest to nadal wielokrotnie zmieniana ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim,

Dz. U. 2000, Nr 28, poz. 353 ze zm.
13 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r., Dz. U. Nr 9, poz. 59 ze zm. Nale˝y przypomnieç, ˝e zgodnie

z art. 2 konwencji w sprawie pewnych zagadnieƒ dotyczàcych kolizji ustaw o obywatelstwie, pod-
pisanej w Hadze dnia 12 kwietnia 1930 r., Dz. U. 1937, Nr 47, poz. 361, wszelka kwestia, dotyczà-
ca tego, czy ktoÊ posiada obywatelstwo danego paƒstwa, winna byç rozstrzygni´ta zgodnie z pra-
wem tego paƒstwa.

14 Ustawa z 29 wrzeÊnia 1986 r., Dz. U. Nr 36, poz. 180 ze zm. W aktach stanu cywilnego nie podaje
si´ informacji o obywatelstwie osoby, której akt dotyczy, ani jej rodziców.
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Art. 34 ust. 2 Konstytucji przewiduje niemo˝noÊç utraty obywatelstwa polskiego,
dopuszcza natomiast mo˝liwoÊç jego zrzeczenia si´. Mo˝na wi´c powiedzieç, ˝e osoba,
która naby∏a obywatelstwo polskie, zachowuje je a˝ do czasu zrzeczenia si´ go. Niedo-
puszczalne by∏oby natomiast pozbawienie obywatelstwa w drodze aktu w∏adzy czy to
o charakterze ogólnym czy indywidualnym. 

Art. 62 Konstytucji nie ró˝nicuje sytuacji obywatela zale˝nie od sposobu ani czasu
nabycia obywatelstwa polskiego. PodkreÊliç trzeba, ze Konstytucja nie przewiduje zakazu
wielorakiego obywatelstwa15. Mo˝liwa jest wi´c sytuacja, w której osoba b´dàca obywate-
lem polskim jest jednoczeÊnie w Êwietle prawa innego paƒstwa uwa˝ana za majàcà tak˝e
jego obywatelstwo. OkolicznoÊç ta nie ma wp∏ywu na przys∏ugiwanie prawa wybierania
organów wymienionych w art. 62 Konstytucji. Przepis ten nie daje tak˝e podstawy do od-
wo∏ania si´ do koncepcji tzw. efektywnego obywatelstwa. Skoro zaÊ jako warunek korzy-
stania przez obywatela polskiego z prawa wybierania nie jest ustanowiony pobyt, a tym
bardziej zamieszkania na terytorium Polski, wi´c uzasadniony jest adresowany do usta-
wodawcy postulat stworzenia regulacji umo˝liwiajàcej obywatelom polskim znajdujàcym
si´ w dniu g∏osowania za granicà wykonanie przys∏ugujàcego im prawa wybierania.
Utworzenie zagranicznych obwodów g∏osowania nie jest tu jedynym wchodzàcym w gr´
rozwiàzaniem.

Dalsze warunki przewidziane w art. 62 Konstytucji eliminujà pewne osoby majàce
obywatelstwo polskie z kr´gu osób majàcych prawo wybierania. 

Po pierwsze chodzi tu — mówiàc ogólnie — o osoby nie wykazujàce odpowied-
niego poziomu dojrza∏oÊci umys∏owej, który z regu∏y nabywany jest wraz z osiàgni´-
ciem odpowiedniego wieku. Za uzale˝nieniem nabycia prawa wybierania od odpowied-
niego wieku przemawia argumentacja podobna do tej, która w sferze prawa prywatne-
go uzasadnia okreÊlenie wieku nabycia najpierw ograniczonej, a nast´pnie pe∏nej zdol-
noÊci do czynnoÊci prawnych, jako instrumentu umo˝liwiajàcego tej osobie kszta∏towa-
nie w∏asnymi dzia∏aniami jej sytuacji osobistej i majàtkowej. Kierujàc si´ tà motywacjà
wprowadzono i do art. 62 ust. 1 Konstytucji warunek osiàgni´cia okreÊlonego wieku.
W przeciwieƒstwie do przepisów k.c., które pos∏ugujà si´ konstrukcjà pe∏noletnoÊci16,
Konstytucja nie pos∏uguje si´ tu okreÊleniem rzeczownikowym, ale liczebnikowym. Wy-
maga mianowicie ukoƒczenia 18 lat. Jest to granica wiekowa powszechnie przyj´ta we
wspó∏czesnych prawach, ni˝sza od przepisów przewidzianych w Polsce w okresie mi´-
dzywojennym. Rozstrzygni´cia wymaga jednak problem, który moment w ramach roz-
ciàgni´tych w czasie procedur wyborczych ma byç miarodajny dla spe∏nienia tego wa-
runku. Mo˝e nim byç np. dzieƒ zarzàdzenia wyborów, albo dzieƒ, w którym majà si´
one odbyç. Art. 62 ust. 1 Konstytucji precyzuje, ˝e ukoƒczenie osiemnastego roku ˝ycia
ma nastàpiç najpóêniej w dniu g∏osowania. Odwo∏anie si´ przez ten przepis do sytuacji
istniejàcej w dniu „g∏osowania”, a nie w dniu „wyborów” pociàga za sobà zró˝nicowa-
nie kr´gu wyborców tam, gdzie sama Konstytucja dopuszcza ponowne g∏osowanie
w tych samych wyborach (art. 127 ust. 4 i 5).

Uzale˝nienie prawa wybierania od osiàgni´cia okreÊlonego wieku zak∏ada znajo-
moÊç daty urodzenia danej osoby. Ustala si´ jà na podstawie aktu urodzenia (w prakty-
ce — wed∏ug opartego na nim wpisu w dowodzie osobistym). Od tej daty liczyç nale˝y
okres 18 lat. Pozornie jest to regulacja pe∏na i jednoznaczna. W istocie sprawa jest bar-
dziej skomplikowana. Pojawia si´ np. problem ró˝nej liczby dni w poszczególnych la-

———————
15 Taki zakaz by∏ przewidziany w art. 87 Konstytucji marcowej, a obecnie w art. 2 powo∏anej ju˝

ustawy o obywatelstwie polskim. 
16 Pe∏noletnim jest ka˝dy, kto ukoƒczy∏ 18 lat, a tak˝e osoba m∏odsza, która zawar∏a zwiàzek ma∏-

˝eƒski (art. 10 k.c.). 



138 A. Màczyƒski — Konstytucyjne podstawy prawa wybierania

tach, a tak˝e problem, czy obliczajàc wiek osoby nale˝y liczyç dzieƒ urodzenia. Sposób
obliczania terminu przewidzianego w art. 62 nie jest regulowany konstytucyjnie, nato-
miast regulacje przewidziane w poszczególnych ustawach ró˝nià si´ mi´dzy sobà. Tu
uzasadnione si´gni´cie do przepisów prawa cywilnego17 i stosowanie zawartych w nim
regu∏ obliczania terminów okreÊlonych w latach. Zgodnie z nimi dniem koƒcowym ter-
minu jest dzieƒ, którego nazwa (liczba oznaczajàca kolejnoÊç dnia w miesiàcu) odpowia-
da nazwie dnia poczàtkowego, którym jest dzieƒ urodzenia danej osoby. Prawo wybie-
rania majà zatem osoby, które w dniu g∏osowania (a oczywiÊcie tak˝e przed tym dniem)
ukoƒczy∏y 18 lat. Regulacja tej kwestii przewidziana in fine art. 62 Konstytucji jest zgod-
na z treÊcià art. 112 k.c. 

W art. 62 ust. 1 Konstytucji warunek dotyczàcy wieku uj´ty jest w sposób pozytyw-
ny — zgodnie ze sformu∏owaniem tego przepisu osoby, które osiàgn´∏y okreÊlony wiek
majà prawo wybierania. Ale mo˝na powiedzieç, ˝e przepis ten eliminuje obywateli, któ-
rzy do dnia g∏osowania nie osiàgn´li wymaganego wieku. Teoretyczne tylko znaczenie
wydaje si´ mieç odpowiedê na pytanie, czy wiek jest warunkiem nabycia prawa wybiera-
nia, czy warunkiem umo˝liwiajàcym korzystanie z niego. Uregulowanie tego warunku
w tym samym przepisie, który dotyczy warunku obywatelstwa, przemawia za pierwszym
stanowiskiem. 

Dalsze warunki prawa wybierania zosta∏y okreÊlone za pomocà formu∏y nega-
tywnej. Art. 62 ust. 2 mówi o osobach, którym nie przys∏uguje prawo wybierania, mi-
mo ze spe∏niajà one wymagania pozytywnie okreÊlone w art. 62 ust. 1 Konstytucji. Po-
zbawienie (brak) prawa wybierania jest tu nast´pstwem prawomocnego orzeczenia sà-
dowego. Dotyczàc osoby, która ukoƒczy∏a 18 lat, powoduje ono utrat´ uzyskanego
uprzednio prawa.

Z omawianego przepisu wynika dopuszczalnoÊç wydawania orzeczeƒ, które wy-
wo∏ujà skutek w postaci pozbawienia prawa wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej,
pos∏ów, senatorów i przedstawicieli do organów samorzàdu terytorialnego. Konstytu-
cja nie wypowiada si´ natomiast na temat okolicznoÊci uzasadniajàcych wydanie orze-
czenia i jedynie poÊrednio wskazuje organ wyposa˝ony w kompetencj´ do wydawania
takich orzeczeƒ. Art. 62 ust. 2, odmiennie ni˝ np. art. 48 ust. 2 Konstytucji, nie mówi
o orzeczeniu „sàdu”, ale o orzeczeniu „sàdowym”. Wydaje si´, ˝e ró˝nica ta ma znacze-
nie praktyczne, umo˝liwiajàc obj´cie regulacjà zawartà w art. 62 ust. 2 nie tylko orze-
czeƒ wydawanych przez sàdy wymienione w art. 175 Konstytucji18, ale i przez Trybu-
na∏ Stanu19. 

Dokonujàc wyk∏adni art. 62 ust. 2 Konstytucji trzeba uwzgl´dniç, ze nie mówi on
o orzeczeniach, których treÊcià jest pozbawienie prawa wybierania. Taki skutek jest na-
st´pstwem orzeczeƒ o odmiennie okreÊlonej treÊci, mianowicie orzeczenia, którego treÊcià
jest albo ubezw∏asnowolnienie albo pozbawienie praw publicznych albo pozbawienie
praw wyborczych.

———————
17 Art. 110—116 k.c. Si´gni´cie do nich uzasadnione tym, ˝e dotyczà one tak˝e obliczania wieku

osoby.
18 Art. 62 ust. 2 Konstytucji nie wymaga, aby sàdem wydajàcym orzeczenie by∏ sàd polski. Jednak˝e

wg art. 1106 § 1 k.p.c. sprawy o ubezw∏asnowolnienie osoby b´dàcej obywatelem polskim nale˝à
do wy∏àcznej jurysdykcji krajowej, wobec czego wy∏àczone jest uznanie orzeczenia wydanego
w takiej sprawie przez sàd zagraniczny (art. 1146 § 1 pkt 2 k.p.c.). Przepisy o post´powaniu
w sprawach karnych nie przewidujà uznania orzeczeƒ zagranicznych.

19 Wg art. 10 Konstytucji w∏adz´ sàdowniczà sprawujà sàdy i trybuna∏y. Zadaniem sàdów jest spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwoÊci (art. 175 ust. 1). Realizowanie przez Trybuna∏ Stanu jego wy-
znaczonej konstytucyjnie funkcji uzasadnia traktowanie orzeczeƒ wydanych przez ten Trybuna∏
na równi z orzeczeniami wydawanymi przez sàdy wyliczone w art. 175 Konstytucji.
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Znaczenia nazw u˝ytych w art. 62 ust. 2 dla oznaczenia treÊci tych orzeczeƒ nie da
si´ ustaliç na podstawie przepisów Konstytucji. Konstytucja nie okreÊla te˝ sytuacji, w któ-
rych orzeczenia tej treÊci mogà byç wydane20.

W tej sytuacji uzasadnione jest odwo∏anie si´ do konstrukcji tzw. poj´ç zastanych,
przyjmujàc, ˝e wyliczone nazwy zosta∏y w Konstytucji u˝yte w takim znaczeniu, jakie
przypisywano im w okresie tworzenia konstytucji uwzgl´dniajàc obowiàzujàce wówczas
przepisy.

PrzydatnoÊç takiego zabiegu jest najwyraêniej widoczna gdy chodzi o wyk∏adni´
nazwy „ubezw∏asnowolniony”. Nazwa ta ma od dawna ustalone znaczenie, zdetermino-
wane treÊcià przepisów prawa cywilnego. Ubezw∏asnowolnienie jest jednà z instytucji
prawa osobowego. Regulujàc problematyk´ zdolnoÊci do czynnoÊci prawnych osób fi-
zycznych kodeks cywilny21 okreÊla przes∏anki i skutki ubezw∏asnowolnienia, odró˝niajàc
ubezw∏asnowolnienie ca∏kowite i ubezw∏asnowolnienie cz´Êciowe, natomiast procedura
orzekania o ubezw∏asnowolnieniu jest regulowana w przepisach kodeksu post´powania
cywilnego22. Przyczynà wydania orzeczenia o ubezw∏asnowolnieniu mo˝e byç choroba
psychiczna, niedorozwój umys∏owy albo innego rodzaju zaburzenia psychiczne, np. spo-
wodowane pijaƒstwem lub narkomanià. Zasadniczym skutkiem ubezw∏asnowolnienia
jest pozbawienie lub ograniczenie zdolnoÊci do czynnoÊci prawnych. Dalszym skutkiem
jest ustanowienie pieczy prawnej w postaci opieki lub kurateli.

Przeniesienie do sfery prawa wyborczego instytucji, której funkcjà jest pozbawienie
lub ograniczenie zdolnoÊci prawnej, jest w pe∏ni uzasadnione. Nie ma powodu, aby pra-
wo wybierania mia∏o przys∏ugiwaç osobie, która ze wzgl´du na istnienie przes∏anek ubez-
w∏asnowolnienia nie jest w stanie samodzielnie regulowaç swej sytuacji w dziedzinie pra-
wa prywatnego.

Unormowanie przewidziane w tej cz´Êci art. 62 ust. 2 Konstytucji warto porównaç
z regulacjà poprzednio w Polsce obowiàzujàcà. Wed∏ug art. 85 (od 1976 r. oznaczonego jako
art. 99) Konstytucji PRL nie mia∏y praw wyborczych osoby chore umys∏owo. Zasadniczà wa-
dà tej regulacji (oczywiÊcie z punktu widzenia przyj´tych dziÊ standardów) by∏ brak okre-
Êlenia trybu stwierdzenia tej okolicznoÊci. Ustawà z dnia 19 kwietnia 1991 r. o zmianie Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej23 dokonano zmiany tekstu tego przepisu, wymieniajàc
w nim osoby ubezw∏asnowolnione prawomocnym orzeczeniem sàdu z powodu choroby
psychicznej lub niedorozwoju umys∏owego. Tym samym bezpoÊrednià podstawà pozba-
wienia prawa przesta∏a byç choroba umys∏owa, sta∏o si´ nià natomiast prawomocne orze-
czenie wydane z jej powodu przez sàd. Regulacja ta nie obj´∏a jednak wszystkich osób ubez-
w∏asnowolnionych, nie wspomnia∏a bowiem o innego rodzaju zaburzeniach psychicznych24.

Prawo cywilne ∏àczy pozbawienie lub ograniczenie zdolnoÊci do czynnoÊci praw-
nych z prawomocnym orzeczeniem o ubezw∏asnowolnieniu25, liczy si´ jednak z istnieniem
osób, które mimo spe∏nienia warunków uzasadniajàcych ich ubezw∏asnowolnienie nie zo-
sta∏y ubezw∏asnowolnione, i przewiduje ochron´ za pomocà innych Êrodków (np. uznajàc
za niewa˝ne z∏o˝one przez nie oÊwiadczenia — art. 82 k.c.). Podobnej regulacji przepisy
prawa wyborczego nie przewidujà. 

———————
20 Inaczej regulowa∏a to Konstytucja marcowa, która w art. 14 pozbawia∏a korzystania z prawa wy-

borczego obywateli skazanych za przest´pstwa okreÊlone w ordynacji wyborczej jako pociàgajàce
za sobà czasowà lub sta∏à utrat´ prawa wybierania, wybieralnoÊci a tak˝e piastowania mandatu
poselskiego. 

21 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.
22 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r., Dz. U. Nr 93, poz. 296 ze zm.
23 Dz. U. Nr 41, poz. 176.
24 A. Sokala, prawa wyborcze osób ubezw∏asnowolnionych, Gazeta Prawna z 28 stycznia 1995 r.
25 Dzia∏ajàcy przejÊciowo wyjàtek przewiduje art. 549 k.p.c.
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Dwa dalsze przewidziane w art. 62 ust. 2 warunki prawa wybierania sà trudniejsze
do objaÊnienia. Chodzi o prawomocne orzeczenia przewidujàce pozbawienie praw pu-
blicznych i pozbawienie praw wyborczych26. Analiza semantyczna obu nazw uzasadnia
wniosek, ˝e nazwa „prawo wyborcze” ma znaczenie szersze ni˝ nazwa „prawo wybiera-
nia”, gdy˝ jej zakres obejmuje nie tylko czynne, ale i bierne prawo wyborcze. Prawa wy-
borcze mieszczà si´ zakresie nazwy „prawa publiczne”, ale na podstawie Konstytucji nie
mo˝na ustaliç, jakie inne prawa nale˝à do tej ostatniej kategorii27. Nie mia∏oby uzasadnie-
nia uto˝samianie „praw publicznych” z „prawami politycznymi” zapewnionymi
w art. 57—63 Konstytucji. W art. 60 Konstytucji mówi si´ o „obywatelach polskich korzy-
stajàcych z pe∏ni praw publicznych”. Tak˝e ten przepis nie wyjaÊnia, o jakie prawa chodzi,
mo˝na z niego jedynie wyprowadziç wniosek o istnieniu obywateli korzystajàcych ze
wszystkich praw publicznych, obywateli, którzy korzystajà tylko z niektórych z nich i oby-
wateli, którzy sà pozbawieni wszystkich praw publicznych.

Ponowne odwo∏anie si´ do koncepcji poj´ç zastanych kieruje uwag´ w stron´
przepisów regulujàcych odpowiedzialnoÊç karnà i odpowiedzialnoÊç przed Trybuna-
∏em Stanu.

Instytucja pozbawienia praw publicznych zosta∏a uregulowana w przepisach ko-
deksu karnego28, przygotowywanego jednoczeÊnie z obowiàzujàcà obecnie Konstytucjà.
Wed∏ug art. 39 pkt 1 k.k. pozbawienie praw publicznych jest jednym z tzw. Êrodków kar-
nych. Obejmuje ono m.in. utrat´ czynnego i biernego prawa wyborczego do organu w∏a-
dzy publicznej, organu samorzàdu zawodowego lub gospodarczego, utrat´ prawa do
udzia∏u w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwoÊci oraz do pe∏nienia funkcji w organach
i instytucjach paƒstwowych i samorzàdu terytorialnego i zawodowego (art. 40 § 1 k.k.) Sàd
mo˝e orzec o zastosowaniu tego Êrodka w razie skazania na kar´ pozbawienia wolnoÊci
na czas nie krótszy od lat 3 za przest´pstwo pope∏nione w wyniku motywacji zas∏ugujàcej
na szczególne pot´pienie (art. 40 § 2 k.k.). Je˝eli ustawa nie stanowi inaczej, Êrodek ten jest
orzekany w latach w wymiarze od roku do 10 lat. Pozbawienie praw publicznych obowià-
zuje od uprawomocnienia si´ orzeczenia, ale nie biegnie w czasie odbywania kary pozba-
wienia wolnoÊci (art. 43 § 1 i 2 k.k.).

Wed∏ug art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 26 marca o Trybunale Stanu29 jednà z kar, które
Trybuna∏ Stanu orzeka ∏àcznie lub osobno, jest utrata czynnego i biernego prawa wybor-
czego, przy czym w swym obecnym brzmieniu przepis ten precyzuje, ˝e chodzi o wybo-
ry Prezydenta, wybory do Sejmu i do Senatu, wybory do Parlamentu Europejskiego30 i wy-
bory organów samorzàdu terytorialnego. Kara ta wymierzana jest na czas od 2 do 10 lat.
Mimo rozbie˝noÊci zastosowanego nazewnictwa („utrata” a nie „pozbawienie”) mo˝na
przyjàç, ˝e w art. 62 ust. 2 Konstytucji chodzi o t´ w∏aÊnie regulacj´.

Nale˝y zastrzec, ˝e zastosowanie konstrukcji poj´cia zastanego s∏u˝y tylko objaÊnie-
niu znaczenia nazw wyst´pujàcych w tekÊcie art. 62 ust. 2, ale nie sprawia, ˝e ustawowa
regulacja danej instytucji przyj´ta w dacie wejÊcia w ˝ycie Konstytucji uzyska∏a tym sa-
mym rang´ konstytucyjnà i nie mo˝e byç zmieniona bez zmiany konstytucji31.Ustawodaw-

———————
26 Wzmianka o prawach wyborczych pojawi∏a si´ we wspomnianej wy˝ej nowelizacji Konstytucji

z 1991 r. 
27 Konstytucja kwietniowa mówi∏a o „prawach cywilnych i obywatelskich” (art. 33). 
28 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r., Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.
29 W dacie wejÊcia w ˝ycie Konstytucji ustawa ta obowiàzywa∏a w tekÊcie jednolitym og∏oszonym

w Dz. U. z 1993 r., Nr 38, poz. 172, póêniej wprowadzone zmiany uzasadni∏y wydanie obecnie
obowiàzujàcego tekst jednolitego, og∏oszonego w Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 925.

30 Konstytucja nie wypowiada si´ na temat tych wyborów. 
31 Wspomniany wy˝ej art. 25 ustawy o Trybunale Stanu zosta∏ zmieniony podczas obowiàzywania

Konstytucji.
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ca mo˝e zatem — zachowujàc funkcj´ danej instytucji — inaczej okreÊliç przes∏anki albo
tryb orzekania ubezw∏asnowolnienia albo katalog czynów, których pope∏nienie uzasadnia
pozbawienie prawa wybierania. Tak np. dopuszczalne by∏oby wprowadzenie przepisu
przewidujàcego Êrodek karny w postaci pozbawienia czynnego prawa wyborczego. Oczy-
wiÊcie ustawowa regulacja tych zagadnieƒ (zarówno obecnie obowiàzujàca jak ewentual-
nie zmieniona) podlega ocenie z punktu widzenia zgodnoÊci z Konstytucjà, w szczególno-
Êci z punktu widzenia zachowania zasady, w myÊl której wszelkie ograniczenia w korzy-
staniu z praw konstytucyjnych muszà byç uzasadnione koniecznoÊcià ochrony majàcych
wy˝szà rang´ wartoÊci konstytucyjnych. Je˝eli zaÊ pozbawienie prawa wybierania ma byç
elementem odpowiedzialnoÊci karnej, konieczne jest zachowanie wymagaƒ przewidzia-
nych w art. 42 Konstytucji.32

We wszystkich trzech przypadkach obj´tych regulacjà zawartà w art. 62 ust. 2 Kon-
stytucja ustanawia wymaganie prawomocnoÊci orzeczenia. To zak∏ada, ˝e nast´puje ono
w post´powaniu odpowiadajàcym wymaganiom przewidzianym w art. 45 Konstytucji.
Gdy zaÊ chodzi o ustalenie znaczenia przymiotnika „prawomocne”, raz jeszcze uzasad-
nione jest odwo∏anie si´ do koncepcji poj´ç zastanych. Zgodnie z terminologià przyj´tà
w polskim j´zyku prawnym i prawniczym orzeczenie jest prawomocne gdy nie przys∏u-
guje od niego zwyk∏y Êrodek odwo∏awczy33. Up∏yw terminu do wniesienia takiego Êrodka
liczy si´ od daty wskazanej w przepisach okreÊlajàcych tryb post´powania w danego ro-
dzaju sprawach. Przewidziane w art. 62 ust. 2 Konstytucji wymaganie prawomocnoÊci od-
nosi si´ do dnia g∏osowania, a wi´c termin do wniesienia Êrodka odwo∏awczego musi dnia
poprzedniego up∏ynàç bezskutecznie. 

Przyj´ta obecnie w przepisach ustawowych regulacja instytucji ubezw∏asnowolnie-
nia oraz pozbawienia praw publicznych i pozbawienia praw wyborczych sprawia, ze wa-
runki okreÊlone w art. 62 ust. 2 dzia∏ajà przejÊciowo: ubezw∏asnowolnienie mo˝e byç
uchylone w razie zmiany okolicznoÊci, zaÊ pozbawienie praw publicznych i pozbawienie
praw wyborczych orzekane jest na wskazany z góry (i mieszczàcy si´ w granicach ustawo-
wych) okres.

Art. 62 Konstytucji dotyczy wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej, wyborów do
Sejmu34 i do Senatu, a tak˝e wyborów przedstawicieli do organów samorzàdu terytorial-
nego. Gdy chodzi o te ostatnie wybory, istotne znaczenia dla okreÊlenia kr´gu osób majà-
cych prawo wybierania ma art. 16 ust. 1 Konstytucji, wed∏ug którego wspólnot´ samorzà-
dowà stanowi ogó∏ mieszkaƒców jednostek zasadniczego podzia∏u terytorialnego paƒ-
stwa. Cz∏onkostwo wspólnoty samorzàdowej uzyskuje si´ z mocy prawa z chwila stania
si´ „mieszkaƒcem” takiej jednostki35. OkolicznoÊç ta stanowi zatem dodatkowy warunek,
od którego zale˝y przys∏ugiwanie praw wybierania przedstawicieli do organów samorzà-
du terytorialnego.

Powstaje pytanie, czy przewidziany w przepisach konstytucyjnych katalog okolicz-
noÊci stanowiàcych warunki prawa wybierania ma charakter zamkni´ty w tym sensie, ˝e
wy∏àczona jest mo˝liwoÊç jego rozszerzenia przez ustawodawc´. O takiej mo˝liwoÊci
art. 62 Konstytucji nie wspomina. Ale obowiàzuje art. 31 ust. 3 Konstytucji, stanowiàcy

———————
32 OdpowiedzialnoÊcià karnà w rozumieniu tego przepisu jest nie tylko odpowiedzialnoÊç uregulo-

wana w przepisach kodeksu karnego.
33 Zob. np. art. 363 § 1 k.p.c.
34 U˝yta w art. 62 ust. 1 nazwa „pose∏” oznacza tylko osob´ wybranà do Sejmu.
35 Nie jest jasne, jakie okolicznoÊci uzasadniajà uznanie danej osoby za „mieszkaƒca”. Konstytucja

pos∏uguje si´ poj´ciami zamieszkania i pobytu, a tak˝e osiedlenia si´, ale poj´ç tych nie wyjaÊnia.
W prawie cywilnym wyst´puje poj´cie zamieszkania (ale nie: sta∏ego zamieszkania) w okreÊlo-
nej miejscowoÊci (art. 25 k.c.), w przepisach o ewidencji ludnoÊci — pobytu sta∏ego i pobytu cza-
sowego.
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ogólnà podstaw´ ustanawiania ustawowych ograniczeƒ w korzystaniu z konstytucyjnych
wolnoÊci i praw, mo˝na wi´c rozwa˝aç, czy przepis ten upowa˝nia tak˝e do wprowadze-
nia dalej idàcych ograniczeƒ prawa wybierania. Jestem zdania, ˝e skoro sama Konstytucja
okreÊla warunki którym musi odpowiadaç osoba majàca prawo wybierania, art. 31
ust. 3 nie mo˝e byç podstawà do wprowadzenia warunków opartych na innego rodzaju
okolicznoÊciach36. Uwzgl´dniç jednak trzeba, ˝e Konstytucja nie wypowiada si´ na temat
okolicznoÊci uzasadniajàcych wydanie orzeczenia powodujàcego pozbawienie prawa wy-
bierania, a skoro tak, to mo˝na przyjàç, ustawodawca zachowuje swobod´ ich okreÊlenia.
Nie wydaje si´ jednak dopuszczalne ani dokonanie zmiany okreÊlonej w art. 62 ust. 1 Kon-
stytucji granicy wieku, ani pozbawienie prawa wybierania w inny sposób ni˝ przez pra-
womocne orzeczenie sàdowe.

Kolejne pytanie dotyczy tego, czy ustawodawca mo˝e zw´ziç podmiotowy zakres
zastosowania art. 62 Konstytucji, a tym samym rozszerzyç kràg osób uprawnionych do
wybierania. To pytanie wymaga osobnego rozwa˝enia co do poszczególnych warunków
przewidzianych w Konstytucji.

Najbardziej delikatny problem zwiàzany z warunkiem obywatelstwa. Przypomnieç
tu mo˝na ogólny problem dotyczàcy tego, czy przepisy wymagajàce posiadania obywatel-
stwa majà dzia∏aç gwarancyjnie (jako zakaz pozbawianie obywateli danego prawa) czy
ograniczajàco, wykluczajàc przyznanie tego prawa wszystkim, a nawet niektórym cudzo-
ziemcom. W pierwszych latach III Rzeczypospolitej, gdy nadal obowiàzywa∏y przepisy
konstytucyjne mówiàce tylko o prawach obywatelskich, dopuszczano mo˝liwoÊç rozsze-
rzenia ich zastosowania na cudzoziemców37. Wspó∏czeÊnie wypowiadany jest poglàd za-
lecajàcy uwzgl´dnienie motywacji uzasadniajàcej przyznanie danego prawa tylko obywa-
telom polskim38. W przypadku prawa wybierania uzasadnieniem jego ograniczenia odwo-
∏uje si´ do tego, ˝e chodzi o jedno z praw politycznych, wià˝àcych si´ ze sprawowaniem
w∏adzy. Ten argument zdaje si´ przesàdzaç o wy∏àczeniu mo˝liwoÊci rozszerzenia tego
prawa na osoby nie majàce obywatelstwa polskiego, nawet te z nich, którym w myÊl art. 56
ust. 2 Konstytucji przyznano status uchodêcy zgodnie z wià˝àcymi nasze paƒstwo umo-
wami mi´dzynarodowymi39. 

Rozwa˝ajàc problem, czy cudzoziemiec mo˝e byç podmiotem prawa wybierania
nale˝y wziàç pod uwag´ tak˝e wspomniany ju˝ art. 16 ust. 1 Konstytucji, zestawiajàc go
z art. 169 ust. 2 Konstytucji, wed∏ug którego wybory do organów stanowiàcych jednostki
samorzàdu terytorialnego majà charakter powszechny. Przepis uzale˝niajàcy uczestnic-
two we wspólnocie samorzàdowej od zamieszkania mo˝e byç traktowany nie tylko jako
warunek ograniczajàcy kràg osób uprawnionych do wybierania, ale i jako podstawa roz-

———————
36 Inaczej W. Sokolewicz, Artyku∏ 62, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warsza-

wa 2005, uwaga 5. W uzasadnieniu wydanego w pe∏nym sk∏adzie wyroku z dnia 10 listopada
1998 r., K39/97, Trybuna∏ Konstytucyjny jednoznacznie stwierdzi∏, ˝e skoro Konstytucja wylicza
wyczerpujàco kategorie osób, którym nie przys∏uguje prawo wyborcze, to nie jest dopuszczalne
uniemo˝liwienie korzystania z praw wyborczych przez osoby, które nie zosta∏y ich pozbawione
zgodnie z art. 62 ust. 2, zaÊ rola art. art. 31 ust. 3 polega na tym, ˝e ogranicza on swobod´ ustawo-
dawcy w zakresie okreÊlenia materialnych przes∏anek wydania orzeczenia o pozbawieniu praw
publicznych lub wyborczych. Natomiast w wyroku z dnia 20 lutego 2006 r., K 9/05, Trybuna∏
Konstytucyjny oceni∏ zaskar˝one przepisy ograniczajàce prawo wybierania za niezgodne nie tyl-
ko z art. 62, ale i z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

37 W okresie PRL przepisy o prawach wyborczych obywateli stosowano równie˝ do mieszkajàcych
w Polsce bezpaƒstwowców.

38 L. Garlicki, Artyku∏ 37, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2003,
uwaga 4.

39 Konwencja dotyczàca statusu uchodêców, sporzàdzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r.,
Dz. U. 1991 Nr 119, poz. 515, nie przewiduje przyznania uchodêcom praw wyborczych.
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szerzenia tego prawa na wszystkich cz∏onków wspólnoty samorzàdowej, bez wzgl´du na
ich obywatelstwo. Wymienienie w art. 62 ust.1 Konstytucji tak˝e wyborów przedstawicie-
li do organów samorzàdu terytorialnego zdaje si´ przemawiaç przeciwko takiej interpre-
tacji40.

Od dnia 1 maja 2004 r. rozwa˝any problem nabra∏ praktycznego znaczenia co do
mieszkajàcych w Polsce osób nie majàcych obywatelstwa polskiego, ale b´dàcych obywa-
telami innych paƒstw Unii Europejskiej. Wed∏ug art. 19 ust. 1 zdanie 1 Traktatu o utwo-
rzeniu Wspólnoty Europejskiej41 ka˝dy obywatel Unii majàcy miejsce zamieszkania w paƒ-
stwie cz∏onkowskim, którego nie jest obywatelem, ma prawo g∏osowania i kandydowania
w wyborach lokalnych w paƒstwie cz∏onkowskim, w którym ma miejsce zamieszkania42,
na takich samych zasadach jak obywatele tego paƒstwa. Trybuna∏ Konstytucyjny odrzuci∏
zarzut niezgodnoÊci tego postanowienia z art. 1 i art. 62 Konstytucji43. Dotyczàcy tej kwe-
stii fragment uzasadnienia wyroku jest w tym punkcie uj´ty skrótowo (co jest zapewne na-
st´pstwem szczup∏oÊci argumentacji zawartej we wniosku), ale istotne znaczenie ma wy-
powiedziany w nim poglàd, i˝ przewidziany w art. 62 ust. 1 Konstytucji warunek posia-
dania obywatelstwa polskiego nie ma charakteru ekskluzywnego w tym sensie wyklucza-
jàcym przyznanie prawa wybierania osobom nie spe∏niajàcym tego warunku.

Nie wydaje si´ uzasadnione dopatrywanie si´ w treÊci art. 62 ust. 2 Konstytucji ad-
resowanego do ustawodawcy nakazu wprowadzenia regulacji przewidujàcej pozbawienie
praw publicznych i praw wyborczych. Uchylenie obowiàzujàcych obecnie ustawowych
przepisów regulujàcych te instytucje nie stanowi∏oby zatem naruszenia Konstytucji. Tym
bardziej dopuszczalne by∏oby zró˝nicowanie okolicznoÊci uzasadniajàcych pozbawienie
prawa wybierania zale˝nie od tego, o jakie wybory chodzi. Podobne stanowisko jest uza-
sadnione i co do eliminacji instytucji ubezw∏asnowolnienia, co jednak jest hipotezà zdecy-
dowanie teoretycznà.

Regulacja przewidziana w art. 62 Konstytucji ma wp∏yw na rozumienie konstytu-
cyjnej zasady powszechnoÊci wyborów44, przewidzianej w art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2,
art. 127 ust. 1 i art. 169 ust. 2 Konstytucji. Przepisy te nie sà nadrz´dne w stosunku do
art. 2 Konstytucji, ale muszà byç interpretowane z uwzgl´dnieniem jego treÊci. Wynika
stàd, ˝e warunki przewidziane w art. 62 Konstytucji wyznaczajà podmiotowy zakres za-
stosowania zasady powszechnoÊci. Zatem w wyborach, w których obowiàzuje zasada po-
wszechnoÊci, mo˝e uczestniczyç ka˝dy, komu zgodnie z art. 62 Konstytucji przys∏uguje
prawo wybierania. Zasada powszechnoÊci ma ponadto istotne znaczenie jako skierowa-
ny do ustawodawcy postulat dotyczàcy okreÊlenia sytuacji uzasadniajàcych wydanie
orzeczenia sàdowego skutkujàcego pozbawieniem prawa wybierania oraz jako wska-
zówka dotyczàca interpretacji przepisów okreÊlajàcych przyczyny pozbawienia prawa
wybierania.

———————
40 W uzasadnienie wyroku z dnia 11 maja 2005 r. K 18/04 Trybuna∏ Konstytucyjny wskaza∏ na to, ˝e

w wyborach do samorzàdu terytorialnego chodzi o realizacj´ praw wspólnoty mieszkaƒców, a nie
suwerennych praw narodu. OkolicznoÊç ta przemawia przeciwko jednolitemu okreÊleniu warun-
ków prawa wybierania w wyborach samorzàdowych i w wyborach organów w∏adzy paƒstwowej. 

41 Dz. Urz. WE C 325 z 24 grudnia 2002 r., s. 1—184.
42 Dyrektywa Rady 94/80 WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustanawiajàca szczegó∏owe warunki wyko-

nywania prawa g∏osowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majà-
cych miejsce zamieszkania w paƒstwie cz∏onkowskim, którego nie sà obywatelami, Dz. Urz. WE
L 3682 z 31 grudnia 1994 r. s. 38—47, nie podaje definicji zamieszkania.

43 Wyrok z dnia 11 maja 2095 r., K 18/04, pkt 9.
44 Zasada ta zosta∏a omówiona w monografii K. Skotnickiego, Zasada powszechnoÊci w prawie wy-

borczym. Zagadnienia teorii i praktyki, ¸ódê 2000. W monografii tej omówione zosta∏y tak˝e wa-
runki przewidziane w art. 62 Konstytucji. Zob. te˝ A. Jarecka, Zasada powszechnoÊci i równoÊci
w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2000.
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W Êwietle powy˝szych rozwa˝aƒ rzeczywiste znaczenie unormowania zawartego
w art. 62 Konstytucji jest mniejsze ni˝ mo˝na oczekiwaç ze wzgl´du na umiejscowienie te-
go przepisu w rozdziale II. Nie jest on konieczny jako podstawa wymienionych w nim
praw, gdy zaÊ chodzi o wyznaczenie kr´gu osób, którym prawa te przys∏ugujà, samoistne
znaczenie ma w gruncie rzeczy jedynie okreÊlenie granicy wieku uzyskania prawa wybie-
rania i i zakaz pozbawiania go w innej drodze ni˝ przez orzeczenie sàdowe. Nie mo˝e
wi´c dziwiç, ˝e przepisy okreÊlajàce warunki prawa wybierania (ró˝nie zresztà zredago-
wane)zosta∏y zamieszczone w ustawach45 regulujàcych wybory Prezydenta Rzeczypospo-
litej, pos∏ów i senatorów oraz przedstawicieli do organów samorzàdu terytorialnego.

———————
45 Ustawa z dnia 27 wrzeÊnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 2000 r.,

Nr 47, poz. 544 ze zm. (art. 2, 3); ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatów i sejmików wojewódzkich, Dz. U. 2003 r. Nr 159, poz. 1547 ze zm. (art. 5); ustawa
z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm. (art. 6, 7).
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O WY˚SZY POZIOM LEGISLACJI I STABILIZACJ¢ 

POLSKIEGO PRAWA WYBORCZEGO 

Prawo wyborcze jest jednym z najwa˝niejszych praw politycznych obywatela, do-
tyczy bowiem decydujàcego wp∏ywu obywateli na kszta∏t i sk∏ad personalny wybieral-
nych organów w∏adzy, wyznacza okreÊlone zasady dopuszczalnej przez prawo walki po-
litycznej o w∏adz´ lub jej utrzymanie, a szczególnà wag´ zawartych w nim uregulowaƒ
podkreÊla Konstytucja i ustawy — ordynacje wyborcze, które majà istotny wp∏yw na
ustrój demokratycznego paƒstwa.

Wysokà rang´ prawa wyborczego gwarantuje Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., która reguluje najbardziej istotne zagadnienia ró˝nego rodzaju
wyborów i referendum ogólnokrajowego. W doktrynie prawa konstytucyjnego przyjmuje
si´, ˝e konstytucyjne wyliczenie warunków wybieralnoÊci ma charakter wyczerpujàcy,
oraz ˝e zasada powszechnoÊci w polskim prawie wyborczym ma charakter uniwersalny,
bo nie tylko odnosi si´ do wszystkich znanych Konstytucji procedur wyborczych oraz do
referendum, ale tak˝e — do czynnego prawa wyborczego nadajàc mu jednolity charakter1. 

Wag´ prawa wyborczego doceniano ju˝ u progu II Rzeczypospolitej: „Ordynacja
wyborcza przedstawicielstwa narodowego jest po Konstytucji najistotniejszà podstawà
ustroju narodowego, a w∏aÊciwie ustrój paƒstwa jest jeszcze bardziej zale˝ny w rzeczywi-
stoÊci od ordynacji, ani˝eli Konstytucji: przy najlepszej Konstytucji z∏a ordynacja mo˝e od-
daç w∏adz´ w r´ce ludzi, którzy b´dà jà gwa∏cili na ka˝dym kroku i poprowadzà paƒstwo
wbrew Konstytucji”2.

Fundamentalnym prawem politycznym okreÊli∏ Trybuna∏ Konstytucyjny prawo
wyborcze w wyroku z 10 listopada 1998 r. (sygn. akt K 39/97) podnoszàc, ˝e ka˝de ich
ograniczenie w demokratycznym paƒstwie prawnym podane jest szczególnie ostremu re-
˝imowi prawnemu. Prawa wyborcze przys∏ugujà w zasadzie wszystkim doros∏ym oby-
watelom, zdolnym do zajmowania si´ swoimi sprawami, zaÊ ograniczenie tych praw jest
dopuszczalne wy∏àcznie wtedy, gdy Konstytucja wyraênie to przewiduje, przy czym prze-
pisy konstytucyjne — jako wprowadzajàce wyjàtki od ogólnej regu∏y — podlegajà zawsze
Êcis∏ej, literalnej wyk∏adni3.

W zgodnych poglàdach nauki prawo wyborcze, w szczególnoÊci zasada powszech-
noÊci wyborów, okreÊlajàca kràg osób, którym przys∏ugujà uprawnienia wyborcze, jest
najbardziej donios∏à w p∏aszczyênie praw politycznych obywateli4. Przyznanie osobie

———————
1 Komentarz do Konstytucji RP (art. 99) pod red. L. Garlickiego, t. I, Warszawa 1999.
2 Ordynacja wyborcza do Sejmu i Senatu z 28 lipca 1922 roku. Wst´pem i komentarzem opatrzy∏

ks. dr Kazimierz Lutos∏awski, pose∏ ¸om˝yƒski, Warszawa 1922, s. 3.
3 Wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 r. w sprawie K. 39/97; OTK 1998, s. 527.
4 J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Wyd. UMCS, 

Lublin 1998, s. 45 i nast.
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praw wyborczych, bàdê ich pozbawienie, ma nies∏ychanie istotne znaczenie, jest to bo-
wiem zagadnienie dotyczàce podstawowych praw politycznych cz∏owieka5. Normy praw-
ne dotyczàce wyborów stanowià êród∏o praw podmiotowych, konkretyzujàc ogólne pra-
wa jednostki do udzia∏u w kierowaniu sprawami publicznymi. Do istoty prawa wybiera-
nia nale˝y zapewnienie jednostce udzia∏u w kierowaniu sprawami publicznymi poprzez
mo˝liwoÊç swobodnego wyboru wybieralnych organów w∏adzy6.

Donios∏a rola prawa wyborczego w ˝yciu publicznym demokratycznego paƒstwa
nakazuje stawiaç mu du˝e wymagania w zakresie jego pewnoÊci, jakoÊci i stabilizacji. 

O podstawowych cechach i jakoÊci prawa w ogóle w paƒstwie demokratycznym
prof. Marek Safjan pisze: „Prawo w paƒstwie prawa ma staç si´ instrumentem wolnoÊci,
skutecznie przeciwdzia∏ajàcym arbitralnoÊci, nieprzewidywalnoÊci, niepewnoÊci dzia∏aƒ
organów w∏adzy publicznej. Innymi s∏owy — ma ono wyra˝aç podstawowe wartoÊci, ja-
kimi kieruje si´ spo∏eczeƒstwo, rozstrzygaç konflikty, jakie na tle realizacji tych wartoÊci
powstajà, oraz stanowiç skuteczny instrument wyra˝ania w∏asnych interesów przez po-
szczególne osoby i grupy. Te cechy odró˝niajà prawo w paƒstwie demokratycznym od
prawa w paƒstwie totalitarnym czy autorytarnym”7. Tezy te sà w pe∏ni aktualne w stosun-
ku do wymagaƒ stawianych prawu wyborczemu. Dalej autor mówi: „W Polsce jesteÊmy
wr´cz Êwiadkami swoistej gonitwy za prawem. Mo˝na mieç wra˝enie, ˝e to dobre i ideal-
ne prawo gdzieÊ znika w oddali, i choç wydaje si´ byç pozornie tu˝, tu˝ — nagle umyka
w sinà dal, kryje si´ za mg∏à i znów jest nieosiàgalne. Polski parlament nale˝y do Êwiato-
wych czempionów w tworzeniu prawa i szybkoÊci jego przyjmowania, zmieniania i kon-
figurowania — w zale˝noÊci od jak˝e zmiennych potrzeb rozmaitych konstelacji politycz-
nych. Prawo zmieniane co chwila (tak, ˝e nieostyg∏e jeszcze przywiezione z drukarni wy-
druki Dziennika Ustaw stajà si´ z miejsca nieaktualne, bo ju˝ nast´puje kolejna noweliza-
cja) nie mo˝e budziç zaufania obywateli, a ju˝ na pewno nie sprzyja kszta∏towaniu si´
ÊwiadomoÊci prawnej, która stanowi konieczny komponent spo∏eczeƒstwa obywatelskie-
go. Ludzie nie mogà nabraç przekonania co do swojej sytuacji prawnej, poniewa˝ w ka˝-
dym momencie — z wyjàtkiem mo˝e krótkiej przerwy pomi´dzy kolejnymi kadencjami
Sejmu — mo˝e ona ulec radykalnej i nieprzewidywanej wczeÊniej zmianie”8.

We wspó∏czesnej koncepcji paƒstwa prawa ugruntowa∏ si´ poglàd, ˝e „tworzenie
prawa nie jest przywilejem w∏adzy, ale odpowiedzialnym zadaniem, które spo∏eczeƒstwo
obywatelskie powierzy∏o prawodawcy i które ma byç wype∏nione rzetelnie. PowinnoÊci
dawania pos∏uchu prawu towarzyszy dziÊ bowiem usprawiedliwione roszczenie adresa-
tów norm prawnych, by spe∏nia∏y one okreÊlone wymagania”. (...) Poza legalnoÊcià aktu
i jego merytorycznà trafnoÊcià jest wszak˝e jeszcze miejsce na rzetelnoÊç prawodawcy: na
sumiennoÊç w gromadzeniu wiedzy oraz zasi´ganiu opinii i prowadzeniu konsultacji, na
do∏o˝eniu nale˝ytej starannoÊci w konstruowaniu aktu i ca∏ego systemu, by by∏ precyzyj-
ny i komunikatywny, na dba∏oÊç o to, by prawo by∏o godne zaufania, i to nie zale˝nie od
celów, jakie chce si´ osiàgnàç, wydajàc okreÊlony akt normatywny. W legislacji wymaga-
nie rzetelnoÊci mo˝na zatem odnosiç do samego procesu kszta∏towania rozstrzygni´cia le-
gislacyjnego, jak i do efektu tego procesu”9. 

———————
5 K. Skotnicki, Zasada powszechnoÊci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, Wyd.

Uniwersytetu ¸ódzkiego, ¸ódê 2000, s. 3.
6 K. Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego w III Rzeczypospolitej, [w:] Demokra-

tyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000) pod red. F. Rymarza, wyd. Krajo-
wego biura Wyborczego, Warszawa 2000, s. 101—157.

7 M. Safjan, Prawa Polska, Warszawa 2005, s. 109.
8 Tam˝e, s. 114.
9 S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybuna∏u Konstytucyjnego, [w:]

Ksi´ga XX-lecia orzecznictwa Trybuna∏u Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 671—689.
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Zjawisko niedostatecznej jakoÊci prawa wyborczego towarzyszy nam, niestety, od
1989 r., bez wzgl´du na to jaka opcja polityczna uchwala prawo i na zmieniajàce si´ ekipy
rzàdzàce. Ju˝ podczas pierwszych, w pe∏ni wolnych i demokratycznych wyborów w 1990 r.
Prezydenta Rzeczypospolitej obowiàzujàca wtedy ordynacja wyborcza nastr´cza∏a wiele
problemów interpretacyjnych. By∏a to jednak legislacja pionierska, nie posiadajàca spraw-
dzonych wzorców i instrumentów, ani tradycji, ani wsparcia doktrynalnego i orzecznicze-
go. Ordynacja prezydencka z 1990 r. zawiera∏a ponad to powa˝ny b∏àd — nie przewidu-
jàc II tury wyborów prezydenckich poza granicami polski i wykluczajàc w ten sposób Po-
laków przebywajàcych za granicà. Inne k∏opoty interpretacyjne by∏y z ordynacjà wybor-
czà do Sejmu z 1991 r. w zakresie ustalania podzia∏u mandatów. Wobec kontrowersji i pro-
testów wyborczych sprawà zajmowa∏ si´ Sàd Najwy˝szy i ostatecznie Trybuna∏ Konstytu-
cyjny, który ustali∏ powszechnie obowiàzujàcà wyk∏adni´ ustawy, zgodnà zresztà z wcze-
Êniejszym stanowiskiem PKW. Równie˝ w 1993 r. Trybuna∏ Konstytucyjny w drodze wy-
dania powszechnie obowiàzujàcej wyk∏adni rozwiàza∏ podstawowy problem prawny
zwiàzany z podstawà odpowiedniego stosowania ordynacji sejmowej w wyborach do Se-
natu. Gdyby nie ta wyk∏adania, wybory do Senatu nie mia∏yby podstawy prawnej i mog∏y
zostaç uniewa˝nione. Powa˝ne problemy interpretacyjne i kontrowersje zwiàzane by∏y
równie˝ z Koalicyjnym Komitetem Wyborczym „Ojczyzna” zarówno w odniesieniu do
liczby zg∏aszanych kandydatów, jak te˝ póêniej, w zakresie ustalenia wyników wyborów:
PKW uzna∏a, ˝e dla takiej koalicji obowiàzuje 8% próg wyborczy, co eliminowa∏o koalicje
z podzia∏u mandatów, a przedstawiciel „Ojczyzny”, ˝e — 5%. Chodzi∏o o niebagatelna
liczb´ 30 mandatów do uzyskania. Poglàd PKW o obowiàzujàcym dla tego rodzaju koali-
cji 8% progu wyborczym potwierdzi∏ Sàd Najwy˝szy10.

W odniesieniu do nowelizacji ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej
z 2000 r. podnoszono, ˝e uchwalono jà „ze znacznym opóênieniem — za pi´ç dwunasta. We-
sz∏a ona w ˝ycie dnia 8 czerwca 2000 roku. Jej tekst jednolity zaÊ og∏oszono w Dzienniku
Ustaw RP z datà 12 czerwca 2000 r. Opóêni∏ si´ termin wydania niezb´dnych aktów wy-
konawczych. Niektóre z nich nie ukaza∏y si´ do koƒca sierpnia”. O z∏ej praktyce uchwala-
nia ordynacji wyborczej, w ostatniej chwili, pisano tak˝e w stosunku do wczeÊniejszych
ordynacji z 1989, 1991 i 1993 roku11.

Niechlubnym zwyczajem poprzednich ordynacji wyborczych zbyt póêno, w sto-
sunku do terminu referendum, uchwalona zosta∏a ustawa o referendum ogólnokrajowym
z 14 marca 2003 r., która wesz∏a w ˝ycie 17 kwietnia i od tej daty ju˝ rozpoczyna∏ si´ bieg
kalendarza referendalnego, mimo ˝e jeszcze nie wydano aktów wykonawczych do tej
ustawy. Bardzo to utrudnia∏o przygotowanie i organizacj´ g∏osowania, opracowanie wià-
˝àcych wytycznych PKW dla okr´gowych i obwodowych komisji referendalnych oraz
przeprowadzenie szkolenia cz∏onków komisji obwodowych. Tak wielka operacja logi-
styczna, jakà jest przygotowanie, organizacja i przeprowadzenie referendum w skali kra-
ju, wymaga odpowiedniego czasu, a tego uchwalona w ostatniej chwili ordynacja nie za-
pewnia∏a.

Z kolei na przygotowanie i organizacj´ wyborów do Sejmu i Senatu w 2005 r. na∏o-
˝y∏y si´ przygotowania do zbiegajàcych si´ z nimi wyborów prezydenckich. By∏a to pierw-
sza tego typu zbie˝noÊç w historii III Rzeczypospolitej, która sprawi∏a wiele problemów
organizacyjnych i prawnych. W tym wypadku w czerwcu 2005 r. równie˝ dokonano no-
———————
10 A. Zoll, Moje wybory, [w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 9—21.
11 S. Gebethner, Wybory na urzàd Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do ustawy

o wyborze Prezydenta RP, tekst jedn. z 9 czerwca 2000 r. oraz akty wykonawcze, Warszawa 2000,
s. 20; S. Gebethner, Wybory do Sejmu i Senatu. Komentarz do ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r.
— Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2001, s. XVII. 
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welizacji ordynacji sejmowej ale zmiana ta dotyczy∏a drobnej korekty liczby mandatów
w paru okr´gach wyborczych w zwiàzku ze zmianami ludnoÊciowymi. Niestety, mimo ˝e
o niemal równoczesnym up∏ywie kadencji izb ustawodawczych i Prezydenta by∏o zawsze
wiadomo, mimo ˝e PKW rok wczeÊniej, a tak˝e póêniej, sygnalizowa∏a Sejmowi potrzeb´
dokonania zmian w ordynacjach wyborczych oraz z synchronizowania ich przepisów,
ustawodawca nie zdecydowa∏ si´ na taki krok. Pozosta∏y wi´c dwa ró˝ne re˝imy ordyna-
cyjne, niespójne i czasem nawet kolizyjne, oraz koniecznoÊç realizowania w tym samym
czasie dwóch ró˝nych kalendarzy wyborczych. Najtrudniejszy problem dotyczy∏ rozlicze-
nia ró˝nych êróde∏ finansowania kampanii prezydenckiej i parlamentarnej. Sytuacja ta
mia∏a równie˝ wp∏yw na sposób prowadzenia przez komitety wyborcze kampanii wybor-
czej i spowodowa∏a, ˝e kampania prezydencka dominowa∏a nad parlamentarnà.

W czasie swojej 20-letniej dzia∏alnoÊci orzeczniczej Trybuna∏ Konstytucyjny rozpa-
trywa∏ kilkadziesiàt spraw dotyczàcych prawa wyborczego, przyczyniajàc si´ do usuwa-
nia niepewnoÊci interpretacyjnych oraz wywierajàc istotny wp∏yw na rozwój demokra-
tycznego prawa wyborczego. Niezwykle korzystnym instrumentem dla szybkiego wyja-
Êniania niepewnoÊci prawa by∏a obowiàzujàca przed wejÊciem Konstytucji w ˝ycie po-
wszechnie obowiàzujàca wyk∏adnia ustaw, która wielokrotnie usuwa∏a lub naprawia∏a
b∏´dy legislacyjne. Likwidacja tej instytucji nastàpi∏a ze szkodà dla interesu publicznego12.

Trybuna∏ Konstytucyjny w swoim orzecznictwie bardzo cz´sto odwo∏uje si´ do za-
sad przyzwoitej legislacji, które adresowane sà do podmiotu tworzàcego prawo. W zakre-
sie prawa wyborczego zasady te sprowadzajà si´ do sposobu dokonywania zmian w sys-
temie prawa, czasu wprowadzenia ich w ˝ycie, zakazu wstecznego dzia∏ania ustawy. No-
we regulacje lub zmiana dotychczas obowiàzujàcych aktów normatywnych nie powinny
zaskakiwaç ich adresatów, którzy powinni mieç czas na dostosowanie si´ do nowych za-
sad, czyli ka˝dy akt normatywny powinien mieç odpowiednià vacatio legis. Do zasad przy-
zwoitej legislacji nale˝y równie˝ zasada okreÊlonoÊci przepisów prawa, wed∏ug której
przepisy powinny byç formu∏owane w sposób poprawny i precyzyjny. Wymóg jasnoÊci
prawa oznacza nakaz tworzenia przepisów zrozumia∏ych dla ich adresatów.

Jednym z najbardziej istotnych dla tworzenia demokratycznych standardów prawa
wyborczego jest uzasadnienie wyroku TK z dnia 3 listopada 2006 r. (sygn. akt K. 31/06).
Wniosek grupy pos∏ów dotyczy∏ tych przepisów nowelizacji samorzàdowej, które wpro-
wadza∏y nowà instytucj´: grupowania list kandydatów oraz stawia∏ zarzut, i˝ nowelizacja
mia∏a zbyt krótkà, bo jedynie 6-dniowà vacatio legis. Co do instytucji grupowania list kan-
dydatów, wyrok TK stwierdzajàcy ich konstytucyjnoÊç nie budzi wàtpliwoÊci. Powa˝ny
problem dotyczy konstytucyjnej oceny czasookresu dostosowawczego. Uzasadnienie wy-
roku, aczkolwiek w danym wypadku usprawiedliwia zbyt krótkà vacatio legis i nie dopa-
truje si´ w tym niekonstytucyjnoÊci, to jednak wprowadza kryteria, jakie w przysz∏oÊci po-
winny towarzyszyç zmianom w prawie wyborczym. Powo∏ujàc si´ na Kodeks dobrych prak-
tyk wyborczych uchwalony przez tzw. komisj´ weneckà Rady Europy, TK generalnie po-
dziela poglàd o „niestosownoÊci podejmowania nowelizacji prawa wyborczego na krótko
przed wyborami”. Zdecydowanie krytycznie ocenia kilkakrotne przypadki w minionym
szesnastoleciu zasadniczych zmian w samym systemie wyborczym na krótko przed wy-
borami. Wyprowadza na przysz∏oÊç zasad´, „˝e koniecznoÊç zachowania co najmniej

szeÊciomiesi´cznego terminu od wejÊcia w ˝ycie istotnych zmian w prawie wyborczym

do pierwszej czynnoÊci kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym co do zasady nor-

matywnym sk∏adnikiem treÊci art. 2 Konstytucji. To znaczy, ˝e wszystkie nowelizacje

———————
12 S.J. Jaworski, Wybrane problemy prawa wyborczego w Êwietle orzecznictwa Trybuna∏u Konsty-

tucyjnego, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria
i praktyka, pod red. F. Rymarza, Wyd. Krajowego Biura Wyborczego, Warszawa 2005, s. 123—139. 
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prawa wyborczego w przysz∏oÊci b´dà konfrontowane przez Trybuna∏ Konstytucyjny

z tak w∏aÊnie pojmowanym wymogiem konstytucyjnym, wynikajàcym z zasady demo-

kratycznego paƒstwa prawnego”13. Trybuna∏ nie zdecydowa∏ si´ jednak na uznanie nie-
konstytucyjnoÊci nowelizacji z tej w∏aÊnie przyczyny, ze wzgl´du na dotychczasowy brak
w polskim prawie wyborczym takich precedensów, a ponadto wzià∏ pod uwag´ zaawan-
sowanà ju˝ realizacj´ kalendarza wyborczego, wygaÊni´cie mandatów organów samorzà-
dowych, niemo˝noÊç przeprowadzenia wyborów w konstytucyjnym terminie, konse-
kwencje prawne ewentualnego wyeliminowania z porzàdku prawnego zaskar˝onych
przepisów, a tak˝e mia∏ na uwadze wzgl´dy zwiàzane z utrzymaniem spokoju i ∏adu spo-
∏eczno-politycznego w Polsce.

Do tego punktu wyroku trzech s´dziów TK14 z∏o˝y∏o zdania odr´bne, które og∏oszo-
ne publicznie i do∏àczone do wyroku, wiele wnoszà do standardów, sposobu i trybu do-
konywania zmian w systemie prawa wyborczego oraz czasu wprowadzania ich w ˝ycie.
Generalnie s´dziowie ci podkreÊlali niedopuszczalnoÊç wyjàtkowo krótkiego okresu do-
stosowawczego w przypadku zmiany ordynacji wyborczej g∏´boko wchodzàcej w istnie-
jàcy system wyborczy (zmiana strategii wyborczej partii i komitetów wyborczych, a nawet
kwestii technicznych zwiàzanych z gwa∏townà zmianà aplikacji informatycznej). Podno-
szono, ˝e ordynacja wyborcza jest fundamentalnym aktem normatywnym dla funkcjono-
wania mechanizmów demokratycznych, gdy˝ dotyka najbardziej wra˝liwej sfery paƒ-
stwa, zwiàzanej z partycypacjà w sprawowaniu w∏adzy, a zakwestionowane przepisy od-
noszà si´ do kluczowych regu∏ ordynacji, mianowicie do mechanizmu liczenia g∏osów.
Wskazywano, ˝e adresatem ustawy sà obywatele zorganizowani w komitety wyborcze,
a ordynacja wyborcza reguluje element jednego z najwa˝niejszych politycznych praw oby-
watelskich i jest regulacjà dotyczàcà fundamentu demokracji. PodkreÊlano, ˝e odpowied-
nia vacatio legis ma s∏u˝yç tak˝e temu, by nie powstawa∏a sytuacja zmiany regu∏ gry
w trakcie rozpocz´tego ju˝ procesu wyborczego. W konkluzji autorzy zdaƒ odr´bnych
opowiadali si´, ˝e odpowiednim okresem dostosowawczym w przypadku wprowadzania
w ˝ycie prawa przed wyborami jest termin roku rekomendowany przez Kodeks dobrych
praktyk wyborczych opracowany prze Komisj´ Europejskà „Do Demokracji przez Prawo”.
Z postulatem rocznego vacatio legis i argumentacjà przemawiajàcà za takim rozwiàzaniem
w przysz∏oÊci z pewnoÊcià wypada si´ zgodziç.

Wa˝nà rol´ w zwracaniu uwagi ustawodawcy na wady legislacyjne prawa wybor-
czego odgrywajà orzeczenia sadów powszechnych wydawane w nast´pstwie protestów
wyborczych oraz opinie i uchwa∏y Izby Pracy, Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych i Spraw Publicz-
nych Sàdu Najwy˝szego w przedmiocie wa˝noÊci wyborów parlamentarnych i Prezyden-
ta RP15. Niektóre z nich, w szczególnoÊci opinie i uchwa∏y wydane przez Sàd Najwy˝szy
mia∏y wp∏yw na kierunki nowelizacji prawa wyborczego.

W nast´pstwie g∏oÊnej sprawy podania przez komitet wyborczy w 1995 r. niepraw-
dziwej informacji o wy˝szym wykszta∏ceniu kandydata na Prezydenta, (ówczesna ordy-
nacja nie nak∏ada∏a obowiàzku udokumentowania wykszta∏cenia), zosta∏a znowelizowa-
na ordynacja wyborcza o wyborze Prezydenta RP, która na∏o˝y∏a obowiàzek udokumen-
towania rodzaju wykszta∏cenia. (Sàd Najwy˝szy w sk∏adzie ca∏ej Izby, przy zdaniach od-
r´bnych pi´ciu s´dziów uzna∏, ˝e nie mia∏o to wp∏ywu na wynik g∏osowania i w swojej

———————
13 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. akt K. 31/06; OTK ZU Nr 10/A/2006, poz. 147; 

Dz. U. 2006, poz. 1493.
14 Byli to s´dziowie: Ewa ¸´towska, Marek Safjan i Miros∏aw Wyrzykowski.
15 Zob. Z. Szonert, Sàdowa kontrola procedur wyborczych wyników wyborów i referendów, [w:]

Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 55—84; B. Dauter, Protesty wy-
borcze a wa˝noÊç wyborów organów samorzàdu terytorialnego, [w:] Demokratyczne standardy
prawa wyborczego..., s. 67—81.
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uchwale stwierdzi∏ wa˝noÊç wyborów prezydenckich — uchwa∏a SN IAPiUS z dnia
9 grudnia 1995 r., sygn. III SW 1102/95, OSN z 1996 r., Nr 1, poz. 3).

Problem zamazanej kratki wyborczej jako przyczyny niewa˝noÊci g∏osu by∏ przed-
miotem rozwa˝aƒ Sàdu Najwy˝szego w sk∏adzie ca∏ej Izby Administracyjnej, Pracy
i Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych przy okazji rozstrzygania o wa˝noÊci wyborów do Sejmu.
W uchwale z dnia 5 grudnia 2001 r. (sygn. III SW 138—139/01) stwierdzajàcej wa˝noÊç
wyborów do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 23 wrze-
Ênia 2001 r. Sàd Najwy˝szy podzieli∏ opini´ trzy osobowego sk∏adu SN (sygn. akt III
SW 79/01) o bezzasadnoÊci wniesionego przez wyborc´ protestu, oraz stwierdzi∏ „˝e krat-
ka z lewej strony obok nazwiska kandydata na pos∏a jest szczególnym miejscem karty do
g∏osowania. Umieszczenie w niej jakiegokolwiek innego zaznaczenia ni˝ znak „x” powo-
duje, ˝e g∏os jest niewa˝ny”. Powy˝sza uchwa∏a Sàdu Najwy˝szego sprawi∏a, ˝e ustawo-
dawca nowelizujàc i uchwalajàc Ordynacje samorzàdowe, w pewnym zakresie doprecy-
zowa∏ przepisy dotyczàce uznania g∏osu za niewa˝ny i w interesujàcej nas kwestii stwier-
dzi∏: „Dopisanie na karcie do g∏osowania dodatkowych nazwisk lub nazw albo poczynie-
nie innych dopisków poza kratkà nie wp∏ywa na wa˝noÊç g∏osu”.

Wa˝nà rol´ w odpowiednim kszta∏towaniu prawa wyborczego odgrywa dzia∏al-
noÊç Rzecznika Praw Obywatelskich, który otrzymuje skargi i postulaty od obywateli,
a nast´pnie sygnalizuje PKW koniecznoÊç wprowadzania koniecznych zmian. Sygnaliza-
cja ta przyk∏adowo dotyczy∏a problemu domicylu w wyborach samorzàdowych, rejestru
wyborców (praw wyborczych osób bezdomnych), organizacji obwodów g∏osowania
w akademikach, realizacji praw wyborczych osób niepe∏nosprawnych przez dostosowanie
lokali wyborczych do ich potrzeb, praw wyborczych osób odbywajàcych kar´ w zak∏adach
zamkni´tych16.

Istotny udzia∏ w rozwoju prawa wyborczego majà równie˝ instytucje pozarzàdowe,
np. Instytut Spraw Publicznych i Fundacja im. Stefana Batorego, które aktywnie wspó∏pra-
cujà w tej mierze z PKW oraz prowadzà w∏asne badania, a ich wyniki i wnioski przedsta-
wiajà parlamentowi i opinii publicznej. Obie instytucje, wskazujàc na liczne mankamenty
prawa wyborczego, postulujà zwi´kszenie roli PKW w procesie stanowienia prawa i de-
klarujà najdalej idàcà pomoc i wsparcie w dà˝eniu do zapewnienia jego najwy˝szej jako-
Êci oraz spójnoÊci17.

W czasach wspó∏czesnych obserwujemy silnà ekspansj´ prawa na wszelkie dziedzi-
ny ˝ycia spo∏ecznego i ˝ycia jednostki. Jest to zjawisko powszechnie wyst´pujàce w Euro-
pie i w innych krajach Êwiata. Polska nie jest wi´c wyjàtkiem w tworzeniu coraz to now-
szych reglamentacji prawnych. Ubocznym skutkiem tej ekspansji jest inflacja i niestabil-
noÊç prawa. Czy jednak w dziedzinie prawa wyborczego jest to zjawisko nieuniknione
i nie da si´ temu zapobiec lub nawet z∏agodziç negatywne skutki? Jest rzeczà oczywistà,
˝e rozwój prawa wyborczego we wspó∏czesnej Polsce, zw∏aszcza w okresie transformacji
ustrojowej, ma charakter twórczy i dynamiczny. I tak byç powinno. Jednak˝e poÊpiech
w tworzeniu prawa, brak przemyÊlenia i refleksji, dyskusji specjalistów i debaty publicz-
nej, nast´pnie dzia∏anie pod presjà czasu i wprowadzanie nag∏ych zmian prawa, tu˝ przed
wyborami, daje mizerne efekty: niechlujne prawo wyborcze, niespójne i niejasne. Wyraê-
nie daje tu o sobie znaç brak udzia∏u specjalistów i znawców prawa wyborczego oraz pro-

———————
16 Zob. A. Zoll, Prawa wyborcze w Êwietle doÊwiadczeƒ Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:]

Demokratyczne standardy prawa wyborczego..., s. 401—410.
17 Np.: M. Walecki, Kulisy finansowania polityki, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2002; Wy-

bory prezydenckie 2005. Monitoring finansów wyborczych, Fundacja im. Stefana Batorego i Insty-
tut Spraw Publicznych, pod red. M. Waleckiego, Warszawa 2006; J. åwiek-Karpowicz, P.M. Ka-
czyƒski, Assisting Negotiated Transition to Democracy. Lessons from Poland 1980—1999, Institu-
te of Pubic Affairs, Warsaw 2006.
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fesjonalnych legislatorów, a je˝eli na pewnym etapie prac oni wyst´pujà, to nie zawsze
bierze si´ ich stanowiska pod uwag´. NieprzemyÊlana ingerencja pos∏ów mo˝e ca∏kowicie
zburzyç sens wczeÊniejszej spójnej konstrukcji prawnej. Konieczne jest zatem wypracowa-
nie jednolitej i spójnej strategii legislacyjnej chroniàcà interesy dobrego prawa.

Zadaniem Paƒstwowej Komisji Wyborczej jest m. in. przedstawianie po ka˝dych
wyborach do Sejmu i Senatu Prezydentowi Rzeczypospolitej, Marsza∏kowi Sejmu i Mar-
sza∏kowi Senatu informacji o realizacji przepisów ustawy i ewentualnych propozycji
zmian18. PKW skrupulatnie czyni to po ka˝dych wyborach i referendach, proponujàc zmia-
ny tych przepisów prawa wyborczego, które nastr´czajà trudnoÊci w ich realizacji. Doty-
czy to regulacji o charakterze techniczno-organizacyjnym, które w zasadzie sà przyjmowa-
ne przez ustawodawc´ bez zastrze˝eƒ. Ma to niewàtpliwy wp∏yw na harmonijny rozwój
prawa wyborczego, które w ten sposób z niego wyp∏ywa i uzupe∏nia dotychczasowe roz-
wiàzania. Problem powstaje przy regulacjach, których wybór ma charakter polityczny np.:
metody liczenia g∏osów, systemu proporcjonalnego lub wi´kszoÊciowego, podzia∏u kraju
na okr´gi wyborcze lub zasad finansowania wyborów. PKW w tych sprawach — z racji na
swojà ustawowà bezstronnoÊç i apolitycznoÊç — zachowuje wstrzemi´êliwoÊç w zajmo-
waniu publicznego stanowiska, ale nie od˝egnuje si´ od wyra˝ania swojej opinii na etapie
prac legislacyjnych w komisjach sejmowych i senackich. Dotyczy to zw∏aszcza nieprzemy-
Êlanych do koƒca projektów alternatywnych sposobów g∏osowania, zg∏aszanych jako po-
mys∏, bez rozwini´cia i bez ˝adnych procedur. Nie wystarczy bowiem zapisaç, ˝e mo˝na
g∏osowaç przez internet nie tworzàc elektronicznego rejestru wyborców, ani metod zabez-
pieczenia linii przesy∏owych przed w∏amaniem i zniekszta∏ceniem danych. Nie mo˝na
wprowadzaç g∏osowania korespondencyjnego, nie zabezpieczajàc procedur dostarczania
w okreÊlonym czasie wyborcom kart do g∏osowania i ich przesy∏ania pocztà do obwodo-
wych komisji wyborczych, ani nie zwracaç uwagi na mo˝liwà patologi´ „odprzedawania”
dostarczonych pocztà kart wyborczych. Te i inne alternatywne sposoby g∏osowania win-
ne byç wpierw krytycznie omówione na konferencjach naukowych (jest to ju˝ czynione
przez Êrodowiska uniwersyteckie z udzia∏em przedstawicieli organów wyborczych),
praktycznie potwierdzone przez doÊwiadczenia innych krajów, a nast´pnie oddane profe-
sjonalnym legislatorom do opracowania odpowiednich procedur, a organom wyborczym
— dla przygotowania bud˝etu i rozwiàzania kwestii organizacyjnych. 

Prawo wyborcze musi si´ wi´c rozwijaç, ale proces ten winien byç racjonalizowany.
Z pewnoÊcià nie uda si´ osiàgnàç wieloletniej stabilizacji prawa wyborczego, ale na pew-
no mo˝emy wymagaç, aby osiàgnàç pewien stopieƒ pewnoÊci prawa w rozsàdnych grani-
cach czasowych, jego jasnoÊç, przejrzystoÊç i elegancj´ struktur normatywnych. Z pewno-
Êcià zmiany takie usprawiedliwia koniecznoÊç: wdro˝enia nowych instytucji prawnych
(np. alternatywnych sposobów g∏osowania); usuni´cia wadliwych uregulowaƒ; wynikajà-
ca z praktyki wyborczej; dostosowania przepisów do zawartych umów mi´dzynarodo-
wych; kompleksowej kodyfikacji polskiego prawa wyborczego.

Stabilizacja prawa wyborczego jest wielkà wartoÊcià, o którà warto zabiegaç. Tym
bardziej, ˝e w latach 1990—2005 ustawodawca polski dokona∏ np.:19

• pi´ciokrotnej nowelizacji (∏àcznie 37 zmian) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin;

———————
18 Art. 39 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypo-

spolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499, ze zm.).
19 Dane statystyczne podane za K. W. Czaplickim (uzupe∏nione o dane z r. 2006) — Zob. K. W. Cza-

plicki, F. Rymarz, A. Sokala, Aktualne kierunki przemian polskiego i w∏oskiego prawa wyborcze-
go, [w:] Konstytucjonalizm w∏oski i polski w aktualnych fazach ich przemian, pod red. Z. Witkow-
skiego, Toruƒ 2005, s. 167—172. 
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• dwunastokrotnej nowelizacji (∏àcznie 221 zmian) ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja
wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw;

• dziesi´ciokrotnej nowelizacji (∏àcznie 43 zmian) ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Or-
dynacja wyborcza do Sejmu RP i Senatu RP;

• trzynastokrotnej nowelizacji (∏àcznie 129 zmian) ustawy z dnia 27 wrzeÊnia 1990 r. o wy-
borze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

Nie koniec czàstkowym zmianom prawa wyborczego. Aktualnie (r. 2007) w toku
prac legislacyjnych Sejmu znajdujà si´ m.in. projekty zmian dotyczàce: dwudniowego g∏o-
sowania i grupowania list kandydatów w wyborach parlamentarnych czy propozycja wy-
borów wi´kszoÊciowych w pewnym zakresie wyborów samorzàdowych. 

Z cytowanych wy˝ej wytycznych Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych wy-
nika, ˝e: 

„StabilnoÊç prawa ma podstawowe znaczenie dla wiarygodnoÊci procesu wybor-
czego, który sam ma ˝ywotne znaczenie dla konsolidacji demokracji. Przepisy, które si´
cz´sto zmieniajà — a w szczególnoÊci prawo wyborcze — mogà dezorientowaç wybor-
ców. A ponadto wyborcy mogà dojÊç do wniosku, s∏usznie lub nie, ˝e prawo wyborcze
stanowi po prostu narz´dzie w r´ku silnych, a ich w∏asne g∏osy majà ma∏y wp∏yw na wy-
niki wyborów. 

W praktyce jednak to nie stabilnoÊç podstawowych zasad wymaga ochrony (one ra-
czej nie podlegajà zmianom) — a stabilnoÊç niektórych szczególnych przepisów prawa
wyborczego, szczególnie tych, które dotyczà: samego systemu wyborczego, sk∏adu komi-
sji wyborczych i wytyczania granic okr´gów. Te trzy elementy uwa˝ane sà cz´sto, s∏usz-
nie lub nie, za decydujàce czynniki wyniku wyborów i nale˝ zachowaç wszelkà starannoÊç
by uniknàç nie tylko samych manipulacji na korzyÊç partii b´dàcej u w∏adzy, lecz nawet
pozorów manipulacji.

Nie tylko zmiana systemów wyborczych jest rzeczà z∏à — mo˝na zawsze zmieniaç
je na lepsze — jak dokonywanie zmian cz´sto lub tu˝ (w ciàgu roku) przed wyborami. Na-
wet jeÊli nie zamierzano dokonaç ˝adnych manipulacji, wprowadzane zmiany b´dà wy-
dawa∏y si´ za dyktowane pilnym interesem partyjnym.

Jednym ze sposobów unikni´cia manipulacji jest zdefiniowanie w Konstytucji lub
w ustawie wy˝szego rz´du20 ni˝ zwyk∏e prawo — tekstu elementów, które sà najbardziej
nara˝one (sam system wyborczy, sk∏ad komisji wyborczych, okr´gi wyborcze czy te˝ spo-
sób wytyczania granic okr´gów wyborczych). Innym, bardziej elastycznym rozwiàzaniem
by∏oby wstawienie do Konstytucji przepisu, ˝e w przypadku zmian w prawie wyborczym,
stary system obowiàzywaç b´dzie co najmniej do nast´pnych wyborów, a je˝eli wybory
nastàpiç majà w tym samym roku co wprowadzone zmiany — nowe prawo wchodzi
w ˝ycie po wyborach.

Co do reszty, prawo wyborcze powinno mieç rang´ ustawy. Przepisy o wdro˝eniu,
w szczególnoÊci omawiajàce sprawy techniczne czy inne detale — mogà mieç form´ regu-
laminów”21. 

Jest rzeczà oczywistà, ˝e wytyczne Rady Europy w sprawach wyborczych nie ma
wià˝àcego charakteru, jednak z uwagi na êród∏o pochodzenia, cz∏onkostwo Polski w Ra-
dzie Europy, akceptowane w paƒstwach demokratycznych standardy wyborcze, nie mo-
gà byç oboj´tne z punktu widzenia polskiej konstytucyjnej zasady demokratycznego paƒ-
stwa prawa, w ramach której wytyczne te majà silne oparcie.

———————
20 W polskim systemie prawnym nie ma ustaw wy˝szego rz´du; najwy˝szà rang´ ma Konstytucja,

a poni˝ej ustawy.
21 Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i wyjaÊnienia, opracowany przez Ko-

misj´ Europejskà: Do Demokracji przez Prawo, Wyd. Rady Europy, Wenecja 2002, s. 29.
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Stabilizacj´ prawa wyborczego mo˝e zapewniç postulowana przez doktryn´ i Paƒ-
stwowà Komisj´ Wyborczà potrzeba ujednolicenia instytucji i przepisów prawa wybor-
czego w postaci kodeksu wyborczego. W roku 1996 w Kancelarii Prezydenta RP powsta∏a
inicjatywa utworzenia kodeksu wyborczego, odpowiedni projekt zosta∏ opracowany
przez grup´ specjalistów, ale nie sta∏ si´ przedmiotem prac legislacyjnych. Idea kodyfika-
cji prawa wyborczego, wzorowana np. na ustawodawstwie Francji, nie zosta∏a jednak za-
rzucona i pojawia∏a si´ okresowo w publikacjach i monografiach prawa22.

Prace nad ujednoliceniem niektórych instytucji i przepisów w ustawach wybor-
czych w formie opracowania cz´Êci ogólnej, w∏aÊciwej dla wszystkich wyborów i referen-
dów podj´∏a Paƒstwowa Komisja Wyborcza. Móg∏by to byç jeden akt prawny, np. ustawa
o organizacji wyborów, albo nowelizacja wprowadzajàca jednolità regulacj´ do wszyst-
kich ustaw wyborczych. PKW wysz∏a tu z za∏o˝enia, ˝e na opracowanie jednolitego ko-
deksu wyborczego jest jeszcze przedwczeÊnie, z uwagi na brak politycznej decyzji co do
sta∏ego modelu wyborów, np. ciàgle nie rozstrzygni´ta jest kwestia podnoszona przez ró˝-
ne gremia, czy wybory do Sejmu majà odbywaç si´ w systemie proporcjonalnym czy wi´k-
szoÊciowym. Natomiast opracowanie cz´Êci ogólnej w∏aÊciwej dla wszystkich wyborów
i referendów, by∏oby istotnym segmentem przysz∏ego kodeksu. Nie by∏aby to jakaÊ no-
woÊç w technice tworzenia prawa wyborczego, bowiem zarówno w parlamentarnej ordy-
nacji wyborczej z 2001 r., jak i w ordynacji samorzàdowej z 1998 r. ustawodawca polski
podjà∏ prób´ tworzenia przepisów wspólnych dla wyborów pos∏ów i senatorów oraz dla
wyborów ró˝nych szczebli organów samorzàdu terytorialnego. Te wspólne regulacje zda-
∏y egzamin w ich praktycznym zastosowaniu. 

Aktualnie w Polsce zasady i tryb przeprowadzania wyborów i referendów regu-
luje siedem odr´bnych ustaw, które by∏y uchwalane w ró˝nym czasie i wielokrotnie
zmieniane. Wprowadzenie tak licznych zmian, w poÊpiechu i bez nale˝ytej staranno-
Êci legislacyjnej, spowodowa∏o niczym nie uzasadnione rozbie˝noÊci w regulacjach
prawnych dotyczàcych tych samych instytucji. Dla nazwania tych samych zjawisk i in-
stytucji u˝yto ró˝nych poj´ç, ró˝ne sà te˝ terminy wykonania to˝samych czynnoÊci
prawnych, s∏usznie wzbudzajàc irytacj´ wyborców i podmiotów uczestniczàcych
w wyborach oraz krytyk´ Êrodowisk naukowych i opiniotwórczych. PKW w ramach
ustawowego obowiàzku przedk∏adania informacji o przebiegu wyborów, wielokrotnie
podnosi∏a ten problem w urz´dowych wystàpieniach do najwy˝szych organów paƒ-
stwa i przedk∏ada∏a ocen´ realizacji ustaw wyborczych. Przyk∏adowo wskazywa∏a na
ró˝nice:

• terminów sk∏adania wniosków o wpisanie do spisu wyborców w obwodach utworzo-
nych za granicà i na polskich statkach morskich w wyborach do Sejmu i do Senatu (tak-
˝e w referendum ogólnokrajowym) oraz w wyborach Prezydenta RP;

• terminów podania do wiadomoÊci publicznej informacji o numerach i granicach obwo-
dów g∏osowania w wyborach parlamentarnych, prezydenckich oraz w referendum ogól-
nokrajowym;

• sposobu finansowania z bud˝etu paƒstwa wyborów parlamentarnych i referendum
ogólnokrajowego orz wyborów prezydenckich;

• w zasadach finansowania kampanii wyborczej (w wyborach prezydenckich zasady te
odbiegajà od innych typów wyborów, np. nadal mo˝na organizowaç zbiórki publiczne
lub otrzymywaç wp∏aty od osób prawnych);

• w zasadach wyznaczania m´˝ów zaufania w wyborach i referendum ogólnokrajowym;
• katalogu zakazów ustawowych i przepisów karnych;
———————
22 W. Skrzyd∏o, Walory kodyfikacji prawa wyborczego, „Studia Wyborcze”, t. I, Wyd. ¸ódzkie To-

warzystwo Naukowe, ¸ódê 2006, s. 9—21.
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• w sposobie zast´pczego wykonania zadaƒ organów samorzàdu terytorialnego w przy-
padku niewykonania ich w terminie w sposób zgodny z prawem;

• oceny przez obwodowe komisje wyborcze wad kart do g∏osowania (np. w wyborach
prezydenckich nie wyst´puj´ poj´cie kart niewa˝nych);

• w przepisach w zakresie utworzenia obwodów g∏osowania w domach studenckich (tyl-
ko w referendum ogólnokrajowym wyst´puje taka mo˝liwoÊç);

• w mo˝liwoÊci korzystania z urny pomocniczej w szpitalach i domach pomocy spo∏ecz-
nej (z uran takich mo˝na korzystaç w wyborach parlamentarnych i referendum ogólno-
krajowym, natomiast nie mo˝na korzystaç w wyborach prezydenckich);

• w przepisach normujàcych kwestie dostosowaniu lokali dla potrzeb niepe∏nosprawnych
(brak jest takich przepisów w wyborach prezydenckich);

• w przepisach dotyczàcych ustalenia jednolitych zasad przed∏u˝ania terminów up∏ywa-
jàcych w dni wolne od pracy oraz dor´czania skarg, odwo∏aƒ i innych dokumentów.

Niezale˝nie od koniecznoÊci ujednolicenia rozbie˝nych uregulowaƒ tych samych
kwestii w ró˝nych ordynacjach wyborczych i referendalnych, cz´Êç ogólna przysz∏ego ko-
deksu wyborczego mog∏aby objàç problematyk´: przepisów ogólnych, praw wyborczych,
zarzàdzania wyborów, rejestru wyborców, spisów wyborców, obwodów g∏osowania, ko-
misji wyborczych, przebiegu g∏osowania, ustalania wyników g∏osowania w obwodzie,
protestów wyborczych, wa˝noÊci wyborów, kampanii wyborczej, komitetów wyborczych,
finansowania kampanii wyborczej, finansowania wyborów z bud˝etu paƒstwa oraz inne
zagadnienia organizacyjno-techniczne. Chocia˝ przygotowanie ca∏oÊciowego kodeksu
wyborczego nie jest rzeczà ∏atwà, to jednak opracowanie samej tylko cz´Êci ogólnej, wspól-
nej dla wszystkich typów wyborów i referendów, nie b´dzie stanowi∏o wi´kszego proble-
mu i mo˝e byç dokonane w stosunkowo krótkim czasie. Potrzebna jest tylko zgoda co do
takiego kierunku dzia∏ania, tj. polityczna wola ustawodawcy i przyj´cie za∏o˝enia stabili-
zacji tak opracowanych przepisów.



Krzysztof Skotnicki

SK¸AD OBWODOWYCH KOMISJI WYBORCZYCH 

I OBWODOWYCH KOMISJI DO SPRAW REFERENDUM

W procesie wyborczym, jak i podczas referendów ogólnokrajowych i lokalnych bar-
dzo istotnà rol´ odgrywajà organy wyborcze i organy do spraw referendów. W zale˝noÊci
od g∏osowania majà one ró˝nà struktur´. W wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP oraz
w wyborach Prezydenta RP sà to: Paƒstwowa Komisja Wyborcza (dalej: PKW), okr´gowe
komisje wyborcze i obwodowe komisje wyborcze1; w wyborach do Parlamentu Europejskie-
go — PKW, okr´gowe, rejonowe i obwodowe komisje wyborcze2; w wyborach rad gmin, rad
powiatów, sejmików wojewódzkich oraz wójta, burmistrza, prezydenta miasta — PKW, ko-
misarze wyborczy, w∏aÊciwe terytorialne (wojewódzkie, powiatowe i gminne) oraz obwo-
dowe komisje wyborcze3; podczas referendum ogólnokrajowego: PKW, komisarze wybor-
czy i obwodowe komisje do spraw referendum4, podczas referendum lokalnego w∏aÊciwe te-
rytorialne (wojewódzkie, powiatowe i gminne) i obwodowe komisje do spraw referendum5.

Pomimo istnienia tak wielu organów wyborczych i organów do spraw referendum
w literaturze z zakresu prawa konstytucyjnego (i to nawet tej o problematyce wyborczej)
nie poÊwi´ca si´ im prawie wcale uwagi. Na ogó∏ sà to jedynie fragmenty szerszych opra-
cowaƒ o systemie wyborczym6 czy prawie wyborczym7, komentarzy do ustaw wybor-
czych8 czy monografii na temat referendum9. Nieco rzadziej zdarzajà si´ samodzielne ar-
———————
1 Art. 33 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-

skiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2001 r. Nr 46, poz. 499 z pó˝n. zm.), dalej — OSS;
Art. 9 ustawy z dnia 27 wrzeÊnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jed-
nolity Dz. U. 2000 r., Nr 47, poz. 544 z póên. zm.), dalej — OP.

2 Art. 12 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego
(Dz. U. 2004 r., Nr 25, poz. 219), dalej — OPE

3 Art. 10 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów
i sejmików województw (tekst jednolity Dz. U. 2003 r., Nr 159, poz. 1547 z póên. zm.), dalej — OS;
art. 6 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpoÊrednim wyborze wójta, burmistrza i pre-
zydenta miasta (Dz. U. 2002 r., Nr 113, poz. 984 z póên. zm.).

4 Art. 10 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogólnokrajowym (Dz. U. 2003 r., Nr 57,
poz. 507 z póên. zm., dalej — uro.

5 Art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 15 wrzeÊnia 2000 r. o referendum lokalnym, (Dz. U. 2000 r., Nr 88,
poz. 985 z póên. zm.) dalej — url.

6 Por. M. Chmaj, W. Skrzyd∏o, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2002;
A. ˚ukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004.

7 Por. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996.
8 Por. S. Gebethner, Wybory na urzàd Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do Ustawy

o wyborze Prezydenta RP, Warszawa 2000; ten˝e, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do
Ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001; K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Ry-
marz, Samorzàdowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2006.

9 Por. M. Jab∏oƒski, Referendum ogólnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wroc∏aw 2001;
E. Olejniczak-Sza∏owska, Prawo do udzia∏u w referendum lokalnym. Rozwa˝ania na tle ustawo-
dawstwa polskiego, ¸ódê 2002.
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tyku∏y, które z regu∏y poÊwi´cone sà jednak wy∏àcznie Paƒstwowej Komisji Wyborczej
bàdê Krajowemu Biuru Wyborczemu czy komisarzom wyborczym10. Opracowania o orga-
nach wyborczych czy organach do spraw referendum ni˝szego szczebla nie wyst´pujà.

Niniejszy przyczynek poÊwi´cony jest obwodowym komisjom wyborczym i obwo-
dowym komisjom do spraw referendum (dalej: komisje obwodowe), a wi´c organom usy-
tuowanym na najni˝szym szczeblu w hierarchii organów wyborczych czy organów do
spraw referendum. Moim celem nie jest przedstawienie zadaƒ, które stojà przed tymi or-
ganami, lecz zastanowienie si´ na ich sk∏adem. O wyborze tej problematyki zadecydowa-
∏o jednak nie to, ˝e w literaturze przedmiotu nie ma opracowaƒ na ten temat, ale fakt, ˝e
przede wszystkim z nimi majà do czynienia wyborcy czy osoby bioràce udzia∏ w referen-
dum, które w dniu (dniach) g∏osowania uczestniczà w tych aktach. To g∏ównie od pracy
komisji obwodowych zale˝y sprawnoÊç przeprowadzenia g∏osowania i ustalenia wyni-
ków wyborów czy referendów, jak i opinia o funkcjonowaniu organów wyborczych (refe-
rendalnych) czy samych wyborach bàdê referendum. Stàd nies∏ychanie wa˝ne jest z ilu
osób si´ one sk∏adajà, kto mo˝e zostaç ich cz∏onkiem, w jaki sposób odbywa si´ ich kreacja,
czy i jak przedstawia si´ problem utraty mandatu w tych organach, czy mo˝na dokony-
waç zmian i uzupe∏nieƒ ich sk∏adu, jakie mo˝na ewentualnie postulowaç zmiany na przy-
sz∏oÊç, które mogà przyczyniç si´ do usprawnienia ich pracy i realizacji na∏o˝onych na nie
obowiàzków.

Obowiàzujàce ustawodawstwo wyborcze i referendalne zgodnie nak∏ada obowià-
zek tworzenia komisji obwodowych najpóêniej w 21 dniu przed dniem wyborów czy re-
ferendum (art. 48 ust. 1 OSS majàcy zgodnie z art. 25 OPE zastosowanie równie˝ w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego, art. 16 ust. 1 OP., art. 18 ust. 1 OS., art. 13 ust. 1 u.r.o.,
art. 49 ust. 4 u.r.l.). Obowiàzek ten spoczywa jednak na ró˝nych organach. Podczas wybo-
rów do Sejmu i Senatu, Prezydenta RP, Parlamentu Europejskiego i referendum ogólno-
krajowego nale˝y to do wójta (burmistrza, prezydenta miasta — dalej: wójta), podczas wy-
borów samorzàdowych do gminnej (miejskiej) komisji wyborczej, zaÊ podczas referendum
lokalnego zale˝y od to jego przedmiotu: je˝eli jest nim odwo∏anie organu jednostki samo-
rzàdu terytorialnego przed up∏ywem kadencji — czyni to komisarz wyborczy, natomiast
je˝eli pod referendum poddane sà inne sprawy mieszczàce si´ w zakresie zadaƒ i kompe-
tencji organów danej jednostki samorzàdu terytorialnego — nale˝y to do terytorialnej ko-
misji wyborczej.

Zró˝nicowanie to wydaje si´ byç zrozumia∏e i nie powinno budziç zastrze˝eƒ. Or-
gan wykonawczy samorzàdu terytorialnego z regu∏y jest bowiem szczególnie zaintereso-
wany wynikiem przeprowadzanych wyborów samorzàdowych jak i referendum lokalne-
go. Pozbawienie go w tym przypadku prawa powo∏ywania sk∏adu komisji obwodowych
uwalnia go zatem zarazem od pokus jak i zarzutu oddzia∏ywania na wynik g∏osowania. 

Zastanawia natomiast, czy do wójta powinno nale˝eç prawo powo∏ywania komisji
obwodowych podczas wyborów parlamentarnych i prezydenckich, je˝eli ubiega si´ on
o mandat pos∏a czy senatora bàdê o urzàd g∏owy paƒstwa. Jest to szczególnie wyraênie wi-

———————
10 Por. K.W. Czaplicki, Pozycja, funkcje i zadania Krajowego Biura Wyborczego, [w:] Demokratycz-

ne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000), Warszawa 2000, s. 85—100; P. Czaj-
kowski, Delegatura Krajowego Biura Wyborczego a gwarancje realizacji zadaƒ zwiàzanych
z przygotowaniem i przeprowadzeniem wyborów, [w:] Demokratyczne standardy prawa wybor-
czego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 9—34; F. Rymarz, Konsty-
tucjonalizacja Paƒstwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege ferenda), [w] Demokratyczne stan-
dardy”, op. cit., s. 237—258; B. SzczeÊniak, Kompetencje komisarzy wyborczych, historia rozwoju
i po˝àdane kierunki zmian, [w:] Demokratyczne standardy ”, op. cit., s. 337—359; J. Mordwi∏ko,
Pozycja i rola komisarza wyborczego w polskim systemie wyborczym, „Gdaƒskie Studia Prawni-
cze” 2004, t. XII, s. 145 i n.
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doczne w przypadku takich miast jak Warszawa, ¸ódê, Kraków czy szeregu innych naj-
wi´kszych miast w Polsce. WàtpliwoÊç ta pozostaje nawet w sytuacji, gdy z uwagi na ma-
∏à liczb´ osób zg∏aszanych do sk∏adu komisji obwodowych staje si´ to czynnoÊcià czysto
technicznà. Nie mo˝na zresztà zak∏adaç, ˝e tak b´dzie, a wr´cz przeciwnie, trzeba liczyç
si´ z tym, ˝e kandydatów do komisji b´dzie wi´cej ni˝ wynosi maksymalna przewidziana
prawem liczba cz∏onków komisji obwodowej. Wydaje si´ dlatego, ˝e nale˝y zastanowiç
si´, czy zadanie to nie powinno zostaç powierzone innym podmiotom. W moim przeko-
naniu mo˝na rozwa˝aç powierzenie tej czynnoÊci komisjom wyborczym wy˝szego stop-
nia, które ze wzgl´du na swój sk∏ad (tworzà je s´dziowie) w literaturze przedmiotu okre-
Êlane sà jako organy quasi-sàdowe11.

Przechodzàc do rozpatrzenia sk∏adu liczbowego komisji obwodowych nale˝y na
poczàtku podkreÊliç, ˝e sà one powo∏ywane dla ró˝nych obwodów g∏osowania: sta∏ych
obwodów g∏osowania — tworzonych na ogólnej zasadzie terytorialnej okreÊlonej w OS
(art. 29 ust. 1 OSS, art. 22 ust. 1 OP, art. 6 ust. 1 pkt 1 u.r.o., art. 54 u.r.l.), jak i odr´bnych
— nazywanych w literaturze przedmiotu w przypadku wyborów parlamentarnych czy
prezydenckich obwodami specjalnymi bàdê zamkni´tymi. W pierwszym przypadku ob-
wód g∏osowania powinien obejmowaç, co do zasady, od 500 do 3000 mieszkaƒców, a w sy-
tuacji uzasadnionej miejscowymi warunkami wyjàtkowo nawet mniejszà liczb´ mieszkaƒ-
ców (art. 30 ust. 2a OS). Obwody odr´bne tworzone sà natomiast w szpitalach, zak∏adach
pomocy spo∏ecznej, zak∏adach karnych i aresztach Êledczych (czasami równie˝ w oddzia-
∏ach zewn´trznych tych zak∏adów i aresztów), a podczas wyborów do Sejmu i Senatu, wy-
borów prezydenckich i referendum ogólnokrajowego tak˝e w obwodach g∏osowania
utworzonych dla obywateli polskich przebywajàcych za granicà oraz na polskich statkach
morskich (art. 31 ust. 1 i 4 OSS, art. 22 ust. 3 i 4 oraz art. 23 ust. 1 i 3 OP, 
art. 6 ust. 1 pkt. 4 i 5 u.r.o.).

Ustawodawca okreÊla minimalnà i maksymalnà liczb´ cz∏onków komisji obwodo-
wych, przy czym jest ona zró˝nicowana podczas poszczególnych wyborów i referendów. 

W przypadku komisji obwodowych w sta∏ych obwodach g∏osowania wynosi ona
odpowiednio: 

— od 7 do 11 cz∏onków podczas wyborów do Sejmu i do Senatu oraz wyborów do Parla-
mentu Europejskiego (art. 48 ust. 2 OSS), 

— od 5 do 9 cz∏onków podczas wyborów Prezydenta RP (art. 16 ust. 1 OP), 
— od 7 do 9 cz∏onków podczas wyborów samorzàdowych (art. 18 ust. 2 OS), zaÊ podczas

wyborów uzupe∏niajàcych, wyborów przedterminowych i w wyborach do nowych rad
od 5 do 7 cz∏onków (art. 18 ust. 2b OS),

— od 6 do 10 cz∏onków podczas referendum lokalnego (art. 50 ust. 2 u.r.l.), 
— natomiast podczas referendum ogólnokrajowego jest to uzale˝nione od tego, czy jest

ono zarzàdzone na jeden czy na dwa dni: w pierwszym przypadku komisja liczy
od 5 do 9 cz∏onków, zaÊ w drugim od 7 do 11 cz∏onków (art. 13 ust. 2 u.r.o.). 

Z kolei w obwodach g∏osowania na polskich statkach morskim oraz za granicà, jak
i w obwodach odr´bnych podczas wyborów samorzàdowych wynosi ona od 5 do 7 cz∏on-
ków (art. 14 ust. 1 OSS, art. 18 ust. 2a OS).

W regulacjach tych zwraca uwag´ nie tylko zró˝nicowanie dolnej i górnej granicy
liczby cz∏onków komisji obwodowych, ale tak˝e brak zdecydowania ustawodawcy na
sposób uregulowania obowiàzkowego wchodzenia w ich sk∏ad osoby wskazanej przez
wójta spoÊród pracowników samorzàdowych gminy lub gminnych jednostek organizacyj-
nych. W jednych unormowaniach sk∏ad liczbowy komisji okreÊlany jest bowiem ∏àcznie

———————
11 Por. S. Gebethner, Wybory do Sejmu..., op. cit., s. 68.
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z tà osobà (np. w OS), w drugich natomiast oddzielenie okreÊlana jest liczba cz∏onków
wskazywanych przez uprawnione podmioty i obowiàzek powo∏ania w ich sk∏ad urz´dni-
ka samorzàdowego (np. w OSS).

Zró˝nicowanie liczebnoÊci komisji obwodowej w zale˝noÊci od przeprowadzanego
g∏osowania wydaje si´ byç zrozumia∏e, inna jest bowiem skala zadaƒ i trudnoÊci prac ko-
misji podczas wyborów Prezydenta RP, gdy jest jedna lista kandydatów, a inna podczas
wyborów do Sejmu RP i do Senatu RP, czy zw∏aszcza podczas wyborów samorzàdowych,
gdy liczba kart do g∏osowania jest wi´ksza (wybory do rady gminy, rady powiatu, sejmi-
ku wojewódzkiego, wójta bàdê burmistrza czy prezydenta miasta, w niektórych gminach
miejskich tak˝e rady dzielnicy) i zawierajà one cz´sto listy kandydatów znacznej liczby
komitetów wyborczych. Mo˝na dlatego zastanawiaç si´, czy nie nale˝y — zw∏aszcza
w zwiàzku z posiadanymi doÊwiadczeniami og∏aszania wyników wyborów samorzàdo-
wych znaczenie póêniej ni˝ wyników innych wyborów czy referendów — zweryfikowaç
liczebnoÊç komisji wyborczych. Najliczniejsze powinny byç komisje obwodowe podczas
wyborów samorzàdowych (co jednak nie dotyczy wyborów uzupe∏niajàcych), mniej licz-
ne podczas wyborów do Sejmu i do Senatu oraz wyborów do Parlamentu Europejskiego,
zaÊ najmniejsze podczas wyborów Prezydenta RP, jak i referendum ogólnokrajowego i re-
ferendum lokalnego. JednoczeÊnie powinno byç przy tym przewidziane, i˝ w przypadku
przeprowadzania jednego dnia wi´kszej liczby wyborów bàdê ∏àcznego odbywania wy-
borów i referendum czy wi´cej ni˝ jednego referendum sk∏ad ten powinien byç odpowied-
nio zwi´kszony.

OdnoÊnie szczegó∏ów zwiàzanych z tworzeniem komisji obwodowych przywo∏ane
ustawy odsy∏ajà do przepisów wykonawczych (np. art. 48 ust. 11 i art. 49 ust. 2 OSS, art. 19
ust. 5 OS), które — w zale˝noÊci od wyborów bàdê referendów — wydajà minister w∏aÊci-
wy do spraw administracji publicznej lub PKW, a w przypadku komisji wyborczych na
polskich statkach morskich lub za granicà odpowiednio minister w∏aÊciwy do spraw go-
spodarki morskiej oraz minister w∏aÊciwy do spraw zagranicznych. Zró˝nicowanie to wy-
nika z faktu, i˝ komisje tworzone sà przez ró˝ne podmioty, a PKW — w przeciwieƒstwie
do ministrów — nie ma prawa wydawania rozporzàdzeƒ, czyli prawa powszechnie obo-
wiàzujàcego, stàd mo˝e ustanawiaç przepisy wykonawcze wy∏àcznie w przypadku ich
tworzenia przez komisj´ wyborczà wy˝szego szczebla bàdê komisarza wyborczego;
w przypadku ministrów wskazane rozporzàdzenia wydajà oni na wniosek PKW12.

W sk∏adzie komisji obwodowej wyró˝niamy dwie grupy cz∏onków. Pierwszà i naj-
liczniejszà sà wyborcy zg∏aszani przez uprawnione podmioty, drugà stanowi natomiast
osoba wskazana przez wójta. Ka˝da z tych grup wymaga odr´bnego omówienia.

Kandydaci do komisji obwodowych muszà byç zg∏aszani najpóêniej w 30 dniu
przed dniem g∏osowania. 

W przypadku wyborów parlamentarnych oraz Prezydenta RP jest to wyraênie ure-
gulowane w ustawach (art. 48 ust. 4 zd. 2 OSS, art. 16 OP). Jak s∏usznie zauwa˝a Stanis∏aw
Gebethner, ma to znaczàcy sens, gdy˝ kandydaci na pos∏ów i senatorów zg∏aszani sà
do 40. dnia przed dniem wyborów (art. 143 ust. 1 i art. 190 OSS), co oznacza, i˝ w chwili

———————
12 Zob. np. rozporzàdzenie Ministra Spraw Wewn´trznych i Administracji z dnia 8 sierpnia 2001 r.

w sprawie obwodowych komisji wyborczych w wyborach do Sejmu i do Senatu (Dz. U. 2001,
Nr 84, poz. 921 z póên. zm.); rozporzàdzenie Ministra Spraw Wewn´trznych i Administracji
z dnia 30 kwietnia 2003 r. w sprawie sposobu zg∏aszania kandydatów do obwodowych komisji do
spraw referendum ogólnokrajowego oraz powo∏ywania komisji (Dz. U. 2003, Nr 74, poz. 203);
uchwa∏a Paƒstwowej Komisji Wyborczej w sprawie sposobu zg∏aszania kandydatów na cz∏onków
komisji wyborczych, wzoru zg∏oszenia oraz zasad powo∏ywania terytorialnych komisji wybor-
czych i obwodowych komisji wyborczych w wyborach do rad gmin, rad powiatów i sejmików
województw, Rady m.st. Warszawy i rad dzielnic m.st. Warszawy (M. P. 2006, Nr 61, poz. 641).



K. Skotnicki — Sk∏ad obwodowych komisji wyborczych i obwodowych... 159

zg∏aszania kandydatów do komisji obwodowych sà ju˝ zarejestrowane listy kandydatów
na pos∏ów i kandydaci na senatorów13. Uwag´ t´ mo˝na odnieÊç równie˝ do wyborów Pre-
zydenta RP, gdy˝ kandydaci zg∏aszani sà najpóêniej w 45 dniu przed dniem wyborów
(art. 40 ust. 3 OP). 

Zgo∏a inaczej problem ten przedstawia si´ natomiast w przypadku wyborów samo-
rzàdowych, OS nie zawiera bowiem analogicznego przepisu. Z uwagi na znaczenie tego
terminu jest to niewàtpliwie jej istotnà wadà. Do 22 stycznia 2007 r. regulowa∏a to przywo-
∏ywana ju˝ uchwa∏a PKW z 4 wrzeÊnia 2006 r., tego dnia zosta∏ jednak uchylony jej § 5,
w którym by∏ on przewidziany14. Tym samym powsta∏a znaczàca luka w przepisach15.
Z jednej strony nale˝y jednoczeÊnie pami´taç, ˝e równie˝ w 30. dniu przed dniem wybo-
rów up∏ywa termin zg∏aszania kandydatów czy list kandydatów na radnych czy wójta.
Przede wszystkim trzeba jednak zastanowiç si´, czy PKW by∏a w∏adna do ustanawiania
tego terminu, skoro nie jest ona organem konstytucyjnym i nie posiada prawa wydawania
rozporzàdzeƒ b´dàcych êród∏ami prawa powszechnie obowiàzujàcego. Jestem dlatego
zdania, ˝e z uwagi na znaczenie tego terminu nale˝y pilnie dokonaç w tym zakresie sto-
sownej nowelizacji OS. 

Zg∏aszanie kandydatów na cz∏onków komisji obwodowych podczas wszystkich
wyborów przys∏uguje, co do zasady, pe∏nomocnikowi komitetu wyborczego lub upowa˝-
nionej przez niego osobie, w przypadku referendum ogólnokrajowego — uprawnionemu
podmiotowi okreÊlonemu w art. 48 ust. 1 u.r.o.16, a w przypadku referendum lokalnego
w sprawie odwo∏ania organu jednostki samorzàdu terytorialnego — organowi wykonaw-
czemu tej jednostki oraz inicjatorowi referendum (art. 50 ust. 1 u.r.l.). W przypadku wybo-
rów parlamentarnych i Prezydenta RP uprawniony podmiot mo˝e zg∏osiç po jednym kan-
dydacie do ka˝dej komisji obwodowej (art. 48 ust. 4 OSS, art. 16 ust. 2 OP). W przypadku
wyborów samorzàdowych ograniczenie takie nie jest natomiast przewidziane, co nie wy-
daje si´ s∏uszne.

W sk∏ad komisji obwodowych mogà wejÊç (tzn. mogà kandydowaç) wy∏àcznie oso-
by uprawnione do udzia∏u w danych wyborach bàdê referendum (art. 48 ust. 1 OSS, art. 16
ust. 1 OP, art. 19 ust. 1 OS), zwiàzane miejscem sta∏ego zamieszkania z gminà, na obsza-
rze której powo∏ywana jest ta komisja i wpisane do sta∏ego rejestru wyborców prowadzo-
nego w tej gminie. Zgodnie z art. 62 ust. 1 i 2 Konstytucji osobami takimi sà obywatele pol-
scy, którzy najpóêniej w dniu g∏osowania koƒczà 18 lat, nie sà pozbawieni praw publicz-
nych prawomocnym orzeczeniem sàdu lub praw wyborczych prawomocnym orzecze-
niem Trybuna∏u Stanu bàdê ubezw∏asnowolnieni prawomocnym orzeczeniem sàdowym;
OS w art. 5 ust. 1 i 6 ust. 1 ustanawia ponadto wymóg sta∏ego zamieszkiwania na obsza-
rze dzia∏ania danego organu stanowiàcego samorzàdu terytorialnego oraz wpisania do
sta∏ego rejestru wyborców prowadzonego w tej gminie. OPE i OS przyznajà ponadto pra-
wo wybierania obywatelom Unii Europejskiej nieb´dàcym obywatelami polskimi, którzy
najpóêniej w dniu g∏osowania koƒczà 18 lat i zamieszkujà na obszarze dzia∏ania danego
———————
13 Por. S. Gebethner, op. cit., s. 69.
14 M. P. 2007, Nr 5, poz. 67.
15 Termin ten zawarty jest jednak nadal we wzorze kalendarza wyborczego.
16 Sà to: 1) partie polityczne, na których listy kandydatów w ostatnich przed referendum wyborach

oddano okreÊlonà liczb´ g∏osów; 2) kluby poselskie, senatorskie i parlamentarne z odpowiednià
liczbà cz∏onków na rok przed podj´ciem uchwa∏y czy zarzàdzenia o przeprowadzeniu referen-
dum ogólnokrajowego; 3) stowarzyszenia lub inne organizacje spo∏eczne dzia∏ajàce na obszarze
Polski i zarejestrowane na rok przed podj´ciem uchwa∏y czy zarzàdzenia o przeprowadzeniu re-
ferendum, je˝eli ich dzia∏alnoÊç jest zwiàzana z przedmiotem referendum; 4) fundacje spe∏niajàce
te same kryteria co stowarzyszenia; 5) pe∏nomocnik wskazany przez grup´ pierwszych 15 obywa-
teli podpisanych na wniosku o przeprowadzenie tego referendum podpisanym przez co naj-
mniej 500 000 osób majàcych prawo udzia∏u w referendum.
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organu stanowiàcego samorzàdu terytorialnego, wpisanym do prowadzonego w tej gmi-
nie sta∏ego rejestru wyborców, pod warunkiem, ˝e nie sà pozbawieni czynnego prawa wy-
borczego w paƒstwie, którego sà obywatelami (art. 6a OS). Wskazujàc kto mo˝e kandydo-
waç w sk∏ad komisji obwodowych, ustawy przewidujà ponadto, ˝e w przypadku wybo-
rów parlamentarnych, Prezydenta RP i referendum ogólnokrajowego wymagane jest jed-
noczeÊnie, aby osoba taka by∏a wpisana do sta∏ego rejestru wyborców danej gminy (art. 48
ust. 3 OSS), a w przypadku wyborów samorzàdowych, aby stale zamieszkiwa∏a na obsza-
rze dzia∏ania danej rady (art. 19 ust. 1 OS). Oznacza to, ˝e podczas wyborów do Parlamen-
tu Europejskiego, jak i wyborów samorzàdowych w sk∏ad komisji obwodowych mogà
równie˝ wejÊç zamieszkali w Polsce obywatele Unii Europejskiej nieb´dàcy obywatelami
polskimi, pod warunkiem, i˝ nie sà pozbawieni prawa wybieralnoÊci w paƒstwie cz∏on-
kowskim Unii Europejskiej, którego sà obywatelami (art. 7 ust. 3 OS). 

Wymóg wchodzenia w sk∏ad komisji obwodowych osób uprawnionych do g∏oso-
wania w danych wyborach czy referendum jest w pe∏ni zrozumia∏y, trudno bowiem, aby
wa˝ne zadania zwiàzane z wyborami czy referendum wykonywa∏y osoby, które nie majà
prawa w nich uczestniczyç.

Ustawy wyborcze i referendalne nie przewidujà jednak ˝adnych innych wymogów,
które powinni spe∏niaç kandydaci do komisji obwodowych. Nale˝y zastanowiç si´, czy
jest to w∏aÊciwe. Przed tymi komisjami stoi bowiem wiele bardzo wa˝nych zadaƒ zarów-
no w trakcie przygotowania i przeprowadzenia g∏osowania (w szczególnoÊci gdy spoczy-
wa na nich obowiàzek czuwania w dniu wyborów nad przestrzeganiem przepisów prawa
wyborczego w miejscu i w czasie g∏osowania), jak i podczas ustalenia wyników g∏osowa-
nia w obwodzie i w zwiàzku z ich przekazaniem do w∏aÊciwej komisji wyborczej wy˝sze-
go szczebla. Z doÊwiadczenia wiadomo, ˝e w ich sk∏adzie w praktyce znajdujà si´ w wi´k-
szoÊci osoby zupe∏nie nie przygotowane do wykonywania tych zadaƒ. Rzecz idzie nie tyl-
ko o brak stosownego doÊwiadczenia, ale czasami wr´cz intelektualnej mo˝liwoÊci zrozu-
mienia i interpretacji przepisów czy rozwiàzywania powstajàcych problemów, co jest
szczególnie istotne, gdy decyzja musi byç podj´ta natychmiast. Jak wiadomo, w∏aÊnie z te-
go wzgl´du dochodzi cz´sto do protestów wyborczych, jak i opóênieƒ w og∏aszaniu wy-
ników wyborów czy referendum. 

Trzeba równie˝ pami´taç, ˝e bardzo cz´sto jedynym motywem godzenia si´ na by-
cie cz∏onkiem komisji obwodowej jest ch´ç uzyskania przys∏ugujàcej z tego tytu∏u zrycza∏-
towanej diety za czas zwiàzany z przeprowadzeniem g∏osowania oraz ustaleniem wyni-
ków g∏osowania, co jest traktowane jako dodatkowe êród∏o pozyskania pieni´dzy (art. 35
ust. 1 OSS, art. 19 ust. 1 OP, art. 20 ust. 1 OS). Przy takim nastawieniu trudno oczekiwaç
du˝ego zaanga˝owania w prac´ komisji.

W moim przekonaniu nale˝y dlatego zastanowiç si´, czy nie powinno rozwa˝yç si´
wprowadzenia jeszcze innych kryteriów, które powinni spe∏niaç kandydaci na cz∏onków
komisji obwodowych. Uwa˝am, ˝e powinny byç nimi: wykszta∏cenie i górna granica wie-
ku. Wykszta∏cenie mia∏o by przyczyniç si´ do zwi´kszenia rozumienia przepisów prawa
i zadaƒ nale˝àcych do komisji. Uwa˝am, ˝e jest nim posiadanie matury, co przy konstytu-
cyjnym obowiàzku szkolnym do 18 roku ˝ycia i prawem do nauki (art. 70 ust. 1) nie wy-
daje si´ byç nadmiernym wymogiem. Natomiast w przypadku wieku jestem zdania, i˝
mo˝e byç on wy˝szy od dajàcego mo˝liwoÊç przejÊcia na emerytur´, nie powinien jednak
przekroczyç 70 lat. Trzeba bowiem pami´taç, ˝e praca w komisji obwodowej wymaga nie
tylko sprawnoÊci intelektualnej, ale i fizycznej, gdy˝ obejmuje zarówno dzieƒ (a w przy-
padku referendum ogólnokrajowego nawet ewentualnie dwa dni) g∏osowania oraz póê-
niejsze nieraz ca∏onocne obliczanie wyników g∏osowania w obwodzie.

Ka˝dy pe∏nomocnik komitetu wyborczego lub upowa˝niona przez niego osoba mo-
˝e zg∏osiç do ka˝dej komisji obwodowej tylko po jednym kandydacie (art. 48 ust. 4 OSS,
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art. 16 ust. 2 OP, art. 13 ust. 3 u.r.o.), co nie dotyczy jednak wyborów samorzàdowych,
podczas których mo˝na zg∏osiç wi´cej kandydatów, ale w sk∏adzie komisji mo˝e byç tyl-
ko jeden przedstawiciel zg∏oszony w imieniu ka˝dego komitetu wyborczego (art. 19
ust. 2 OS). Z kolei w przypadku powo∏ywania obwodowych komisji do przeprowadzenia
referendum w sprawie odwo∏ania organu jednostki samorzàdu terytorialnego kandydata-
mi sà, w równej liczbie, osoby pisemnie wskazane przez organ wykonawczy tej jednostki
oraz inicjatora referendum (art. 50 ust. 1 zd. 1 u.r.l.).

Je˝eli liczba zg∏oszonych kandydatów do sk∏adu komisji obwodowej jest wi´ksza
od przewidzianej prawem liczby cz∏onków tej komisji, jej sk∏ad ustalany jest w drodze
publicznego losowania przeprowadzanego przez powo∏ujàcy jà organ (art. 48 ust. 5
OSS, art. 16 ust. 2 zd. 2 OP, art. 19 ust. 3 zd. OS). Andrzej Kisielewicz stawia w zwiàz-
ku z tym pytanie, czy podczas wyborów samorzàdowych publiczne losowanie przepro-
wadza si´ „tylko wtedy, gdy liczba komitetów wyborczych jest wi´ksza od liczby okre-
Êlajàcej maksymalny, dopuszczalny sk∏ad komisji, czy te˝ tak˝e wtedy, gdy liczba zg∏a-
szajàcych komitetów wyborczych jest co prawda mniejsza, ale przez to, ˝e pe∏nomocni-
cy komitetów zg∏osili wi´cej ni˝ po jednym kandydacie do jednej komisji, ogó∏em licz-
ba zg∏oszonych kandydatów przekracza dopuszczalny sk∏ad komisji”17. Zasadnie argu-
mentuje jednak, i˝ w zwiàzku z uchwa∏à PKW z dnia 26 sierpnia 2002 r., zgodnie z któ-
ra w sk∏adzie komisji obwodowej mo˝e byç tylko jeden przedstawiciel zg∏oszony przez
pe∏nomocnika komitetu wyborczego, publiczne losowanie mo˝e mieç miejsce tylko
wówczas, gdy wi´ksza od liczby cz∏onków komisji jest liczba komitetów zg∏aszajàcych
kandydatów do komisji obwodowych18. Tak˝e ta kwestia, moim zdaniem, powinna byç
jednak wyraênie uregulowana w ordynacji wyborczej.

Przepisy wykonawcze przewidujà, i˝ zawiadomienie z informacjà o miejscu, da-
cie i godzinie losowania organ przeprowadzajàcy losowanie podaje, co najmniej na
dwa dni przed losowaniem, do publicznej wiadomoÊci, poprzez jego wywieszenie
w swojej siedzibie w ogólnodost´pnym miejscu. Losowanie dokonywane jest odr´bnie
dla ka˝dej komisji obwodowej. Podczas wyborów samorzàdowych w przypadku zg∏o-
szenia przez pe∏nomocnika komitetu wyborczego lub upowa˝nionego przez niego pe∏-
nomocnika wi´cej ni˝ jednego kandydata do konkretnej komisji, losowaniu zostaje
poddane nazwisko tylko pierwszego kandydata umieszczonego na liÊcie. Przed loso-
waniem nazwiska kandydatów uczestniczàcych w losowaniu oznacza si´ numerami,
które wk∏adane sà do jednakowych kopert. Losuje si´ tyle kopert, ilu kandydatów na-
le˝y wylosowaç do sk∏adu komisji. Nast´pnie wylosowane numery sà odczytywane
oraz odczytywane sà odpowiadajàce im nazwiska kandydatów wylosowanych do
sk∏adu komisji.

Je˝eli liczba zg∏oszonych kandydatów jest mniejsza od ustawowego minimalnego
sk∏adu komisji obwodowej, musi nastàpiç jego uzupe∏nienie do tej wysokoÊci. Procedura
post´powania w takim przypadku, co jest trudne do wyjaÊnienia, podczas powo∏ywania
komisji w poszczególnych wyborach jest odmienna.

W przypadku wyborów Prezydenta, zgodnie z art. 16 ust. 3 OP, najpierw w ciàgu
3 dni po terminie ustanowionym przez ustawodawc´, a wi´c do 27 dnia przed dniem g∏o-
sowania, pe∏nomocnicy komitetów wyborczych mogà zg∏aszaç dodatkowych kandyda-
tów, którzy sà nast´pnie powo∏ywani przez wójta na ogólnych zasadach. Jak podkreÊla
Stanis∏aw Gebethner, zg∏oszeƒ tych mogà jednak dokonywaç „jedynie pe∏nomocnicy (lub
osoby przez nie upowa˝nione) komitetów wyborczych, które nie zg∏osi∏y kandydatów do
danej komisji. Do obwodowej komisji wyborczej mo˝e bowiem byç powo∏ana tylko jedna

———————
17 Por. K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzàdowe..., op. cit., s. 70.
18 Tam˝e.
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osoba rekomendowana przez ka˝dy komitet wyborczy”19. Je˝eli nawet po tym dodatko-
wym terminie liczba kandydatów do komisji obwodowych jest nadal mniejsza od ustawo-
wego minimalnego liczbowego sk∏adu komisji, jest on uzupe∏niany przez wójta spoÊród
wyborców danej gminy (art. 16 ust. 4 OP).

Podczas wyborów do Sejmu i Senatu w przypadku zg∏oszenia liczby kandydatów
do komisji obwodach mniejszej ni˝ wynosi minimum ustawowe, organ wykonawczy gmi-
ny uzupe∏nia sk∏ad komisji do jej minimalnego sk∏adu spoÊród osób uj´tych w sta∏ym re-
jestrze wyborców tej gminy (art. 48 ust. 6 OSS). Termin tego uzupe∏nienia, co jest wadà tej
regulacji, nie jest przy tym okreÊlony.

Z kolei podczas wyborów do organów stanowiàcych samorzàdu terytorialnego
oraz wyborów wójta, je˝eli liczba kandydatów do komisji obwodowych jest mniejsza od
dopuszczalnego minimalnego sk∏adu liczbowego komisji, organ powo∏ujàcy komisj´
uzupe∏nia jej sk∏ad do wymaganego minimalnego sk∏adu spoÊród kandydatów zg∏oszo-
nych przez pe∏nomocników w liczbie wi´kszej ni˝ jeden kandydat do jednej komisji
(art. 19 ust. 4 OS). Ordynacja nie stanowi jednak co zrobiç, gdyby kandydatów takich nie
by∏o i sk∏ad komisji obwodowych by∏by nadal mniejszy od wymaganego sk∏adu minimal-
nego. W regulacji tej brakuje bowiem przepisu pozwalajàcego wójtowi na uzupe∏nienie
sk∏adu tych komisji spoÊród wyborców zamieszka∏ych w gminie i wpisanych do rejestru
wyborców.

W sk∏ad komisji obwodowych na polskich statkach oraz za granicà wchodzà wybor-
cy uj´ci w spisie wyborców sporzàdzonym dla danego obwodu g∏osowania (art. 49
ust. 1 OSS, art. 16 ust. 6 OP).

Jak ju˝ wskazywa∏em wczeÊniej, w sk∏ad komisji obwodowych z urz´du wchodzi
równie˝ osoba wskazana przez wójta. Sà to pracownicy samorzàdowi gminy lub gmin-
nych jednostek organizacyjnych, natomiast w przypadku komisji powo∏ywanych dla ob-
wodów g∏osowania w szpitalach, zak∏adach pomocy spo∏ecznej, w zak∏adach karnych lub
aresztach, sà to pracownicy tych szpitali, zak∏adów czy aresztów. Niewàtpliwie nale˝y
zgodziç si´ ze Stanis∏awem Gebethnerem, ˝e wprowadzenie przez ustawodawc´ takiego
wymogu ma na celu z∏agodzenie „konsekwencji braku fachowego przygotowania i do-
Êwiadczenia wi´kszoÊci cz∏onków komisji obwodowych”20. Jednak i w tym przypadku
mo˝na zastanawiaç si´, czy zawsze sà to osoby rzeczywiÊcie nale˝ycie przygotowane do
wype∏niania tego zadania. Je˝eli uczestniczà w tej roli w sk∏adach komisji obwodowych
nie po raz pierwszy, niewàtpliwie tak jest, cz´sto jednak podczas kolejnych wyborów czy
referendów, zw∏aszcza tych lokalnych, organ wykonawczy kieruje do pracy w tych komi-
sjach osoby najbardziej zaufane, chocia˝ niekoniecznie najlepiej przygotowane do niej me-
rytorycznie. Wydaje si´ dlatego, ˝e z jednej strony powinno dà˝yç si´ do tego, aby ta gru-
pa urz´dników by∏a w sposób szczególny przygotowywana do wykonywania tego zada-
nia, np. poprzez wyraêne zapisanie tego w zakresie ich obowiàzków, obowiàzku uczest-
niczenia w szkoleniach, jak i chroniona z tego wzgl´du w szczególny sposób przepisami
prawa pracy. Z drugiej strony nale˝a∏oby chyba zastanowiç si´ równie˝ nad zwi´kszeniem
liczby takich osób w ka˝dej komisji obwodowej do dwóch.

W zwiàzku z brzmieniem przepisów o powo∏ywaniu komisji obwodowych nale˝y
zastanowiç si´, czy osoba wskazana przez wójta musi zamieszkiwaç na obszarze dzia∏al-
noÊci rady. Literalne brzmienie np. art. 19 ust. 1 OS zdaje si´ wskazywaç, ˝e tak. Andrzej
Kisielewicz stoi jednak na stanowisku, ˝e wymóg ten nie dotyczy tych osób21. Podzielam
ten poglàd, pracownicy samorzàdowi gminy i gminnych jednostek samorzàdowych nie

———————
19 Por. S. Gebethner, Wybory na urzàd..., op. cit., s. 51.
20 Por. S. Gebethner, Wybory do Sejmu..., op. cit., s. 68.
21 Por. K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzàdowe..., op. cit., s. 67.
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zawsze sà bowiem zwiàzani miejscem zamieszkania z gminà, w której pracujà. Wyk∏adnia
celowoÊciowa nakazuje, aby przede wszystkim by∏y to osoby w∏aÊciwie przygotowane do
wykonywania zadaƒ na∏o˝onych na komisje obwodowe. Jestem dlatego zdania, ˝e w re-
gulacji ustawowej powinno byç wyraênie zaznaczone, ˝e wymóg zamieszkiwania nie do-
tyczy tych cz∏onków komisji obwodowych22.

Wprawdzie listy kandydatów czy nazwiska kandydatów ubiegajàcych si´ o mandat
pos∏a, senatora, radnego czy urzàd Prezydenta RP bàdê organu wykonawczego w gminie
zg∏aszane sà wczeÊniej ni˝ up∏ywa termin zg∏aszania list kandydatów do sk∏adów komisji
obwodowych, to jednak w ustawach przewidziane jest, ˝e cz∏onkostwo w komisji wygasa
z mocy prawa z dniem podpisania zgody na kandydowanie (art. 34 ust. 2 OSS, art. 19
ust. 6 US). Jest to ze wszech miar s∏uszne. I chocia˝ jest nieprawdopodobne, aby sytuacja
taka mia∏a miejsce w praktyce, jestem zdania, ˝e w sposób wyraêny powinno byç ustano-
wione w ustawie o wyborze Prezydenta RP, ˝e kandydat na ten urzàd równie˝ nie mo˝e
byç cz∏onkiem komisji obwodowej (jak i jakiejkolwiek innej).

Tylko OS przewiduje natomiast, ˝e cz∏onkami komisji obwodowych nie mogà byç
nie tylko kandydaci na radnych, ale i osoby pozostajàce z nimi w bliskich zwiàzkach ro-
dzinnych, a wi´c zst´pni, wst´pni, ma∏˝onkowie, rodzeƒstwo, ma∏˝onkowie zst´pnych
oraz osoby przez nich przysposobione (art. 19 ust. 6). Zgodziç nale˝y si´ z Andrzejem Ki-
sielewiczem, ˝e zasada ta ma zastosowanie równie˝ podczas wyborów wójta23. Ustanowie-
nie tego wy∏àczenia nastàpi∏o bez wàtpienia pod wp∏ywem doÊwiadczeƒ z wyborów sa-
morzàdowych przeprowadzanych na poczàtku lat dziewi´çdziesiàtych XX w. Wówczas
to, zw∏aszcza w ma∏ych gminach, nierzadko dochodzi∏o do sytuacji, gdy w sk∏adach
wszystkich obwodowych komisji wyborczych, których liczba nie jest przecie˝ du˝a, zasia-
dali najbli˝si krewni kandydatów, co bez wàtpienia podwa˝a∏o bezstronnoÊç i obiekty-
wizm dzia∏ania tych organów. Jak s∏usznie zauwa˝a jednak przywo∏any Autor: „Komisja
wyborcza rekrutuje si´, co prawda, z osób wskazanych przez pe∏nomocników komitetów
wyborczych, a wi´c niejako z za∏o˝enia reprezentujàcych swych mocodawców zaanga˝o-
wanych w wybory i zainteresowanych ich wynikami, niemniej uczestnictwo w komisji
osób kandydujàcych w wyborach czy blisko (rodzinnie czy politycznie) powiàzanych
z kandydatami mog∏oby podwa˝aç zaufanie do dzia∏alnoÊci komisji”24. I w∏aÊnie dlatego
nale˝y zastanowiç si´, czy wy∏àczenie takie nie powinno mieç miejsca równie˝ podczas
wyborów do Sejmu i do Senatu, jak i na urzàd Prezydenta RP i to nawet w sytuacji, gdy
jest ma∏o prawdopodobne, aby osoby takie w praktyce wchodzi∏y w sk∏ad komisji ob-
wodowych i aby ich aktywnoÊç na rzecz kandydata mia∏a realny wp∏yw na zwyci´stwo
wyborcze.

Zastanawia natomiast, dlaczego w OS nie przewiduje si´ wprost obowiàzku sk∏ada-
nia przez kandydatów na cz∏onków komisji wyborczych oÊwiadczeƒ co do braku prze-
szkód do powo∏ania do komisji obwodowej. Zamieszczenie tego dopiero w przywo∏ywa-
nej ju˝ uchwale Paƒstwowej Komisji Wyborczej z 26 sierpnia 2002 r. nie wydaje si´ byç
rozwiàzaniem w∏aÊciwym. Uwag´ t´ odnosz´ równie˝ do na∏o˝onego tà uchwa∏à obo-
wiàzku niezw∏ocznego powiadamiania wójta, który powo∏a∏ komisj´, o wystàpieniu przy-
czyn powodujàcych utrat´ cz∏onkostwa w komisji.

Cz∏onkowie komisji nie mogà pe∏niç funkcji pe∏nomocników komitetów wybor-
czych ani te˝ m´˝ów zaufania (art. 19 ust. 7 OS), nie mogà równie˝ prowadziç agitacji na
rzecz kandydatów na radnych czy wójtów. Jest to zrozumia∏e.

———————
22 Uwaga ta odnosi si´ oczywiÊcie równie˝ do s´dziów wchodzàcych w sk∏ad wojewódzkiej lub po-

wiatowej komisji wyborczej.
23 Por. K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzàdowe..., op. cit., s. 68.
24 Tam˝e.
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Sà i inne przyczyny utraty cz∏onkostwa w komisji obwodowej. Zastanawia jednak,
dlaczego nie jest to zawsze uregulowane w ustawie. Wprost jest to uregulowane jedynie
w OSS (art. 50). W przypadku OP dodany art. 20a przewiduje wprawdzie, ˝e zmiany
i uzupe∏nienia w sk∏adzie obwodowej komisji wyborczej nast´pujà w trybie przepisów
o jej powo∏aniu, nie stanowià jednak nic o przes∏ankach utraty cz∏onkostwa, lecz rozstrzy-
ga to dopiero rozporzàdzenie Ministra Spraw Wewn´trznych i Administracji z 28 sierp-
nia 2000 r. Podobnie w przypadku wyborów samorzàdowych kwesti´ t´ reguluje dopiero
przywo∏ywana ju˝ wielokrotnie uchwa∏a PKW z 26 sierpnia 2002 r., która wydaje si´ na-
prawiaç w tym zakresie niewàtpliwe niedoskona∏oÊci ordynacji z 1998 r. To niewàtpliwa
wada, zw∏aszcza, i˝ sà przes∏anki, które powinny byç w sposób wyraêny unormowane
wy∏àcznie w ustawie.

Przyczynà naturalnà jest oczywiÊcie Êmierç cz∏onka komisji (art. 50 ust. 1 pkt 4
OSS), chocia˝ uchwa∏a PKW z 2002 r. tego nie przewiduje25. Zrozumia∏e jest równie˝
zrzeczenie si´ cz∏onkostwa, nikt nie mo˝e byç bowiem przymuszany do pracy spo∏ecz-
nej (art. 50 ust. 1 pkt 1 OSS, art. 20 ust. 1 pkt 1 OP, § 12 pkt 2 uchwa∏y). Powstaje jednak
pytanie, czy mo˝e zrzec si´ cz∏onkostwa w komisji osoba wskazana przez wójta? Mam
co do tego wàtpliwoÊci, jest to bowiem zadanie zwiàzane z wykonywaniem przez nià
pracy w samorzàdzie gminnym. Zastanawia równie˝, dlaczego tylko OSS w art. 50
ust. 1 pkt 5 przewiduje jako przes∏ank´ utraty cz∏onkostwa w komisji obwodowej utra-
t´ prawa wybierania bàdê uj´cia w sta∏ym rejestrze wyborców danej gminy. Rozporzà-
dzenie MSWiA w § 11 przewiduje z kolei utrat´ prawa wybierania lub jego brak w dniu
powo∏ania w sk∏ad komisji. Brak analogicznego postanowienia w uchwale PKW uwa-
˝am za wad´ tej regulacji. Rodzàcych si´ pytaƒ odnoÊnie przes∏anek wygaÊni´cia cz∏on-
kostwa jest zresztà wi´cej. Dlaczego w przypadku nieobecnoÊci cz∏onka komisji na
pierwszym posiedzeniu i niewyjaÊnienia w ciàgu dwóch dni przyczyny nieobecnoÊci
wygaÊni´cie cz∏onkostwa jest obligatoryjne podczas wyborów samorzàdowych (§ 12
pkt 1 uchwa∏y PKW), zaÊ fakultatywne podczas wyborów do Sejmu i do Senatu (art. 50
ust. 2 OSS) i gdy jednoczeÊnie OP nie uznaje tego jako przyczyny wygaÊni´cia cz∏onko-
stwa w komisji obwodowej? Tylko uchwa∏a PKW przewiduje utrat´ cz∏onkostwa w na-
st´pstwie powiadomienia w∏aÊciwego organu wyborczego o rozwiàzaniu komitetu wy-
borczego, który zg∏osi∏ kandydatur´ cz∏onka komisji (§ 12 pkt. 7). Tylko uchwa∏a PKW
wskazuje równie˝ za przyczyn´ zmiany w sk∏adzie komisji niewykonywanie obowiàz-
ków cz∏onka komisji (§ 12 pkt 3). Kto to ma jednak stwierdziç — przewodniczàcy komi-
sji czy organ, który powo∏a∏ komisj´? Wydaje si´, ˝e zasadne sà obawy Stanis∏awa Ge-
bethnera o nadmiernà w tym przypadku dyskrecjonalnoÊç decyzji wójta, chocia˝ wàt-
pliwoÊç t´ formu∏owa∏ on w odniesieniu do regulacji zawartej w rozporzàdzeniu
MSWiA26. Autor ten s∏usznie stawia równie˝ pytanie, czy nie powinny byç ustanowio-
ne jeszcze inne przyczyny pozbawienia mo˝liwoÊci bycia cz∏onkiem komisji obwodo-
wych, np. z uwagi na pope∏nienie szczególnie nagannego przest´pstwa czy oskar˝enia
przez prokuratora o pope∏nienie niektórych przest´pstw, jak przyj´cie ∏apówki czy po-
Êwiadczenie nieprawdy.

Zmian i uzupe∏nieƒ w sk∏adzie komisji obwodowych dokonuje organ, który powo-
∏a∏ komisj´. I w tym przypadku szczegó∏owoÊç poszczególnych regulacji jest zró˝nicowa-
na. Najpe∏niej normuje to uchwa∏a PKW z 2002 r. Jest zrozumia∏e, ˝e w przypadku wyga-
Êni´cia cz∏onkostwa w komisji miejsce to powinna zajàç osoba zg∏oszona przez tego same-

———————
25 Stanis∏aw Gebethner s∏usznie zwraca jednoczeÊnie uwag´ na niefortunnoÊç u˝ytego w rozporzà-

dzeniu MSWiA z 2000 r. stwierdzenia „odwo∏any z jej sk∏adu w razie Êmierci”. Zob. S. Gebethner,
Wybory na urzàd..., op. cit., s. 57.

26 Tam˝e.
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go pe∏nomocnika komitetu wyborczego. Wi´cej ni˝ jednego kandydata do tej samej komi-
sji obwodowej mo˝na jednak zg∏aszaç, jak ju˝ wskazywa∏em, jedynie podczas wyborów
samorzàdowych. I tylko wówczas mo˝e mieç miejsce pewien automatyzm w uzupe∏nie-
niu sk∏adu. W innej sytuacji nale˝y wi´c zwracaç si´ do pe∏nomocnika o wskazanie nowe-
go kandydata do tej komisji obwodowej. Generalnie uzupe∏nianie sk∏adu nast´puje jednak
wówczas, gdy po wygaÊni´ciu cz∏onkostwa w komisji jej sk∏ad staje si´ mniejszy od mini-
malnego dopuszczalnego ustawowo.

Pierwsze posiedzenie komisji obwodowej zwo∏uje organ, który powo∏a∏ komisj´
(art. 48 ust. 7 OSS, art. 18 ust. 3 OS). Podczas tego posiedzenia komisja wybiera spoÊród
swojego sk∏adu przewodniczàcego obwodowej komisji i jego zast´pc´. Osobami tymi nie
mogà byç cz∏onkowie komisji wskazani przez wójta. Trudno uznaç, ˝eby by∏o to rozwià-
zanie dobre, w ten sposób mo˝e dojÊç bowiem do sytuacji, w której pracami komisji obwo-
dowych b´dà kierowaç osoby nie nadajàce si´ do tej roli. W praktyce nieformalnymi lide-
rami komisji stajà si´ dlatego cz´sto osoby wskazane przez wójta.

Przeprowadzona analiza pokazuje wiele istotnych wad sposobu konstruowania
i sk∏adu komisji obwodowych podczas wyborów i referendów ogólnokrajowych i lokal-
nych. Przede wszystkim niezrozumia∏e jest dlaczego wiele zagadnieƒ odnoszàcych si´ do
tych samych kwestii uregulowanych jest w aktach prawnych o ró˝nej randze i w odmien-
ny sposób. W moim przekonaniu powinno byç to ujednolicone i jest to jeszcze jeden argu-
ment przemawiajàcy na rzecz uchwalenia w Polsce kodeksu wyborczego27. Do czasu jego
podj´cia powinno si´ wiele szczegó∏owych rozwiàzaƒ podnieÊç do rangi regulacji ustawo-
wej, gdy˝ normowanie ich w rozporzàdzeniach, a tym bardziej w uchwa∏ach PKW nie po-
winno mieç miejsca (np. przyczyny wygaÊni´cia cz∏onkostwa w komisji obwodowej). Jest
zrozumia∏e, ˝e cz´Êç spraw musi byç normowana aktami podstawowymi. Aby wzmocniç
znaczenie takich regulacji s∏usznym wydaje si´ powierzenie tego PKW, aby jednak
wzmocniç jej znaczenie powinien byç to organ konstytucyjny wyposa˝ony w prawo wy-
dawania rozporzàdzeƒ. Jestem równie˝ zdania, ˝e powinno si´ rozbudowaç wymogi sta-
wiane kandydatom do sk∏adu komisji obwodowych o posiadanie matury i wiek do 70 lat,
jak i zwi´kszyç do dwóch udzia∏ w ich pracach osób wywodzàcych si´ spoÊród pracowni-
ków samorzàdowych. Rozwa˝enia wymaga wreszcie okreÊlenie przyczyn wygasania
cz∏onkostwa w komisjach obwodowych i sposób dokonywania zmian w ich sk∏adzie. 

———————
27 Postulat ten jest formu∏owany ju˝ od dawna, zaÊ ostatnio szeroko omówi∏ go Wies∏aw Skrzyd∏o

w artykule O potrzebie i walorach kodyfikacji prawa wyborczego, „Studia Wyborcze” 2006,
tom 1, s. 9—21.
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ADMINISTRACJA WYBORCZA W III RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

(struktura organizacyjna i charakter prawny)

I. Uwagi wprowadzajàce

Przedmiotem niniejszego opracowania jest prawne unormowanie organizacji admi-
nistracji wyborczej w III Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienie to jest wa˝ne dla praktyki
wyborczej i interesujàce z dogmatycznego punktu widzenia. Niestety, nie doczeka∏o si´
ono do tej pory kompleksowej analizy prawniczej. Wynika to — jak si´ wydaje — z faktu,
˝e w ramach szeroko pojmowanej problematyki wyborów zainteresowanie zarówno
uczestników sceny politycznej, jak i teoretyków koncentrowa∏o si´ przede wszystkim na
problemach procedury wyborczej. Kwestie organizacji wyborów by∏y (i sà nadal) na dal-
szym planie, jako z pozoru mniej wa˝ne. W rzeczywistoÊci sà one jednak niezmiernie istot-
ne, choçby z tego powodu, ˝e bez wàtpienia jednym z najbardziej istotnych warunków re-
alizacji zasady wolnych wyborów1 — fundamentalnej regu∏y demokratycznego prawa
wyborczego — jest to, by wybory przeprowadza∏a „uczciwa, kompetentna i bezpartyjna
administracja”2. A zatem administrowanie wyborami powierzone byç musi profesjonal-
nym i neutralnym politycznie organom — bo tylko one zagwarantowaç mogà sprawne
i uczciwe ich przygotowanie oraz przeprowadzenie.

Kwestie organizacji wyborów sà przy tym trudniejsze, gdy˝ nale˝à do problemów
o charakterze interdysplinarnym. Powoduje to, ˝e teoretycy prawa wyborczego nie po-
Êwi´cajà zbyt du˝o miejsca szczegó∏owym analizom rozwiàzaƒ organizacyjno-prawnych,
uwa˝ajàc zapewne, ˝e powinno to nale˝eç do zakresu zainteresowaƒ teoretyków prawa
administracyjnego, a w szczególnoÊci teoretyków ustroju administracji. Z kolei ci ostatni
nie uwa˝ajà si´ — jak mo˝na przypuszczaç — za kompetentnych do zajmowania si´ ana-
lizami prawnej regulacji organów administracji wyborczej, traktujàc t´ materi´ jako inte-

———————
1 Szeroko na temat zasady wolnych wyborów i jej ustawowych gwarancji (z podkreÊleniem jej zna-

czenia w demokratycznych systemach wyborczych) J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa
wyborczego III Rzeczypospolitej, Lublin 1999, s. 215 i n. Zob. te˝ M. Chmaj, W. Skrzyd∏o, System
wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Kraków 2005, s. 41—42. Por. D. Nohlen, Prawo wyborcze
i system partyjny. O teorii systemów wyborczych, Warszawa 2004, s. 38—39, który kwestionuje sa-
modzielnà wartoÊç tej zasady, gdy˝ — jak pisze — „bez niej wcale nie mo˝na mówiç o wyborach”.
Poglàd to zaskakujàcy wobec s∏usznej, wczeÊniejszej konstatacji tego Autora, ˝e „wybory sà tech-
nikà formowania gremiów albo powierzania osobom stanowisk kierowniczych” (s. 23), co oznacza
w konsekwencji, ˝e „jako technika wybory nie ograniczajà si´ tylko do demokracji” i ˝e przepro-
wadza si´ je „tak˝e tam, gdzie demokracja nie istnieje” (ibidem).

2 Tak W.J.M. Mackenzie, Free Elections, London 1958, s. 4 (podaj´ za: A. ˚ukowski, Istota formu∏y
demokratycznych wyborów — kilka refleksji teoretycznych i terminologicznych, Studia Wybor-
cze, t. I, 2006, s. 58).
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gralnà cz´Êç prawa wyborczego. W konsekwencji przyjmujà wi´c, ˝e jej badanie powinno
nale˝eç do zakresu badawczego teoretyków prawa wyborczego. W ten sposób powsta∏
swoisty „negatywny spór” w dziedzinie kompetencji badawczej, czego wynikiem jest w∏a-
Ênie „pole niczyje”, a w∏aÊciwie  „ugór” dotyczàcy ró˝norodnych kwestii zwiàzanych
z prawnym unormowaniem organizacji administracji wyborczej.

Rozwiàzanie powy˝szego dylematu badawczego jest w istocie proste, gdy˝ sprowa-
dza si´ do podj´cia badaƒ interdyscyplinarnych prowadzonych jednak jako badania
wspólne, co nie jest w praktyce ∏atwe. Warto jednak podjàç ten trud, gdy˝ organizacja ad-
ministracji wyborczej nale˝y, jako si´ rzek∏o, do problemów istotnych, a zarazem skompli-
kowanych, wymagajàcych kompleksowego podejÊcia. Z tego powodu swoista „ekonomi-
ka badawcza” wydaje si´ bardziej po˝àdanym wyjÊciem ni˝ prowadzenie odr´bnych ba-
daƒ w ramach ró˝nych dyscyplin zajmujàcych si´ poszczególnymi ga∏´ziami prawa
(w tym przypadku: prawem wyborczym i administracyjnym prawem ustrojowym).

Warto przy tym zwróciç uwag´ na dajàcà si´ zauwa˝yç ogólnà tendencj´ dotyczàcà
traktowania spraw organizacyjnych — w szerokim tego s∏owa znaczeniu — w rozwiàza-
niach prawnych, a w szczególnoÊci w odniesieniu do organów administracji. Otó˝ tego ro-
dzaju sprawy sà na ogó∏ niedoceniane. Prawna regulacja organizacji okreÊlonego organu
w praktyce legislacyjnej i w doktrynalnych rozwa˝aniach prawniczych traktowana jest za-
zwyczaj marginalnie, a na pewno poÊwi´ca si´ jej mniej uwagi ni˝ zagadnieniom zadaƒ or-
ganu (regulacja tzw. materialno-prawna) oraz procedurze jego funkcjonowania (regulacja
tzw. formalnoprawna). Wynika to byç mo˝e z tego, ˝e w sferze zadaƒ i procedury ich re-
alizacji zosta∏y wypracowane mi´dzynarodowe regu∏y, które nale˝y stosowaç w rozwià-
zaniach krajowych. Natomiast sfera organizacji organów tradycyjnie uwa˝ana jest za prze-
jaw suwerennoÊci paƒstwa i w niej jest pozostawiona du˝a swoboda, która ∏atwo prze-
kszta∏ca si´ w dowolnoÊç krajowych prawnych rozwiàzaƒ organizacyjnych.

Rozpatrujàc problem z prakseologicznego punktu widzenia, nale˝y traktowaç rów-
nowa˝nie te trzy elementy: organizacja podmiotu dzia∏ajàcego oraz jego zadania i tryb
dzia∏ania. Mo˝na to ujàç w nast´pujàcy sposób: prawid∏owa organizacja podmiotu nie
gwarantuje jeszcze prawid∏owego jego dzia∏ania, ale nieprawid∏owa organizacja — unie-
mo˝liwia prawid∏owe wykonywanie jego zadaƒ. Konkretyzujàc t´ myÊl na potrzeby ni-
niejszego opracowania rzec mo˝na, ˝e bez prawid∏owej organizacji organów administracji
wyborczej nie jest mo˝liwa prawid∏owa organizacja i przeprowadzenie wyborów.

Wobec problemów z okreÊleniem zakresu znaczeniowego poj´cia „administracja
wyborcza” w literaturze przedmiotu3 oraz z ustaleniem charakteru prawnego podmiotów

———————
3 Zob. K.W. Czaplicki (w pracy Pozycja, funkcje i zadania Krajowego Biura Wyborczego, [w:] Demo-

kratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000), pod red. F. Rymarza, Warsza-
wa 2000, s. 85) przyjmuje, ˝e „administracja wyborcza” to „sta∏y i zawodowy personel zatrudnio-
ny w s∏u˝bach wyborczych, podporzàdkowanych organom wyborczym i wykonujàcym przypisa-
ne zadania wyborcze”. Organy wyborcze oddzielajà te˝ od administracji wyborczej m.in. P. Czaj-
kowski, Delegatura Krajowego Biura Wyborczego a gwarancja realizacji zadaƒ zwiàzanych z przy-
gotowaniem i przeprowadzeniem wyborów, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005, s. 9; G. Maje-
rowska-Dudek, Pozycja i rola pe∏nomocnika do spraw wyborów — urz´dnika wyborczego w jed-
nostkach samorzàdu terytorialnego, [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005, s. 212—213 oraz A. Kisie-
lewicz w opracowaniu K. W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzàdowe pra-
wo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2006, s. 80, który okreÊla Krajowe Biuro Wyborcze jako „cen-
tralny szczebel sta∏ej, zawodowej administracji wyborczej”. Podobnie F. Rymarz, Udzia∏ s´dziów
w organach wyborczych, [w:] Demokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej 
(1990—2000), pod red. F. Rymarza, Warszawa 2000, s. 47, który u˝ywa jednak nieco innego okre-
Êlenia „wykonawcza administracja wyborcza”.
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dzia∏ajàcych w tej sferze wydaje si´ konieczne podj´cie próby uporzàdkowania terminolo-
gicznego jako punktu wyjÊcia do rozwa˝aƒ nad strukturà organizacyjnà i statusem praw-
nym aparatu administrujàcego wyborami.

Celem niniejszego opracowania nie jest oczywiÊcie ca∏oÊciowe i wyczerpujàce
przedstawienie problematyki dotyczàcej prawnego unormowania organizacji administra-
cji wyborczej w III Rzeczypospolitej Polskiej. Nie jest to po prostu mo˝liwe w ramach jed-
nego artyku∏u. Mo˝liwe jest natomiast zarysowanie tej problematyki oraz wskazanie pod-
stawowych zwiàzanych z nià zagadnieƒ i problemów. I taki w∏aÊnie zamiar przyÊwieca∏
przygotowaniu tego tekstu.

II. Kszta∏towanie si´ struktury administracji wyborczej w Polsce 

w latach 1989—1993

NieufnoÊç wywodzàcych si´ z kr´gu solidarnoÊciowej opozycji si∏ politycznych do
istniejàcych struktur i procedur wyborczych, wymusi∏a ju˝ u progu III Rzeczypospolitej —
na prze∏omie 1989 i 1990 roku — poszukiwanie nowych rozwiàzaƒ w tym wzgl´dzie.
Ewolucyjnie, krok po kroku, budowano nowy system prawa wyborczego i w oparciu o nie
nowy system administracji wyborczej. Wybory do Sejmu kontraktowego i Senatu RP
z 4 czerwca 1989 r. przeprowadza∏a jeszcze Paƒstwowa Komisja Wyborcza o charakterze
cia∏a politycznego4. Powo∏ana uchwa∏à ówczesnej Rady Paƒstwa z dnia 13 kwietnia
1989 r.5 PKW sk∏ada∏a si´ z 21 osób: przedstawicieli partii i stronnictw politycznych a tak-
˝e 6 przedstawicieli „SolidarnoÊci”. Administracyjnà obs∏ug´ PKW zapewnia∏ sekretariat
Rady Paƒstwa. To ostatnie rozwiàzanie wynika∏o wprost z § 11 Regulaminu PKW ustalo-
nego w za∏àczniku nr 1 do uchwa∏y Rady Paƒstwa z 13 kwietnia 1989 r. ”w sprawie regu-
laminów komisji wyborczych powo∏ywanych dla przeprowadzenia wyborów do Sejmu
i Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej”6. Okr´gowe i wojewódzkie komisje wyborcze
z kolei, równie˝ o politycznym sk∏adzie (zawsze z kilku miejscami zagwarantowanymi
„SolidarnoÊci”), powo∏ywane by∏y przez prezydia w∏aÊciwych terytorialnie wojewódzkich
rad narodowych7, których sekretariaty zapewnia∏y tym˝e komisjom administracyjnà ob-
s∏ug´. Do przeprowadzenia g∏osowania powo∏ano, spoÊród wyborców8, obwodowe komi-
sje wyborcze.

PodkreÊliç wypada, ˝e komisje wyborcze wszystkich szczebli (w∏àcznie z PKW)
mia∏y charakter organów powo∏anych na czas wyborów. Zgodnie bowiem z przepisa-
mi9 ordynacji mia∏y zostaç po zakoƒczeniu dzia∏alnoÊci rozwiàzane przez Rad´ Paƒ-
stwa.

———————
4 Szerzej na temat organizacji wyborów z 1989 r. zob. A. Zoll, Moje wybory, [w:] Demokratyczne

prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000), pod red. F. Rymarza, Warszawa 2000,
s. 10 i n.

5 M. P. Nr 11, poz. 86 (zmiany w sk∏adzie PKW dokonano uchwa∏à Rady Paƒstwa z 14 czerwca
1989 r. — M. P. Nr 20, poz. 134 oraz zarzàdzeniem Prezydenta PRL z dnia 28 listopada 1989 r. —
M. P. Nr 39, poz. 305).

6 M. P. Nr 11, poz. 87.
7 Zob. art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rze-

czypospolitej Ludowej X kadencji, na lata 1989—1993 (Dz. U. Nr 19, poz. 102 ze zmianà dokonanà
dekretem Rady Paƒstwa z dnia 12 czerwca 1989 r. — Dz. U. Nr 36, poz. 198) oraz art. 5 ust. 1 usta-
wy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Ordynacja wyborcza do Senatu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz. U. Nr 19, poz. 103).

8 Zgodnie z art. 34 ust. 3 ordynacji sejmowej w gminach, miastach i dzielnicach komisje obwodowe
powo∏ywane by∏y przez prezydia w∏aÊciwych terytorialnie rad narodowych stopnia podstawowe-
go, zaÊ w jednostkach wojskowych — przez prezydia wojewódzkich rad narodowych.

9 Zob. art. 38 ordynacji sejmowej.
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Ju˝ jednak pierwsze powszechne wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, które
mia∏y miejsce w 1990 r.10, przygotowywa∏a i przeprowadza∏a powo∏ana przez Marsza∏-
ka Sejmu11 Paƒstwowa Komisja Wyborcza o odmiennym charakterze. W jej sk∏ad wcho-
dzili wy∏àcznie s´dziowie: po 5 z Trybuna∏u Konstytucyjnego, Sàdu Najwy˝szego i Na-
czelnego Sàdu Administracyjnego12. Podobnie rzecz si´ mia∏a w odniesieniu do woje-
wódzkich komisji wyborczych, które — jak przyj´to — sk∏adaç si´ mia∏y z 10 s´dziów
sàdów apelacyjnych, wojewódzkich i rejonowych, powo∏anych przez PKW13. Tak wi´c
w odniesieniu do organów wyborczych najwy˝szego i Êredniego szczebla „przyj´to za-
sad´ ich apolitycznoÊci i fachowoÊci prawniczej”14. Jedynie obwodowe komisje wybor-
cze sk∏adaç si´ mia∏y — jak stanowi∏a ustawa o wyborze Prezydenta RP — z wyborcó-
w15. Zgodnie z art. 20 ordynacji prezydenckiej wszystkie komisje wyborcze (w∏àcznie
z PKW) mia∏y zakoƒczyç swojà dzia∏alnoÊç „po wykonaniu ustawowych zadaƒ”.

Kwesti´ obs∏ugi wymienionych organów wyborczych — jak s∏usznie podkreÊla
K. W. Czaplicki16 — zupe∏nie w omawianym akcie prawnym zmarginalizowano.
W ustawie znalaz∏y si´ jedynie lakonicznie brzmiàce przepisy, zgodnie z którymi ob-
s∏ug´ PKW mia∏ zapewniaç jej sekretariat17, natomiast obs∏ug´ wojewódzkich komisji
wyborczych — wojewoda18. Rzecz — co godzi si´ przypomnieç — by∏a w praktyce o ty-
le delikatna, ˝e w momencie wejÊcia w ˝ycie ustawy o wyborze Prezydenta RP istnia∏a
w Kancelarii Prezydenta Wojciecha Jaruzelskiego komórka organizacyjna noszàca na-
zw´ „Sekretariat Paƒstwowej Komisji Wyborczej”. Trudno jednak by∏o sobie wyobra-
ziç, by urzàd Prezydenta Jaruzelskiego organizowa∏ wybory nowego Prezydenta RP.
WyjÊciem z tej sytuacji by∏o utworzenie nowego „Sekretariatu PKW” przez Szefa Kan-
celarii Sejmu19. 

Nieco inaczej mia∏a si´ rzecz w odniesieniu do przeprowadzonych w maju 1990 r.
pierwszych powszechnych wyborów samorzàdowych20. Zorganizowaç je mieli: 

1) powo∏ywany przez Prezesa Rady Ministrów Generalny Komisarz Wyborczy21 (dzia∏ajà-
cy wespó∏ z Kolegium o opiniodawczym charakterze22), którego organizacyjno-admini-
stracyjnà obs∏ug´ zapewniç mia∏ — zgodnie z ordynacjà do rad gmin — Urzàd Rady
Ministrów23, 

———————
10 Szerzej na temat przebiegu tych wyborów A.K. Piasecki, Wybory parlamentarne, samorzàdowe,

prezydenckie 1989—2002, Toruƒ 2004, s. 219 i n.
11 Tak stanowi∏ art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 27 wrzeÊnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospo-

litej Polskiej (Dz. U. Nr 67, poz. 398 ze zm.).
12 Zob. art. 14 ust. 2 ustawy o wyborze Prezydenta RP, a do tego A. Zoll, op. cit., s. 13.
13 Zob. art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o wyborze Prezydenta RP, a do tego K. W. Czaplicki, op. cit., 

s. 87.
14 R. ChruÊciak, System wyborczy i wybory w Polsce 1989—1998. Parlamentarne spory i dyskusje,

Warszawa 1999, s. 50.
15 Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o wyborze Prezydenta RP komisje te na wniosek w∏àÊciwych rad

gmin powo∏ywaç mia∏y wojewódzkie komisje wyborcze.
16 K. W. Czaplicki, op. cit., s. 87.
17 Art. 21 ust. 1.
18 Art. 21 ust. 2. 
19 W wyniku zarzàdzenia z dnia 2 paêdziernika 1990 r. (niepublikowane). Interesujàco i szczegó∏o-

wo przedstawia omawiane kwestie K.W. Czaplicki, op. cit., s. 87—88. 
20 Szerzej na temat przebiegu tych wyborów A.K. Piasecki, op. cit., s. 129 i n.
21 Zob. art. 23 pkt 1 i art. 28 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin

(Dz. U. Nr 16, poz. 96).
22 Szerzej na ten temat w Sprawozdaniu z dzia∏alnoÊci Generalnego Komisarza Wyborczego i tere-

nowych organów wyborczych za okres od 19 marca 1990 r. do 27 listopada 1993 r., Warszawa
1993, s. 14 i n.

23 Zob. art. 29 ust. 4 ustawy wyborczej do rad gmin.
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2) wojewódzcy komisarze wyborczy, powo∏ani przez Generalnego Komisarza Wyborcze-
go24 i b´dàcy jego przedstawicielami na obszarze poszczególnych województw25 oraz 

3) powo∏ywane spoÊród wyborców terytorialne i obwodowe komisje wyborcze26. 

Co do obs∏ugi organizacyjno-technicznej wojewódzkich komisarzy wyborczych
oraz terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych Ordynacja stanowi∏a tylko tyle, i˝
majà jà zapewniç „w∏aÊciwe organy administracji”27.

Wa˝nà, zw∏aszcza z praktycznego punktu widzenia, kwesti´ okreÊlenia aparatu ad-
ministracyjnego zobowiàzanego do obs∏ugi organów wyborczych przygotowujàcych
i przeprowadzajàcych wybory samorzàdowe uregulowano ostatecznie zarzàdzeniem Pre-
zesa Rady Ministrów z dnia 29 marca 1990 roku28. W myÊl jego postanowieƒ Generalny
Komisarz Wyborczy tworzy∏ (w porozumieniu z Ministrem — Szefem Urz´du Rady Mi-
nistrów) specjalne Biuro Generalnego Komisarza Wyborczego — dzia∏ajàce w ramach
struktury organizacyjnej Urz´du Rady Ministrów. Wojewódzcy komisarze wyborczy po-
wo∏ywali natomiast (w porozumieniu z wojewodami) — dzia∏ajàce w strukturze urz´dów
wojewódzkich — wojewódzkie biura wyborcze. 

Warto odnotowaç, i˝ — jak to s∏usznie podniós∏ K.W. Czaplicki29 — omawiane roz-
wiàzania przewidzia∏y, po raz pierwszy w polskim prawie wyborczym, istnienie jedno-
stek organizacyjnych powo∏anych wy∏àcznie do wykonywania zadaƒ wyborczych, co
traktowane byç mo˝e jako „poczàtek kszta∏towania profesjonalnych s∏u˝b wyborczych”30

w naszym kraju. 
Godzi si´ tak˝e podkreÊliç, i˝ — choç nie wynika∏o to z wymogów ustawowych —

do pe∏nienia funkcji wojewódzkich komisarzy wyborczych Generalny Komisarz Wybor-
czy powo∏a∏ wy∏àcznie s´dziów31.

Istotne zmiany w odniesieniu do administracji wyborczej zasz∏y w latach 1991
i 1993. Mówiàc w du˝ym skrócie: 

1. Ordynacjà wyborczà do Sejmu RP z 1991 roku powo∏ano 9 osobowà Paƒstwowà
Komisj´ Wyborczà o czysto s´dziowskim charakterze. Istotnym novum by∏o to, i˝ mia∏ to
byç organ wyborczy o sta∏ym charakterze32. 

2. Przepisy wspomnianej ustawy ordynacyjnej potwierdzi∏y tak˝e s´dziowski sk∏ad
komisji okr´gowych33. 

3. Ponadto, dla zapewnienia wykonania zadaƒ i obs∏ugi PKW, utworzono usytu-
owane przy Marsza∏ku Sejmu Krajowe Biuro Wyborcze — wydzielajàc dlaƒ odr´bne Êrod-
ki finansowe z bud˝etu paƒstwa34. 

4. Dla zapewnienia wykonania zadaƒ komisji okr´gowych powo∏ano sta∏e woje-
wódzkie biura wyborcze — dzia∏ajàce wprawdzie, jak stanowi∏a ustawa, „przy urz´dach
wojewódzkich”, ale podleg∏e merytorycznie Kierownikowi Krajowego Biura Wyborczego,
a nie wojewodzie35. 

———————
24 Zob. art. 24 ust. 1 pkt 2 ustawy wyborczej do rad gmin.
25 Rozwiàzanie to wynika∏o z art. 25 ust. 1 omawianej ustawy.
26 Por. art. 34 ust. 1 ordynacji gminnej.
27 Tak stanowi∏ art. 37 omawianej ustawy.
28 M. P. Nr 12, poz. 91.
29 K. W. Czaplicki, op. cit., s. 86—87.
30 Ibidem.
31 Zob. Sprawozdanie Generalnego Komisarza Wyborczego (przywo∏ane w przypisie 22), s. 16.
32 Zob. art. 48 i 53 ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospo-

litej Polskiej (Dz. U. Nr 59, poz. 252).
33 Zob. art. 57 ust. 1 ustawy powo∏anej w przypisie poprzednim. 
34 Zob. art. 55 omawianej ordynacji.
35 Por. art. 58 omawianej ordynacji.
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5. I wreszcie, przepisami sejmowej ordynacji wyborczej z 1993 roku, okreÊlono
expressis verbis nowy status Paƒstwowej Komisji Wyborczej, jako jedynego i sta∏ego naczel-
nego organu wyborczego, w∏aÊciwego dla wszystkich rodzajów wyborów, w tym i dla
wyborów samorzàdowych. Oznacza∏o to de facto likwidacj´ urz´du Generalnego Komisa-
rza Wyborczego36. 

III. Aktualna struktura administracji wyborczej w Polsce

Tyle historii! Zobaczmy teraz, jak wyglàda w obecnym stanie prawnym struktura
i pozycja administracji wyborczej w Polsce. 

Struktura organów wyborczych, a zatem niezale˝nych od innych w∏adz paƒstwo-
wych organów przygotowujàcych i przeprowadzajàcych wybory sk∏ada si´ w chwili obec-
nej — w zale˝noÊci od rodzaju wyborów — z trzech lub czterech szczebli: 

1. Najwy˝szym organem wyborczym (to okreÊlenie ustawowe37), w odniesieniu do
wszystkich przeprowadzanych w naszym kraju wyborów, jest Paƒstwowa Komisja Wy-

borcza. Jest to organ o charakterze sta∏ym38, a wi´c dzia∏ajàcy w permanencji. W jego sk∏ad
wchodzi 9 s´dziów: 3 s´dziów Trybuna∏u Konstytucyjnego wskazanych przez Prezesa te-
go˝ Trybuna∏u, 3 s´dziów Sàdu Najwy˝szego wskazanych przez Prezesa tego Sàdu oraz
3 s´dziów Naczelnego Sàdu Administracyjnego wskazanych przez Prezesa NSA39. S´dziów
tych — zgodnie z postanowieniem parlamentarnej ustawy ordynacyjnej40 — powo∏uje
w sk∏ad PKW Prezydent Rzeczypospolitej w drodze postanowienia. WygaÊni´cie cz∏onko-
stwa w PKW nast´puje jedynie w przypadkach okreÊlonych w omawianej ustawie41, a to
wskutek: zrzeczenia si´ cz∏onkostwa; podpisania zgody na kandydowanie na Prezydenta
Rzeczypospolitej, na pos∏a albo na senatora; Êmierci cz∏onka Komisji; ukoƒczenia 70 lat
przez cz∏onka Komisji b´dàcego s´dzià w stanie spoczynku i odwo∏ania przez Prezydenta
RP na wniosek prezesa, który wskaza∏ s´dziego jako cz∏onka Komisji42. W gruncie rzeczy
zatem sk∏ad PKW jest stabilny — dajàcy Komisji niezale˝nà pozycj´, choç podkreÊliç wypa-
da, ˝e podstawy funkcjonowania PKW okreÊla ustawa zwyk∏a — Paƒstwowa Komisja Wy-
borcza nie ma bowiem, co nale˝y oceniç krytycznie, umocowania konstytucyjnego, a to
w istocie gwarantowa∏oby jej pe∏nà niezale˝noÊç43. PodkreÊlenia wymaga i to, ˝e wysokiej
rangi s´dziowski sk∏ad Komisji daje r´kojmi´ fachowoÊci, a zarazem apolitycznoÊci44, co
uznaç trzeba — o czym by∏a ju˝ mowa — za jednà z podstawowych gwarancji przestrzega-
nia zasady wolnych wyborów, zasady w∏aÊciwej dla demokratycznego paƒstwa prawnego. 

———————
36 Zob. w szczególnoÊci art. 57 i art. 164 pkt 1 ustawy z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza

do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 45, poz. 205).
37 Zob. art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospo-

litej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 z póên. zm.).
38 Rozwiàzanie takie statuuje powo∏any wy˝ej art. 36 ust. 1 parlamentarnej ustawy ordynacyjnej.
39 Zob. art. 36 ust. 2 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
40 Art. 36 ust. 3.
41 Art. 37 ust. 1.
42 Ta ostatnia mo˝liwoÊç jest s∏usznie w doktrynie krytykowana, albowiem „brak ustawowego okre-

Êlenia przyczyn uzasadniajàcych wystàpienie z wnioskiem przyznaje w∏aÊciwemu prezesowi zbyt
du˝y zakres swobodnego uznania” — B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, s. 375.

43 Problemowi temu poÊwi´ci∏ obszerny artyku∏ F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Paƒstwowej Komi-
sji Wyborczej (wnioski de lege ferenda), [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rze-
czypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005, s. 237 i n. Zob. na
ten temat tak˝e K.W. Czaplicki, F. Rymarz i A. Sokala, Aktualne kierunki przemian polskiego
i w∏oskiego prawa wyborczego, [w:] Konstytucjonalizm w∏oski i polski w aktualnych fazach ich
przemian, pod red. Z. Witkowskiego, Toruƒ 2005, s. 162—166. 

44 Por. A. ˚ukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 77.
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Zadania Paƒstwowej Komisji Wyborczej w odniesieniu do poszczególnych rodza-
jów wyborów okreÊlajà szczegó∏owo poszczególne ordynacje wyborcze. Najwa˝niejszym
z nich jest niewàtpliwie sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego
oraz powo∏ywanie organów wyborczych poÊredniego szczebla45. Paƒstwowa Komisja Wy-
borcza wydaje tak˝e wytyczne wià˝àce dla organów wyborczych ni˝szych szczebli oraz
wyjaÊnienia dla organów administracji rzàdowej i organów jednostek samorzàdu teryto-
rialnego, a tak˝e podleg∏ych im jednostek organizacyjnych wykonujàcych zadania zwiàza-
ne z przeprowadzeniem wyborów, jak i dla komitetów wyborczych oraz nadawców radio-
wych i telewizyjnych46. 

2. W wyborach do Sejmu i Senatu RP, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej
oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego szczebel poÊredni tworzà okr´gowe ko-

misje wyborcze powo∏ywane przez Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà ad hoc — na potrzeby
konkretnych wyborów. One równie˝ sk∏adajà si´ z s´dziów47 (wy∏àcznie z s´dziów), co —
podobnie jak w przypadku PKW — zapewnia ich fachowoÊç, neutralnoÊç politycznà i bez-
stronnoÊç w rozstrzyganiu skomplikowanych cz´sto problemów wyborczych. Zadania
okr´gowych komisji wyborczych sprowadzajà si´, mówiàc w du˝ym skrócie, do sprawo-
wania nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego i ustalania wyników g∏osowania
oraz wyników wyborów w okr´gu48. W wyborach do Sejmu i Senatu RP oraz w wyborach
do Parlamentu Europejskiego do zadaƒ komisji okr´gowych nale˝y, rzecz jasna, tak˝e re-
jestrowanie okr´gowych list kandydatów na pos∏ów, senatorów i eurodeputowanych49.

3. W wyborach do Parlamentu Europejskiego okr´gi wyborcze podzielono na rejo-
ny, tote˝ poza wspomnianymi ju˝ komisjami okr´gowymi, wyst´pujà w nich tak˝e rejo-

nowe komisje wyborcze z∏o˝one z s´dziów50. G∏ównym zadaniem tych organów wybor-
czych jest ustalenie wyników g∏osowania w rejonie i przekazanie ich w∏aÊciwej komisji
okr´gowej51. 

4. Inaczej nieco ma si´ rzecz w odniesieniu do wyborów samorzàdowych. W tym
przypadku — zgodnie z dyspozycjà art. 10 Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powia-
tów i sejmików województw z 16 lipca 1998 r.52 — organy wyborcze uczestniczàce w pro-
cesie wyborczym podzielono na dwie grupy. Pierwszà tworzà te z nich, które organizujà
wybory i sprawujà nadzór nad ich przeprowadzeniem zgodnie z przepisami prawa — sà
to: omówiona ju˝ PKW oraz komisarze wyborczy. Do drugiej zaÊ nale˝à organy przepro-
wadzajàce wybory, a wi´c terytorialne komisje wyborcze (czyli komisje gminne, powia-
towe i wojewódzkie) oraz na najni˝szym szczeblu — tak jak we wszystkich rodzajach
przeprowadzanych w naszym kraju wyborów — obwodowe komisje wyborcze. 

———————
45 Np. wspomniane kompetencje w wyborach parlamentarnych przyznaje PKW Ordynacja wybor-

cza do Sejmu RP i do Senatu RP w art. 39 ust. 1 pkt 1 i 3.
46 Zob. np. art. 40 ust. 1 ordynacji parlamentarnej.
47 W krajowych wyborach parlamentarnych komisj´ okr´gowà tworzy od 7 do 11 s´dziów — w tym

z urz´du, jako jej przewodniczàcy, komisarz wyborczy (zob. art. 44 ust. 1 ordynacji parlamentar-
nej); w wyborach Prezydenta RP w sk∏ad komisji okr´gowej wchodzi 5 s´dziów — co do zasady
równie˝ z udzia∏em komisarza wyborczego jako przewodniczàcego (zob. art. 15 ust. 2 i 3 ordyna-
cji prezydenckiej); w wyborach do PE w sk∏ad komisji okr´gowej wchodzi od 7 do 9 s´dziów —
z komisarzem wyborczym w roli przewodniczàcego (zob. art. 17 ust. 1 ordynacji do PE).

48 Np. w wyborach do Sejmu i Senatu RP wspomniane kompetencje przyznaje komisjom okr´go-
wym Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP w art. 46 ust. 1 pkt 1 i 3.

49 Zob. art. 46 ust. 1 pkt 2 ordynacji parlamentarnej oraz art. 16 ust. 1 pkt 2 ordynacji do PE. Co do
kontrowersji na temat nazwy wybieranych cz∏onków Parlamentu Europejskiego zob. M. Chmaj
i W. Skrzyd∏o, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2005, s. 147—148.

50 Zgodnie z art. 20 ust. 1 ordynacji do PE komisj´ takà tworzy 5 s´dziów, w tym z urz´du, jako jej
przewodniczàcy, komisarz wyborczy.

51 Zob. art. 19 ust. 1 pkt 5 ordynacji do PE.
52 Dz. U. Nr 95, poz. 602 z póên. zmianami.
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Komisarze wyborczy sà jednoosobowymi organami wyborczymi funkcjonujàcymi
w permanencji (stale)53. Ustawa okreÊla ich jako pe∏nomocników PKW wyznaczonych na
obszar stanowiàcy cz´Êç jednego województwa54. Komisarzy wyborczych w liczbie
od 2 do 6 w ka˝dym województwie powo∏uje na 5-letnià kadencj´ Paƒstwowa Komisja
Wyborcza, spoÊród s´dziów, dzia∏ajàc w tym wzgl´dzie na wniosek ministra w∏aÊciwego
do spraw sprawiedliwoÊci55. Zgodnie z ustawà ta sama osoba mo˝e byç ponownie powo-
∏ana na stanowisko komisarza tylko raz. Do zadaƒ komisarzy wyborczych nale˝y — mó-
wiàc w pewnym skrócie56 — przygotowanie wyborów na obszarze swojej w∏aÊciwoÊci
i sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego przez terytorialne i ob-
wodowe komisje wyborcze dzia∏ajàce na tym˝e obszarze. Komisarze powo∏ujà te˝ sk∏ady
terytorialnych komisji wyborczych, co do zasady spoÊród wyborców zg∏oszonych przez
pe∏nomocników komitetów wyborczych uczestniczàcych w wyborach. Ustawodawca za-
strzeg∏ jednak, ˝e w sk∏ad komisji wojewódzkiej i powiatowej, a tak˝e komisji wyborczej
w mieÊcie na prawach powiatu wejÊç musi z urz´du (i to jako przewodniczàcy) s´dzia

wskazany przez prezesa w∏aÊciwego miejscowo sàdu okr´gowego. Rozwiàzanie to wyda-
je si´ trafne jeÊli zwa˝yç, ˝e w wyborach przeprowadzanych przez te w∏aÊnie organy,
a wi´c w wyborach do sejmików województw, do rad powiatów i do rad miast na pra-
wach powiatu, obowiàzuje doÊç skomplikowany, wymagajàcy dobrego przygotowania
merytorycznego, proporcjonalny system ustalania wyników wyborów.

Do podstawowych57 zadaƒ terytorialnych komisji wyborczych nale˝y rejestracja
kandydatów na radnych oraz (w przypadku komisji gminnych) rejestracja kandydatów na
wójta (burmistrza, prezydenta miasta)58. Komisje te ustalajà tak˝e wyniki g∏osowania i wy-
niki wyborów w jednostkach samorzàdowych podleg∏ych ich w∏aÊciwoÊci.

5. Szczebel najni˝szy we wszystkich rodzajach wyborów tworzà obwodowe komi-

sje wyborcze, powo∏ywane nie spoÊród s´dziów, ale — co do zasady — spoÊród wybor-
ców zg∏oszonych przez pe∏nomocników wyborczych poszczególnych komitetów wybor-
czych uczestniczàcych w wyborach59. Zadania komisji obwodowych nie sà skomplikowa-
ne — idzie w istocie o doÊç proste czynnoÊci przeprowadzenia g∏osowania w obwodzie
i ustalenia jego wyników60 — tote˝ spo∏eczny charakter tych organów jest w∏aÊciwy. Nie
wydaje mi si´ jednak zasadne, by kandydatów do tych˝e komisji (podobnie zresztà jak ma
to miejsce w odniesieniu do komisji terytorialnych w wyborach samorzàdowych, o czym
by∏a ju˝ mowa) zg∏aszali zainteresowani wynikami wyborów pe∏nomocnicy komitetów
wyborczych. Od cz∏onków komisji wyborczych wymagaç przecie˝ nale˝y politycznej bez-
stronnoÊci, której w obecnym stanie prawnym w praktyce niekiedy brakuje. 

Organy wyborcze, o których wspomnia∏em, zw∏aszcza te o sta∏ym charakterze, nie
mog∏yby funkcjonowaç bez wsparcia aparatu pomocniczego, zapewniajàcego ich obs∏ug´.
Aparat taki stanowi obecnie Krajowe Biuro Wyborcze. 

———————
53 Szerzej na temat komisarzy wyborczych i ich kompetencji B. SzczeÊniak, Kompetencje komisarzy

wyborczych, historia rozwoju i po˝àdane kierunki zmian, [w:] Demokratyczne standardy prawa
wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka, pod red. F. Rymarza, Warszawa 2005,
s. 337 i n.

54 Zob. art. 15 ust. 1 samorzàdowej ordynacji wyborczej.
55 Zob. art. 15 ust. 2 ustawy powo∏anej w przypisie poprzednim.
56 Szczegó∏owe wyliczenie zadaƒ komisarzy wyborczych da∏ ustawodawca w art. 12 samorzàdowej

ustawy ordynacyjnej.
57 Szczegó∏owy wykaz zadaƒ terytorialnej komisji wyborczej w wyborach do rad okreÊli∏ ustawo-

dawca w art. 13 ordynacji samorzàdowej.
58 Co wynika z przepisu art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpoÊrednim wyborze wój-

ta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984 z póên. zmianami).
59 Zob. np. art. 48 ust. 2 ordynacji parlamentarnej oraz art. 16 ust. 1 ordynacji prezydenckiej.
60 Zob. np. art. 51 ordynacji parlamentarnej oraz art. 13 ordynacji prezydenckiej.
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Aktualnie podstaw´ prawnà funkcjonowania Krajowego Biura Wyborczego stano-
wià stosowne przepisy Ordynacji wyborczej do Sejmu RP i do Senatu RP z 12 kwiet-
nia 2001 r.61 oraz Statut Krajowego Biura Wyborczego nadany mu przez Paƒstwowà Komi-
sj´ Wyborczà w oparciu o te przepisy62. 

Zgodnie z powo∏anà ustawà „Krajowe Biuro Wyborcze jest organem wykonaw-
czym Paƒstwowej Komisji Wyborczej”63, zaÊ do jego zadaƒ nale˝y w szczególnoÊci ”za-
pewnienie warunków organizacyjno-administracyjnych, finansowych i technicznych,
zwiàzanych z organizacjà i przeprowadzaniem wyborów i referendów”64. Krajowe Biuro
Wyborcze „zapewnia obs∏ug´ Paƒstwowej Komisji Wyborczej i innych organów wybor-
czych”65 w zakresie okreÊlonym przepisami. 

Pracà Krajowego Biura Wyborczego kieruje jego Kierownik66, o doÊç mocnej — gwa-
rantujàcej du˝à niezale˝noÊç — pozycji. Otó˝ Kierownika KBW — zgodnie z ustawà67 —
powo∏uje i odwo∏aç mo˝e Marsza∏ek Sejmu, ale wy∏àcznie na wniosek Paƒstwowej Komi-
sji Wyborczej, nie zaÊ z w∏asnej inicjatywy. Takie rozwiàzanie uniemo˝liwia ewentualne
próby zmian na tym stanowisku, próby zmian podyktowane wzgl´dami pozamerytorycz-
nymi — podejmowane pod wp∏ywem politycznych nacisków. 

Kierownik KBW dysponuje wyodr´bnionymi w bud˝ecie paƒstwa Êrodkami finan-
sowymi. Ze Êrodków tych pokrywane sà wydatki zwiàzane z bie˝àcym funkcjonowaniem
sta∏ych organów wyborczych (a wi´c PKW i komisarzy wyborczych) oraz KBW, a tak˝e
dotacje na sta∏e zadania wyborcze zlecone jednostkom samorzàdu terytorialnego (np. do-
tacja dla gmin na prowadzenie sta∏ego rejestru wyborców)68. 

Kierownik KBW dysponuje tak˝e, w zakresie okreÊlonym ustawami, Êrodkami fi-
nansowymi rezerwy celowej bud˝etu paƒstwa przeznaczonej na wydatki zwiàzane z or-
ganizacjà i przeprowadzaniem wyborów oraz referendów69. 

Dodaç wypada, ˝e Kierownik Krajowego Biura Wyborczego jest z urz´du sekreta-
rzem Paƒstwowej Komisji Wyborczej i uczestniczy w jej posiedzeniach z g∏osem dorad-
czym70. 

Parlamentarna ustawa ordynacyjna z 2001 r. przesàdzi∏a tak˝e w podstawowym za-
kresie o kszta∏cie organizacyjnym KBW — stanowiàc w art. 55 ust. 2 — i˝ jednostkami or-
ganizacyjnymi Biura sà zespo∏y i delegatury. Organizacj´ KBW oraz zakres dzia∏ania
i w∏aÊciwoÊç terytorialnà tych˝e jednostek ma — zgodnie z ustawà — okreÊliç Statut nada-
ny Biuru przez PKW na wniosek Kierownika KBW. 

Wedle uchwa∏y PKW z dnia 14 stycznia 2002 r.71 nadajàcej Krajowemu Biuru Wy-
borczemu wspomniany Statut, kszta∏t tej instytucji jest nast´pujàcy: 

1. Organizacja Biura jest jednostopniowa; w jego sk∏ad wchodzà równorz´dne ze-
spo∏y i delegatury. 

2. Zespo∏y zapewniajà organizacyjno-administracyjne, finansowe i techniczne wa-
runki wykonywania zadaƒ zwiàzanych z organizacjà i przeprowadzaniem wyborów i re-
ferendów na obszarze ca∏ego kraju. 
———————
61 Dz. U. Nr 46, poz. 499 z póêniejszymi zmianami.
62 Uchwa∏a PKW z dnia 14 stycznia 2002 r. w sprawie nadania statutu Krajowego Biura Wyborcze-

go (M. P. Nr 3, poz. 69 z póên. zm.).
63 Zob. art. 54 ust. 1 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
64 Zob. art. 54 ust. 3 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
65 Zob. art. 54 ust. 4 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
66 Zgodnie z przepisem art. 55 ust. 1 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
67 Stosownie do postanowieƒ art. 57 ust. 1 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
68 Na podstawie art. 57 ust. 3 i 4 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
69 Zob. art. 57 ust. 5 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
70 Na podstawie art. 36 ust. 6 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
71 M. P. Nr 3, poz. 60 ze zmianà w 2003 r. M. P. Nr 5, poz. 65.
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3. Natomiast delegatury majà identyczne zadania, ale zwiàzane z wyznaczonym ob-
szarem województwa. 

4. Aktualnie dzia∏ajà cztery Zespo∏y72. Funkcjonuje tak˝e 49 delegatur KBW — z sie-
dzibami usytuowanymi w miastach stanowiàcych siedziby w∏adz wojewódzkich sprzed
reformy z 1998 r. Dla przyk∏adu w Województwie Kujawsko-Pomorskim dzia∏ajà trzy de-
legatury: w Bydgoszczy, Toruniu i W∏oc∏awku. 

PodkreÊliç nale˝y, i˝ z mocy ustawy73 kierownik i pracownicy Krajowego Biura
Wyborczego (tak zespo∏ów, jak i delegatur) nie mogà nale˝eç do partii politycznych ani
prowadziç dzia∏alnoÊci politycznej. Rozwiàzanie to gwarantuje niezb´dnà bezstronnoÊç
pracowników aparatu wyborczego w wykonywaniu ich zadaƒ i niewàtpliwie pozytyw-
nie wp∏ywa na wizerunek tego˝ aparatu jako politycznie neutralnego, co z kolei wzmac-
nia zaufanie do s∏u˝b wyborczych i podejmowanych przez nie decyzji. Dodaç tak˝e na-
le˝y, i˝ jest to aparat niezbyt liczny, a przez to nie obcià˝ajàcy w istotny sposób bud˝e-
tu paƒstwa. 

IV. Charakter prawny administracji wyborczej w Polsce

Powstaje podstawowe pytanie, czy polska administracja wyborcza, funkcjonujàca
w zaprezentowanym kszta∏cie strukturalnym, mieÊci si´ w monteskiuszowskim systemie
trójpodzia∏u w∏adzy, czy te˝ ma swoisty charakter, wymykajàcy si´ klasycznej klasyfika-
cji organów? 

Punktem wyjÊcia jest uj´cie czynnoÊciowe, czyli spojrzenie na wybory jako na zada-

nie paƒstwa, na które sk∏ada si´ kompleks ró˝norodnych spraw, realizowanych przez po-
dejmowanie czynnoÊci o rozmaitym charakterze prawnym. CzynnoÊci te mo˝na z grubsza
podzieliç na trzy grupy, a mianowicie na czynnoÊci o charakterze:

a) normodawczym — polegajàce na tworzeniu prawa wyborczego,
b) jurysdykcyjnym — polegajàce na orzekaniu w sprawach przest´pstw i wykro-

czeƒ przeciwko wyborom oraz na orzekaniu w innych sprawach zwiàzanych z wyborami,
c) wykonawczym — polegajàce na organizowaniu i przeprowadzaniu wyborów.
Pierwsza grupa czynnoÊci wchodzi w zakres dzia∏ania organów ustawodawczych,

a druga — to domena organów wymiaru sprawiedliwoÊci. Natomiast ostatnia grupa czyn-
noÊci — która najbardziej nas interesuje — mieÊci si´ w klasycznym przedmiotowym uj-
mowaniu administracji publicznej jako rodzaju dzia∏alnoÊci paƒstwowej o charakterze
wykonawczym74. Mo˝na wi´c nawet spróbowaç sformu∏owaç ogólnà definicj´ administra-

cji wyborczej, rozumianej przedmiotowo, a mianowicie, ˝e jest to dzia∏alnoÊç zmierzajàca
do wykonania konstytucyjnie okreÊlonego zadania paƒstwa z dziedziny wyborów przez podejmowa-
nie czynnoÊci prawnych polegajàcych na organizowaniu i przeprowadzaniu wyborów. 

Dopiero teraz mo˝na przejÊç do analizy aspektu podmiotowego administracji wy-
borczej, rozumianej jako okreÊlony rodzaj dzia∏alnoÊci, czyli do zasad przydzielania okre-
Êlonym podmiotom kompetencji do podejmowania okreÊlonych czynnoÊci prawnych
zwiàzanych z organizowaniem i przeprowadzaniem wyborów. Inaczej mówiàc, chodzi
o problematyk´ organizacji administracji wyborczej, w której podstawowym zagadnie-
niem jest poj´cie organu tej administracji.

———————
72 Zespó∏ Prawny i Organizacji Wyborów; Zespó∏ Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kam-

panii Wyborczych; Zespó∏ Finansowy oraz Zespó∏ Prezydialny.
73 Zob. art. 58 ust. 3 obowiàzujàcej ordynacji parlamentarnej.
74 Na temat ró˝nego pojmowania terminu „administracja publiczna” w doktrynie prawa administra-

cyjnego zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne (cz´Êç ogólna), Toruƒ 2006, s. 19 i n. wraz
z podanà tam literaturà. Zob. tak˝e I. Lipowicz, [w:] Z. CieÊlak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Pra-
wo administracyhne (cz´Êç ogólna), Warszawa 2002, s. 20—28.
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Przydatne w tym wzgl´dzie b´dzie podr´cznikowe rozró˝nienie organu w sensie
ustrojowym (okreÊlanym te˝ jako znaczenie organizacyjne) oraz funkcjonalnym. Istotà
tego podzia∏u jest cel, w jakim organ zosta∏ utworzony. 

Bioràc to pod uwag´ mo˝na przyjàç, ˝e — rozumiany ustrojowo — organ administra-
cji wyborczej to organ administracji publicznej, który utworzono g∏ównie lub wy∏àcznie w celu
organizowania oraz przeprowadzania wyborów i w zwiàzku z tym zosta∏ wyposa˝ony w kompeten-
cje do podejmowania okreÊlonych czynnoÊci prawnych. Tak poj´ty organ warto by nazwaç or-
ganem administracji wyborczej sensu stricto. Z kolei rozumiany funkcjonalnie organ admi-
nistracji wyborczej to organ administracji publicznej, który zosta∏ wyposa˝ony w kompetencje do
podejmowania okreÊlonych czynnoÊci prawnych w celu organizowania oraz przeprowadzania wy-
borów. Kompetencje te — w zakresie dzia∏ania takiego organu — sà jego dodatkowà funk-
cjà, spe∏nianà incydentalnie. Organ tego rodzaju mo˝na by nazwaç organem administracji
wyborczej sensu largo. Organy te — ustrojowo — mogà nale˝eç do struktur ró˝nych sys-
temów aparatu administracyjnego.

Zgodnie z powy˝szym rozró˝nieniem do organów administracji wyborczej sensu
stricto nale˝y zaliczyç komisje wyborcze (z Paƒstwowà Komisjà Wyborczà na czele) oraz
komisarzy wyborczych. Organy te tworzà struktur´ organizacyjnà paƒstwowego aparatu
wyborczego. Natomiast typowym przyk∏adem organów administracji wyborczej w zna-
czeniu funkcjonalnym sà organy samorzàdu gminnego, które wykonujà okreÊlone czyn-
noÊci jako zadania zlecone z zakresu administracji paƒstwowej75. Naszym zdaniem w tak
rozumianym poj´ciu administracji wyborczej nie mieÊci si´ jej aparat pomocniczy zorga-
nizowany w formie Krajowego Biura Wyborczego, którego zadania sprowadzajà si´ do
szeroko poj´tej obs∏ugi organów wyborczych sensu stricto. Obs∏uga ta bowiem, zwana po-
tocznie „obs∏ugà administracyjnà”, cz´sto uto˝samiana jest z samym wykonywaniem
kompetencji z zakresu okreÊlonej administracji, które w istocie nale˝à do organu. 

Ograniczajàc dalsze rozwa˝ania o charakterze prawnym tylko do organów admini-
stracji wyborczej sensu stricto nale˝y na poczàtku uporzàdkowaç terminologi´, gdy˝ u˝y-
wa si´ w interesujàcym nas obszarze kilku ró˝nych nazw, takich jak: organ administracji
publicznej, organ administracji rzàdowej, organ administracji samorzàdowej oraz organ
administracji paƒstwowej. To swoiste zamieszanie terminologiczne powsta∏o z poczàt-
kiem lat 90-tych, kiedy do ustawodawstwa wprowadzono termin „administracja rzàdowa”,
powsta∏ samorzàd terytorialny jako „administracja samorzàdowa” i reaktywowano poj´cie
„administracja publiczna”76. Mo˝e to robiç wra˝enie, ˝e termin ”administracja paƒstwowa”
ju˝ si´ prze˝y∏ i jest zb´dny, gdy˝ zosta∏ zastàpiony okreÊleniem „administracja publiczna”.

Ka˝da z wy˝ej wymienionych nazw ma jednak odmienny zakres znaczeniowy i ze
wzgl´du na szerokoÊç tego zakresu w∏aÊnie mo˝na je nast´pujàco uporzàdkowaç. Bez
wàtpienia najszerszy zakres znaczeniowy ma termin „administracja publiczna”, a „admini-
stracja samorzàdowa” jest rodzajem tej administracji. Nieporozumienia mogà powstaç jeÊli
chodzi o wzajemne relacje zakresów znaczeniowych dwóch pozosta∏ych nazw. Mo˝na bo-
wiem przyjàç, ˝e nazwa „administracja paƒstwowa” ma szerszy zakres znaczeniowy, a za-
tem dzieli si´ ona na „administracj´ rzàdowà” i „administracj´ pozarzàdowà”. Jest to precy-
zyjne, choç byç mo˝e trudne do zaakceptowania, jako ˝e ten drugi termin nie wyst´puje
w j´zyku prawnym. Z tego powodu mo˝na by te˝ przyjàç, ˝e „administracja paƒstwowa” to
———————
75 Zob. art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzàdzie gminnym (t. jedn. Dz. U. z 2001 r.

Nr 142, poz. 1591 z póên. zm.). Por. art. 4a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzàdzie powia-
towym (t. jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 z póên. zm.) oraz art. 14 ust. 3 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzàdzie województwa (t. jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z póên.
zm.). Szerzej na temat zadaƒ zleconych zob. T. J´drzejewski, [w:] Z. Bukowski, T. J´drzejewski,
P. Ràczka, Ustrój samorzàdu terytorialnego, Toruƒ 2003, s. 83 i n.

76 Zob. E. Ochendowski, op. cit., s. 20—21.
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rodzaj administracji publicznej, nie b´dàcy administracjà samorzàdowà ani administracjà
rzàdowà. Pozwala to wprawdzie uniknàç pos∏ugiwania si´ terminem administracja poza-
rzàdowa, ale za to dopuszcza nieÊcis∏oÊç polegajàcà na tym, ˝e administracja rzàdowa —
w takim uj´ciu — nie mieÊci∏aby si´ w zakresie znaczeniowym poj´cia administracji paƒ-
stwowej.

Na u˝ytek niniejszego opracowania wydaje si´ wystarczajàce przyj´cie, ˝e organy
administracji wyborczej sensu stricto nale˝à do organów administracji paƒstwowej (dla
Êcis∏oÊci: pozarzàdowej) jako rodzaju administracji publicznej.

Tytu∏em uzupe∏nienia tej ogólnej charakterystyki administracji wyborczej warto
jeszcze — jak si´ wydaje — podjàç prób´ klasyfikacji organów, które jà tworzà, stosujàc
podstawowe kryteria podzia∏u77.

Z punktu widzenia terytorialnego zasi´gu organy administracji wyborczej two-
rzà system zdecentralizowany, co oznacza, ˝e ka˝demu organowi przys∏uguje samo-
dzielnoÊç prawna, tzn. ma on ustawowo okreÊlony zakres kompetencji, a organ stopnia
wy˝szego ma tylko ustawowo okreÊlone Êrodki nadzorczego oddzia∏ywania. Nato-
miast jeÊli chodzi o sk∏ad, to zdecydowanie przewa˝ajà organy kolegialne, których ob-
sada jest tworzona na podstawie delegowania. Jedno i drugie nale˝y uznaç za w pe∏ni
po˝àdane. 

V. Charakter prawny Krajowego Biura Wyborczego

Krajowe Biuro Wyborcze (KBW) zosta∏o okreÊlone w art. 53 ust. 1 ordynacji parla-
mentarnej jako „organ wykonawczy PKW”78. Taki przepis nale˝y uznaç za b∏àd legislacyj-
ny79, gdy˝ KBW organem nie jest, bo musia∏oby byç organem... kolegialnym. Krajowe Biu-
ro Wyborcze jest — w klasycznym rozumieniu80 — aparatem pomocniczym organów ad-
ministracji wyborczej. 

Pozostaje jednak do rozwa˝enia kwestia, czy kierownik tego biura nie jest organem
jednoosobowym. Mo˝na by go uznaç za taki, gdyby przepisy ustawowe przyznawa∏y kie-
rownikowi KBW — na zasadzie wy∏àcznoÊci — kompetencje do podejmowania okreÊlo-
nych dzia∏aƒ prawnych skierowanych do innych podmiotów ni˝ pracownicy biura. Kom-
petencje Kierownika Krajowego Biura Wyborczego wobec pracowników KBW sà bowiem
tylko przejawem jego funkcji kierowniczej jako kierownika aparatu pomocniczego nazwa-
nego Krajowym Biurem Wyborczym.

W tym kontekÊcie warto zwróciç uwag´ na art. 57 ust. 4 — ust. 6 ordynacji par-
lamentarnej, z którego zdaje si´ wynikaç, ˝e Kierownik KBW ma kompetencje do po-
dejmowania decyzji w sprawach finansowania organizacji oraz przeprowadzania wy-

———————
77 O klasyfikacji organów zob. np. Z. Leoƒski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2001,

s. 66—67.
78 Identycznà konstrukcj´ prawnà zawiera art. 25 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym

Banku Polskim (t. jedn. Dz. U. z 2005 r. Nr 1, poz. 2), w którym G∏ówny Inspektorat Nadzoru Ban-
kowego okreÊlony zosta∏ jako organ wykonawczy Komisji Nadzoru Bankowego.

79 Podobny b∏àd pope∏niono w art. 5 ust. 1, 6 i 8 ustawy z dnia 21 czerwca 1996 r. o urz´dzie Mini-
stra Finansów oraz o urz´dach i izbach skarbowych (Dz. U. Nr 106, poz. 489), w którym urz´dy
i izby skarbowe zosta∏y okreÊlone jako organy, a nie jako aparat pomocniczy naczelników i dyrek-
torów. B∏àd ten naprawiono przy nowelizacji ustawy (zob. art. 5 w tekÊcie jednolitym z 2004 r.
Dz. U. Nr 121, poz. 1267 z póên. zm.).

80 Przez aparat pomocniczy, który mo˝e byç ró˝nie nazywany (np. urzàd, izba czy biuro) na ogó∏ ro-
zumie si´ „zespó∏ osobowy oraz zespó∏ Êrodków materialnych danych do pomocy organowi ce-
lem wykonywania jego zadaƒ i kompetencji” (E. Ochendowski, op. cit., s. 234). Na temat relacji:
organ a jego aparat pomocniczy zob. A. B∏aÊ, J. Boç, [w:] Ustrój administracji publicznej, pod red.
E. Nowackiej, Warszawa 2000, s. 32—34.
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borów i referendów. W zwiàzku z tym jest dysponentem okreÊlonych Êrodków w bu-
d˝ecie paƒstwa. Uznaç nale˝y za decyzje administracyjne decyzje kierownika KBW
w sprawie dotacji na sta∏e zadania zlecone jednostkom samorzàdu terytorialnego oraz
decyzje zwiàzane z dysponowaniem Êrodkami finansowymi rezerwy celowej bud˝etu
paƒstwa przeznaczonej na wydatki zwiàzane z organizacjà i przeprowadzaniem wy-
borów oraz referendów. W konsekwencji nale˝a∏o by uznaç go za monokratyczny or-
gan administracji paƒstwowej (nierzàdowej) stopnia centralnego w∏aÊciwy w spra-
wach finansowania organizacji i przeprowadzania wyborów oraz referendów. Jest to
— na pierwszy rzut oka — wàski zakres kompetencji, ale niezmiernie istotny dla prak-
tyki funkcjonowania organów administracji wyborczej. Zaprezentowana tu interpreta-
cja nie zmienia faktu, ˝e regulacja ustawowa KBW i jego kierownika wymaga popra-
wienia i uÊciÊlenia.

W tym stanie rzeczy wydaje si´ zatem zasadne de lege ferenda nadanie Kierowniko-
wi KBW statusu jednoosobowego organu administracji wyborczej o charakterze wyko-
nawczym. W konsekwencji Krajowe Biuro Wyborcze nale˝a∏o by wyraênie okreÊliç jako
jednostk´ organizacyjnà o charakterze aparatu pomocniczego wszystkich organów admi-
nistracji wyborczej, kierowanego przez Kierownika KBW. W celu unikni´cia nieporozu-
mieƒ i wàtpliwoÊci co do prawnego charakteru oraz funkcji KBW i jego kierownika, roz-
wa˝yç te˝ — jak si´ wydaje — warto dokonanie mi´dzy nimi wyraênego terminologiczne-
go rozró˝nienia. 

VI. Podsumowanie

Przez „administracj´ wyborczà” w uj´ciu przedmiotowym rozumieç — naszym
zdaniem — nale˝y dzia∏alnoÊç zmierzajàcà do wykonania konstytucyjnie okreÊlonego za-
dania paƒstwa z dziedziny wyborów poprzez podejmowanie czynnoÊci prawnych polega-
jàcych na organizowaniu i przeprowadzaniu wyborów. 

W sensie podmiotowym natomiast administracj´ wyborczà tworzà organy wy-
borcze (sensu stricto): kolegialne (komisje wyborcze z PKW na czele) i monokratyczne
(komisarze wyborczy). Pod poj´ciem organu wyborczego sensu stricto rozumieç nale-
˝y organ administracji publicznej, który utworzono g∏ównie lub wy∏àcznie w celu or-
ganizowania oraz przeprowadzania wyborów, wyposa˝ajàc go w kompetencje do po-
dejmowania okreÊlonych czynnoÊci prawnych. Krajowe Biuro Wyborcze natomiast nie
jest naszym zdaniem organem, lecz aparatem pomocniczym organów wyborczych.
Inaczej rzecz si´ ma w odniesieniu do Kierownika Krajowego Biura Wyborczego. Wy-
daje si´, ˝e uznaç go mo˝na za monokratyczny organ administracji paƒstwowej stop-
nia centralnego w∏aÊciwy — z uwagi na obecny zakres jego kompetencji — w spra-
wach finansowania szeroko rozumianej organizacji i przeprowadzania wyborów oraz
referendów. Wypada przeto powtórzyç podniesiony wczeÊniej postulat de lege ferenda
nadania Kierownikowi KBW statusu jednoosobowego organu administracji wyborczej
o charakterze wykonawczym i zmiany art. 53 ust. 1 obowiàzujàcej ordynacji do Sej-
mu RP i Senatu RP, zgodnie z którym Krajowe Biuro Wyborcze jest organem wyko-
nawczym PKW.

Niezale˝nie jednak od teoretycznych opisów i zg∏aszanych wy˝ej w zwiàzku
z nimi propozycji kilku ustawodawczych korekt odnoszàcych si´ do administracji wy-
borczej w Polsce podkreÊliç stanowczo wypada, ˝e wypracowanie omówionego pol-
skiego modelu tej˝e administracji oceniç nale˝y jako powa˝ne osiàgni´cie budowanej
dopiero kilkanaÊcie lat III Rzeczypospolitej. Administracja ta — w przewa˝ajàcej mie-
rze o sta∏ym charakterze, ze znacznym udzia∏em czynnika s´dziowskiego — legitymu-
je si´ fachowoÊcià i profesjonalnym przygotowaniem. Jest przez to wysoce sprawna
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i efektywna, a przy tym — co niezmiernie wa˝ne dla utrwalenia zaufania obywateli do
przeprowadzanych w naszym kraju procedur wyborczych jako uczciwych — neutral-
na politycznie, bezstronna i w du˝ej mierze niezale˝na od innych w∏adz paƒstwo-
wych. By∏oby zatem — jak nam si´ wydaje — rzeczà fatalnà, gdyby osiàgni´cie to zo-
sta∏o zmarnowane. A tak w∏aÊnie byç mo˝e. Od pewnego bowiem czasu pojawiajà si´
g∏osy cz´Êci polityków, wsparte kilkoma g∏osami ekspertów, postulujàce wprowadze-
nie w istniejàcym systemie administracji wyborczej istotnych zmian. Do najpowa˝niej-
szych zaliczyç z pewnoÊcià nale˝y postulat zmiany charakteru prawnego Paƒstwowej
Komisji Wyborczej. W jej sk∏ad, miast (lub obok) s´dziów, wchodziç mieliby politycy
— np. delegowani przez najliczniejsze kluby poselskie ust´pujàcego Sejmu81. W istocie
by∏by to powrót do stanu z 1989 roku! Wybory w Polsce przygotowywaç i przeprowa-
dzaç mo˝e i powinna wyspecjalizowana, fachowa i apolityczna administracja wybor-
cza. A takà szcz´Êliwie uda∏o si´ nam zbudowaç. Nie zmieniajmy wi´c pochopnie te-
go, co funkcjonuje sprawnie i wcale naprawy nie wymaga — w przeciwieƒstwie do
wielu innych struktur funkcjonujàcych w Rzeczypospolitej.

———————
81 Tak np. B. Banaszak, op. cit., s. 375, który podnosi, i˝ s´dziowski sk∏ad PKW budziç mo˝e wàtpli-

woÊci w Êwietle konstytucyjnej zasady podzia∏u w∏adz. Jego zdaniem, np., udzia∏ s´dziów Sàdu
Najwy˝szego w pracach PKW nie powinien mieç miejsca, gdy˝ Sàd Najwy˝szy uczestniczy
w procesie weryfikacji wyborów. To mo˝e i mocny argument, tyle tylko, ˝e — jak nam si´ wyda-
je — lepiej zastanowiç si´ nad ewentualnà korektà procedury weryfikacji wyborów (tak, by regu-
∏a nemo iudex in causa sua nie doznawa∏a uszczerbku), ni˝ zmieniaç sprawdzony w praktyce sys-
tem doboru sk∏adu najwy˝szego organu wyborczego w Rzeczypospolitej. Por. zdecydowane i do-
brze uargumentowane stanowisko wobec przedstawionego zarzutu wyra˝one przez F. Rymarza,
Udzia∏ s´dziów..., op. cit., s. 42 i n.



Piotr Tuleja 

SKARGA KONSTYTUCYJNA JAKO ÂRODEK OCHRONY 

PRAW WYBORCZYCH

I.

Skarga konstytucyjna jest Êrodkiem ochrony konstytucyjnych wolnoÊci i praw. Oce-
na efektywnoÊci skargi konstytucyjnej wymaga ustalenia w jaki sposób chroni ona po-
szczególne rodzaje tych praw, w tym prawa wyborcze. Analiza orzeczeƒ Trybuna∏u Kon-
stytucyjnego dotyczàcych praw wyborczych pozwala te˝ na oddzielenie ich aspektu pod-
miotowego i przedmiotowego. W konsekwencji umo˝liwia ona bardziej precyzyjne okre-
Êlenie normatywnej treÊci praw wyborczych. 

II. Zakres podmiotowy praw wyborczych

Konstytucja formu∏uje prawa wyborcze obywateli w art. 62, art. 99, art. 127 ust. 3.
Ponadto prawa wyborcze sformu∏owane sà w art. 100 ust. 1, art. 101 ust. 2, i art. 129
ust. 2 Konstytucji. Dla okreÊlenia treÊci praw wyborczych istotne znaczenie majà zasady
konstytucyjne sformu∏owane w art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1 i art. 169
ust. 2 Konstytucji. Zwiàzek taki wyst´puje te˝ mi´dzy prawami wyborczymi a innymi za-
sadami konstytucyjnymi1. Charakter tego zwiàzku b´dzie przedmiotem dalszych rozwa-
˝aƒ. W tym miejscu wystarczy stwierdziç, ˝e podstawà skargi musi byç zarzut naruszenia
konstytucyjnych praw skar˝àcego. Wymóg ten opiera si´ na rozró˝nieniu zasad konstytu-
cyjnych o charakterze przedmiotowym i publicznych praw podmiotowych. Wed∏ug Try-
buna∏u Konstytucyjnego publiczne prawa podmiotowe sà wyra˝one przede wszystkim
w rozdziale drugim Konstytucji. Trybuna∏ wskazuje jednak, ˝e prawa takie mogà byç sfor-
mu∏owane w innych jej rozdzia∏ach. Skarga konstytucyjna jest dopuszczalna, o ile skar˝à-
cy potrafi z wskazanego przez siebie przepisu Konstytucji wyprowadziç publiczne prawo
podmiotowe. Publiczne prawo podmiotowe to prawo okreÊlajàce zarówno adresata, jak
i jego sytuacj´ prawnà powiàzanà z mo˝noÊcià wyboru sposobu zachowania si´2. Przyjmu-
jàc za podstaw´ powy˝sze okreÊlenie mo˝na stwierdziç, ˝e konstytucyjnymi publicznymi
prawami podmiotowymi sà z pewnoÊcià: czynne prawo wyborcze do Sejmu, Senatu na
urzàd prezydenta i organów samorzàdu terytorialnego, bierne prawo wyborcze do Sejmu
i Senatu oraz na urzàd prezydenta. Dyskusyjne jest czy Konstytucja formu∏uje bierne pra-
wo wyborcze do organów samorzàdu terytorialnego3. Oprócz czynnego i biernego prawa

———————
1 A. Lubaczewska, Gwarancje realizacji czynnego i biernego prawa wyborczego (w:) Demokratycz-

ne standardy prawa wyborczego Rzeczpospolitej Polskiej. Teoria i praktyka. Por red. F. Rymarza,
Warszawa 2005, s. 177.

2 Postanowienie z 23 stycznia 2002 r., sygn. Ts 105/00, OTK ZU nr 1B, poz. 60.
3 Wyrok z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3A, poz. 26.
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wyborczego Konstytucja formu∏uje w art. 100 ust. 1 prawo do zg∏aszania kandydatów na
pos∏ów i senatorów oraz prawo do zg∏aszania protestu do Sàdu Najwy˝szego, o którym
mowa w art. 101 ust. 2 i art. 129 ust. 2 Konstytucji.

Zakres podmiotowy praw wyborczych jest wyznaczony przez cenzus wieku. Cen-
zus taki Konstytucja przewiduje te˝ w przypadku biernego prawa wyborczego do Sejmu,
Senatu i na urzàd prezydenta. Wprowadzenie do Konstytucji cenzusu wieku oznacza, ˝e
ustawodawca zwyk∏y nie mo˝e go ani podwy˝szyç ani obni˝yç. Brak natomiast cenzusu
wieku w przypadku biernego prawa wyborczego do organów samorzàdu terytorialnego.
Ustrojodawca kwesti´ te pozostawi∏ do rozstrzygni´cia ustawodawcy zwyk∏emu. W kon-
sekwencji regulacja taka mo˝e byç przedmiotem skargi konstytucyjnej, je˝eli ktoÊ uzna∏a-
by, ˝e wprowadzony ustawowo cenzus wieku narusza jego bierne prawo wyborcze. Pra-
wa wyborcze przys∏ugujà obywatelom polskim, sporne by∏o jednak, czy zakres podmio-
towy czynnego i biernego prawa wyborczego do organów samorzàdu terytorialnego ogra-
niczony jest wy∏àcznie do obywateli polskich4. Trybuna∏ Konstytucyjny odwo∏ujàc si´ do
okreÊlonego w art. 16 ust. 1 lokalnego charakteru wspólnoty samorzàdowej, zasady po-
wszechnoÊci wyborów lokalnych, Traktatu Akcesyjnego i prawa wspólnotowego wyklu-
czy∏ wskazane wy˝ej ograniczenie. Zdaniem Trybuna∏u art. 62 ust. 1 Konstytucji nie ogra-
nicza zakresu czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach do organów samorzà-
du terytorialnego wy∏àcznie do obywateli polskich5. Twierdzenie powy˝sze zosta∏o rozwi-
ni´te w wyroku z 20 lutego 2006 w oparciu o art. 62 ust. 1 i art. 169 ust. 2 Konstytucji6. Try-
buna∏ wskaza∏ jednak, ˝e o ile czynne i bierne prawo wyborcze obywateli polskich w wy-
borach lokalnych wynika wprost z art. 62 Konstytucji, to w przypadku osób nie posiada-
jàcych obywatelstwa polskiego êród∏em tego prawa jest wy∏àcznie ustawa. Ma to istotne
znaczenie dla skargi konstytucyjnej. Osoby nie posiadajàce obywatelstwa polskiego wy-
wodzàce swe prawa wyborcze wy∏àcznie z ustawy nie mogà z∏o˝yç skargi konstytucyjnej
na naruszenie tych praw. W myÊl art. 79 ust. 1 Konstytucji podstawa skargi mo˝e byç wy-
∏àcznie zarzut naruszenia konstytucyjnych praw skar˝àcego. Innymi s∏owy nawet, gdy na
poziomie ustawowym treÊç praw wyborczych obywateli polskich i osób nie posiadajàcych
obywatelstwa jest ukszta∏towana tak samo, to zakres konstytucyjnej ochrony b´dzie zró˝-
nicowany. 

WàtpliwoÊci budzi przyznanie praw wyborczych lub niektórych wynikajàcych
z nich uprawnieƒ, osobom prawnym. Trybuna∏ Konstytucyjny w postanowieniu z 21 mar-
ca 2000 r. wykluczy∏ takà mo˝liwoÊç odnoÊnie biernego prawa wyborczego. Zdaniem Try-
buna∏u „Prawa wyborcze, a tak˝e prawo dost´pu do s∏u˝by publicznej — w Êwietle art. 60
konstytucji — sà przynale˝ne osobom fizycznym — obywatelom polskim. Organizacje
spo∏eczne, w tym stowarzyszenia a tak˝e inne osoby prawne, majà mo˝liwoÊç skorzysta-
nia z instytucji skargi konstytucyjnej w tym zakresie tylko wtedy gdy albo same sà osoba-
mi prawnymi wymienionymi w art. 191 ust. 1 pkt 3—5 konstytucji i spe∏niajà wymagania
przewidziane w art. 191 ust. 2, albo gdy w nast´pstwie ich dzia∏ania z wnioskiem takim
wystàpià uprawnione do wniesienia wniosku do Trybuna∏u Konstytucyjnego podmioty
wymienione w art. 191 ust. 1. Bioràc pod uwag´ taki stan rzeczy uznaç nale˝y, ˝e stowa-
rzyszenie „R—P” nie ma legitymacji do wyst´powania ze skargà konstytucyjnà w sprawie
kwestionowanych przez nià praw”7. Takie ograniczenie zakresu podmiotowego praw wy-
borczych nale˝y uznaç za zbyt szerokie i nie znajdujàce oparcia w Konstytucji. Po pierw-

———————
4 K. Dzia∏ocha, ZgodnoÊç zmian w prawie wyborczym z Konstytucjà RP (w zwiàzku z przystàpie-

niem Polski do Uni Europejskiej). PiP 2003 nr 11, s. 13 i nast. 
5 Wyrok z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK ZU nr 5A, poz. 49.
6 Wyrok z 20 lutego 2006 r., sygn. K 9/05, OTK ZU nr 2A, poz. 17.
7 Postanowienie z 21 marca 2000 r., sygn. SK 6/99, OTK ZU nr 2, poz. 66.
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sze w pewnych sytuacjach realizacja biernego prawa wyborczego jest mo˝liwa wy∏àcznie
za poÊrednictwem osób prawnych, np. komitetów wyborczych. Osoba fizyczna nie jest bo-
wiem adresatem wydawanych w toku procesu wyborczego rozstrzygni´ç. Po drugie Kon-
stytucja nie wyklucza, ˝e prawa wyborcze b´dà wykonywane przez ró˝nego rodzaju zrze-
szenia. Dokonujàc wyk∏adni art. 100 ust. 1 w zw. z art. 58 ust. 1 nale˝y uznaç takà mo˝li-
woÊç za konstytucyjnie gwarantowanà. We wskazanym postanowieniu Trybuna∏ Konsty-
tucyjny nie rozwa˝a∏ relacji jaka wyst´puje mi´dzy stowarzyszeniami, partiami politycz-
nymi, a tworzonymi przez nie komitetami wyborczymi. Jest to niezb´dne dla okreÊlenia
zakresu podmiotowego praw wyborczych8. Wydaje si´, ˝e skoro wyborcy mogà wykony-
waç cz´Êç swych uprawnieƒ wy∏àcznie za poÊrednictwem komitetów, to w∏aÊnie one po-
winny wyst´powaç ze skargami konstytucyjnymi. Mamy tu bowiem do czynienia z sytu-
acjà, w której osoby fizyczne realizujà swe konstytucyjne prawa za poÊrednictwem osób
prawnych. W∏aÊnie w taki sytuacjach sam Trybuna∏ uznaje legitymacje osób prawnych do
wyst´powania ze skargà konstytucyjnà9. Prawo do skargi konstytucyjnej komitetu wybor-
czego rodzi jednak inny problem zwiàzany z ograniczonym czasem jego istnienia. W po-
stanowieniu z 19 lipca 2006 r. Trybuna∏ Konstytucyjny potwierdzi∏ prawo komitetu wy-
borczego do wyst´powania ze skargà konstytucyjnà. RównoczeÊnie wskaza∏ jednak, ˝e je-
˝eli nie dosz∏o do ukonstytuowania si´ komitetu zgodnie z wymogami obowiàzujàcego
prawa, nie ma on prawa do skargi10. Takie stanowisko wydaje si´ oczywiste. Przed ukon-
stytuowaniem si´ komitetu ze skargà mogliby wyst´powaç sami wyborcy. Powstaje jed-
nak pytanie jaki podmiot mia∏by zdolnoÊç skargowà po rozwiàzaniu komitetu wyborcze-
go, w przypadku, gdy skarga konstytucyjna mia∏aby dotyczyç sytuacji prawnej komitetu?
Ze wzgl´du na tryb sk∏adania skargi konstytucyjnej, w szczególnoÊci koniecznoÊç wyczer-
pania drogi prawnej, jest wielce prawdopodobne, ˝e w chwili sk∏adania skargi konstytu-
cyjnej komitet wyborczy nie b´dzie ju˝ istnia∏. Rysujà si´ tu dwa rozwiàzania albo przyj-
miemy zdolnoÊç skargowà osób fizycznych tworzàcych komitet albo jednak samego komi-
tetu pomimo, ˝e straci∏ on ju˝ osobowoÊç prawnà. W pierwszym przypadku trudnoÊci
mogà powstaç, w sytuacji, w której mi´dzy cz∏onkami komitetu powstanie spór, co do za-
sadnoÊci wyst´powania ze skargà konstytucyjnà. Dlatego lepsze wydaje si´ rozwiàzanie
drugie. Wpisuje si´ ono w szersze zagadnienie legitymacji skargowej osób prawnych, któ-
re osobowoÊç t´ straci∏y. Analiza tego zagadnienia wykracza poza ramy niniejszego opra-
cowania. Wydaje si´ jednak, ˝e wskazane osoby zachowujà legitymacje skargowà, w prze-
ciwnym razie orzeczenie o rozwiàzaniu (likwidacji) osoby prawnej pozbawia∏oby je kon-
stytucyjnej ochrony. 

III. Zakres przedmiotowy skargi konstytucyjnej

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji przedmiotem skargi konstytucyjnej mo˝e byç
wniosek o zbadanie zgodnoÊci z Konstytucjà aktu normatywnego lub jego cz´Êci. Trybu-
na∏ Konstytucyjny w ugruntowanej od dawna linii orzeczniczej przyjmuje materialnà de-
finicj´ aktu normatywnego. Wed∏ug Trybuna∏u aktem normatywnym jest ka˝dy akt za-
wierajàcy normy generalno-abstrakcyjne11. Przedmiotem skargi mogà wi´c byç akty nor-
matywne wymienione w rozdziale trzecim Konstytucji, ale równie˝ inne akty normatyw-
ne, nawet gdy ich wydania nie przewidywa∏o obowiàzujàce prawo. Tak wi´c przedmio-
tem skargi konstytucyjnej mogà byç akty normatywne wydawane przez Paƒstwowà Ko-

———————
8 Uchwa∏a z 40 kwietnia 1997 r., sygn W 1/97, OTK ZU nr 2, poz. 26.
9 Wyrok z 5 lipca 2005 r., sygn. SK 26/04, OTK ZU nr 7A, poz. 78.

10 Postanowienie z 19 lipca 2006 r., sygn. Ts 67/06.
11 Szerzej na ten temat por. wyrok z 22 wrzeÊnia 2006, sygn. U 4/06, OTK ZU nr 8A, poz. 109.
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misje Wyborczà czy okr´gowe komisje wyborcze12. Na podstawie ordynacji wyborczych
mogà byç jednak wydawane akty, których normatywnoÊç budziç wàtpliwoÊci13. Trybuna∏
Konstytucyjny uzna∏, ˝e charakteru normatywnego nie ma zarzàdzenie prezydenta
o przeprowadzeniu wyborów. Nie kwalifikujàc tego aktu jako aktu konkretno-indywidu-
alnego Trybuna∏ stwierdzi∏, ˝e zarzàdzenie to jest aktem urz´dowym o charakterze orga-
nizacyjnym14. WàtpliwoÊci mo˝e budziç te˝ dopuszczalnoÊç zaskar˝ania w trybie skargi
konstytucyjnej aktów normatywnych wydawanych przez podmioty nie b´dàce centralny-
mi organami paƒstwa, o których mowa w art. 188 pkt 3 Konstytucji. WàtpliwoÊci te wyni-
kajà z niejednoznacznej relacji wskazanego przepisu do art. 79 ust. 1 Konstytucji. Kwestia
ta by∏a przedmiotem zainteresowania doktryny15. Wyk∏adnia funkcjonalna zmierzajàca do
wzmocnienia funkcji ochronnej praw konstytucyjnych przemawia za rozszerzeniem za-
kresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej. W przypadku prawa miejscowego mo˝na
wprawdzie rozwa˝aç realizacj´ tej funkcji przez sàdy administracyjne. Jednak w przypad-
ku aktów normatywnych prawa wyborczego mo˝liwoÊç taka w zasadzie nie wyst´puje.
Cz´Êç z tych aktów nie podlega sàdowej ocenie. Przemawia to dodatkowo za przyj´ciem
szerszego zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej. Z art. 79 ust. 1 Konstytucji jed-
noznacznie wynika natomiast, ˝e przedmiotem skargi konstytucyjnej nie mogà byç kon-
kretno-indywidualne rozstrzygni´cia o prawach wyborczych. 

IV. Prawa wyborcze, jako publiczne prawa podmiotowe

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarga konstytucyjna jest dopuszczalna, o ile
skar˝àcy wska˝e na naruszenie swych konstytucyjnych wolnoÊci lub praw. Podstawà
skargi konstytucyjnej nie mogà byç wy∏àcznie zasady o charakterze przedmiotowym. Nie
jest wi´c mo˝liwe oparcie skargi konstytucyjnej wy∏àcznie na naruszeniu zasady po-
wszechnoÊci czy bezpoÊrednioÊci wyborów. Trzeba wskazaç w jaki sposób naruszenie
tych zasad konstytucyjnych prowadzi do naruszenia praw wyborczych skar˝àcego.

Trybuna∏ Konstytucyjny wielokrotnie wypowiada∏ si´ na temat treÊci konstytucyj-
nych praw wyborczych. WàtpliwoÊci wywo∏ywa∏a, sygnalizowana wy˝ej kwestia, konsty-
tucyjnego charakteru biernego prawa wyborczego do organów samorzàdu terytorialnego.
W wyroku z 8 kwietnia 2002 r. Trybuna∏ Konstytucyjny stwierdzi∏, ˝e art. 62 ust. 2 Konsty-
tucji dotyczy wy∏àcznie czynnego prawa wyborczego16. RównoczeÊnie Trybuna∏ odwo∏u-
jàc si´ do wyroku z 10 listopada 1998 r.17, przeciwstawi∏ utrat´ biernego prawa wyborcze-
go kwestii utraty mandatu. Z kontekstu uzasadnienia wynika, ˝e Trybuna∏ wykluczy∏ wy-
wiedzenie biernego prawa wyborczego do organów samorzàdu terytorialnego równie˝
z art. 62 ust. 1 Konstytucji. Nawet, gdyby jednak przyjàç konstytucyjny charakter tego pra-
wa nie odnosi∏oby si´ ono, zdaniem Trybuna∏u, do przes∏anek wygaÊni´cia mandatu. Co
ciekawe kwesti´ wygaÊni´cia mandatu Trybuna∏ uzna∏ za pozostajàcà w zwiàzku z art. 60
Konstytucji. Zwiàzek ten by∏ jednak sporny, gdy˝ najpierw Trybuna∏ odmówi∏ nadania

———————
12 K.W. Czaplicki, F. Rymarz, A. Sokala, Aktualne kierunki przemian polskiego prawa wyborczego

(w:) Konstytucjonalizm w∏oski i polski w aktualnych fazach ich przemian, pod red. Z. Witkowkie-
go, Toruƒ 2005, s. 164.

13 Przyk∏adem mogà byç obwieszczenia okr´gowych komisji wyborczych wydawane na podstawie
ordynacji samorzàdowej, por. postanowienie z 21 marca 2000 r., sygn. SK 9/06, OTK ZU nr 2,
poz. 66 oraz Orzeczenie z 21 stycznia 1997 r., sygn. K 18/96, OTK ZU nr 1, poz. 2.

14 Postanowienie z z dnia 18 maja 2004 r., sygn. K 15/04,  OTK ZU nr 5A, poz. 52.
15 F. Rymarz, Problem prawa miejscowego jako przedmiot skargi konstytucyjnej, Prz. Sàdowy 1999

nr 5, s. 3 i nast. 
16 Wyrok z 8 kwietnia 2002 r., sygn. SK 18/01, OTK ZU nr 2A, poz. 16.
17 Wyrok z 10 listopada 1998 r., sygn. K 39/97, OTK ZU nr 6, poz. 99.
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skardze konstytucyjnej dalszego biegu przyjmujàc, ˝e zarzuty dotyczàce wygaÊni´cia
mandatu nie odnoszà si´ ani do art. 62 ani do art. 60 Konstytucji. W postanowieniu
uwzgl´dniajàcym za˝alenie oraz w samym wyroku Trybuna∏ stanà∏ na stanowisku, ˝e
u˝yte w tym przepisie sformu∏owanie „s∏u˝by publicznej” obejmuje ogó∏ stanowisk,
w tym stanowiska pochodzàce z wyboru18. Odmienne, je˝eli chodzi o art. 62 Konstytucji,
stanowisko, zajà∏ Trybuna∏ Konstytucyjny w wyroku z 13 marca 2007 r.: „WygaÊni´cie
mandatu, b´dàce zgodnie z zakwestionowanymi w niniejszej sprawie przepisami skut-
kiem niez∏o˝enia oÊwiadczenia majàtkowego w terminie, dotyka zarówno czynnego, jak
i biernego prawa wyborczego. Dzieje si´ tak dlatego, ˝e wyniki przeprowadzonych wybo-
rów, a wi´c praktycznej realizacji zasady ludow∏adztwa, przewidzianej w art. 4 Konstytu-
cji, ulegajà tu przekreÊleniu, w ich aspekcie czynnym i biernym. Tym samym ulega prze-
kreÊleniu zasada trwa∏oÊci mandatu pochodzàcego z wyborów bezpoÊrednich. Ani czyn-
ne, ani bierne prawo wyborcze nie wyczerpuje si´ w samym akcie g∏osowania. Prawo bier-
ne obejmuje sobà uprawnienie do bycia wybranym, a tak˝e do sprawowania mandatu
uzyskanego w wyniku niewadliwie przeprowadzonych wyborów. Jest — co oczywiste —
mo˝liwe pozbawienie mandatu na zasadach przewidzianych w ustawie i z przyczyn ko-
niecznych w demokratycznym paƒstwie prawa. Przyczyny te podlegajà jednak kontroli
konstytucyjnoÊci, w∏aÊnie m. in. z punktu widzenia proporcjonalnoÊci przyczyn decydu-
jàcych o przekreÊleniu wyniku wyborów.”19. Konstytucyjny charakter biernego prawa wy-
borczego do organów samorzàdu terytorialnego wywiód∏ Trybuna∏ Konstytucyjny
z art. 4 ust. 1 w zwiàzku z art. 169 Konstytucji, posi∏kowo odwo∏ujàc si´ do Konwencji
o ochronie praw cz∏owieka i podstawowych wolnoÊci. Na marginesie nale˝y jedynie za-
uwa˝yç, ˝e wywodzenie biernego prawa wyborczego do organów samorzàdu terytorial-
nego z art. 4 Konstytucji stawia pod znakiem zapytania przywo∏anà wczeÊniej tez´ Trybu-
na∏u, w myÊl której zakres czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzà-
dowych nale˝y okreÊlaç przede wszystkim z perspektywy ich lokalnego charakteru. To
z kolei pozwala∏o Trybuna∏owi stwierdziç, ˝e wymóg obywatelstwa z art. 62 ust. 1 Kon-
stytucji nie ogranicza prawa ustawodawcy do rozszerzenia zakresu podmiotowego praw
wyborczych w wyborach lokalnych20. Analiza tej problematyki przekracza ramy niniejsze-
go opracowania, nale˝y jednak podkreÊliç, ˝e sporny pozostaje konstytucyjny charakter
biernego prawa wyborczego do organów samorzàdu terytorialnego.

W oparciu o dotychczasowe orzecznictwo Trybuna∏u Konstytucyjnego mo˝na
wskazaç na szczególny zwiàzek praw wyborczych z zasadà równoÊci. Zdaniem Trybuna-
∏u Konstytucyjnego zasada równoÊci nie mo˝e stanowiç samodzielnej podstawy skargi
konstytucyjnej21. Ma ona natomiast szczególne znaczenie dla ukszta∏towania praw wybor-
czych. Wynika to z koniecznoÊci wywa˝enia przez ustawodawc´ stopnia realizacji zasady
równoÊci materialnej oraz zasady sprawnoÊci funkcjonowania paƒstwa znajdujàcej opar-
cie w art. 2 Konstytucji. Wywa˝enie to mo˝e prowadziç do ograniczenia równoÊci mate-
rialnej, np. przez wprowadzenie progów wyborczych22. Zdaniem Trybuna∏u swoboda
dzia∏alnoÊci ustawodawcy jest wi´ksza w przypadku wyborów samorzàdowych, co wyni-
ka z art. 169 ust. 2 Konstytucji, ni˝ w przypadku wyborów parlamentarnych23. Oceniajàc
konstytucyjnoÊç tzw. blokowana list Trybuna∏ stwierdzi∏, ˝e bioràc pod uwag´ problem

———————
18 Wyrok w sprawie SK 18/01.
19 Wyrok w sprawie K 8/07.
20 Wyroki w sprawach K 18/04, K 9/05.
21 Por. Postanowienie z 24 paêdziernika 2001 r., sygn. Sk 10/01,  OTK ZU nr 7, poz. 225. oraz glosa

R. Arnold do tego postanowienia, Prz. Sejmowy nr 2 z 2002 r., s. 117 i nast.  
22 L. Garlicki,  Progi wyborcze w orzecznictwie Federalnego Trybuna∏u Konstytucyjnego w RFN.

Prz. Sejmowy 1998 nr 2, s. 145 i nast. 
23 Wyrok z 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10A, poz. 147.
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tzw. g∏osów zmarnowanych b´dàcych konsekwencjà progów wyborczych, blokowanie list
mo˝e wzmocniç stopieƒ realizacji zasady równoÊci. Ograniczenie zasady równoÊci z po-
wy˝szych wzgl´dów oznacza swobod´ ustawodawcy w wyborze systemu wyborczego
oraz metody przeliczania g∏osów na mandaty. Nale˝y przyjàç, ˝e swobody takiej w ogra-
niczaniu zasady równoÊci nie ma ustawodawca odnoÊnie pozosta∏ych instytucji prawa
wyborczego. 

V. Dopuszczalne ograniczenia praw wyborczych

Dla ograniczenia zakresu dopuszczalnych ograniczeƒ praw wyborczych istotny jest
ich charakter24. Zdaniem Trybuna∏u Konstytucyjnego: „w demokratycznym paƒstwie
prawnym prawa wyborcze nale˝à do fundamentalnych praw politycznych i dlatego ka˝-
de ich ograniczenie poddane jest szczególnie ostremu re˝imowi prawnemu. Prawa wybor-
cze przys∏ugujà w zasadzie wszystkim doros∏ym obywatelom, zdolnym do zajmowania
si´ swoimi w∏asnymi sprawami, zaÊ ograniczenie tych praw jest dopuszczalne wy∏àcznie
wtedy, gdy ustawa zasadnicza wyraênie to przewiduje, przy czym przepisy konstytucyj-
ne ustanawiajàce ograniczenia — jako przepisy wprowadzajàce wyjàtki od ogólnej regu∏y
— podlegajà zawsze Êcis∏ej, literalnej wyk∏adni.”25. Na tej podstawie Trybuna∏ uzna∏, ˝e
niedopuszczalne jest ograniczenie zakresu podmiotowego praw wyborczych poza prze-
s∏anki wskazane w art. 62 ust. 2 Konstytucji. RównoczeÊnie Trybuna∏ wskazuje, ˝e prze-
s∏anki te odnoszà si´ nie tylko do czynnego prawa wyborczego, ale równie do niewymie-
nionego expressis verbis w art. 62 ust. 2 Konstytucji biernego prawa wyborczego. Z powy˝-
szego wynika, ˝e dopuszczalny zakres ograniczeƒ o charakterze podmiotowym wynika
z art. 62 ust. 2, natomiast zakres ograniczeƒ o charakterze przedmiotowym jest wyznaczo-
ny przez art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ustalajàc zakres ograniczeƒ przedmiotowych trzeba
mieç na wzgl´dzie charakter mandatu przedstawicielskiego. W orzeczeniu z 23 kwiet-
nia 1996 Trybuna∏ Konstytucyjny za dopuszczalne uznaje na∏o˝enie na mandatariusza do-
datkowych obowiàzków, w∏aÊnie ze wzgl´du na ten charakter26. Ustawodawca mo˝e na-
k∏adaç na radnych ró˝nego rodzaju ograniczenia w odniesieniu do ich dzia∏alnoÊci zawo-
dowej, o ile ograniczenia te pozostawaç b´dà w racjonalnym zwiàzku z interesem publicz-
nym, któremu majà s∏u˝yç i ˝e zakres tych ograniczeƒ pozostanie wspó∏mierny do rangi
tego interesu. Zdaniem Trybuna∏u do oceny owej racjonalnoÊci i wspó∏miernoÊci jest
w pierwszym rz´dzie powo∏any ustawodawca, a ingerencja Trybuna∏u dopuszczalna jest
dopiero wtedy, gdy „ustawodawca przekroczy zakres swej swobody regulacyjnej w spo-
sób na tyle drastyczny, ˝e naruszenie klauzul konstytucyjnych stanie si´ ewidentne”27. In-
teres publiczny uzasadnia wprowadzenie zakazu ∏àczenia mandatu radnego z zatrudnie-
niem w ramach systemu organizacyjnego gminy28. RównoczeÊnie Trybuna∏ wskazuje na
szczególny kontekst w jakim stosowana jest zasada proporcjonalnoÊci do ograniczenia
praw wyborczych. Ograniczenia praw wyborczych rzutujà na sposób sprawowania w∏a-
dzy i zasad´ paƒstwa demokratycznego. Poglàd ten zosta∏ sformu∏owany odnoÊnie wybo-
rów samorzàdowych, tym bardziej jest on aktualny w przypadku wyborów parlamentar-
nych czy prezydenckich: „samorzàd terytorialny jest demokratycznà formà sprawowania
(w terenie) „istotnej cz´Êci w∏adzy publicznej, której podmiotem jest ogó∏ mieszkaƒców
———————
24 K. Wojtyczek, Konstytucyjna regulacja systemu wyborczego III Rzeczpospolitej (w:) 10 lat demo-

kratycznego prawa wyborczego Rzeczpospolitej (1990—2000), pod red. F. Rymarza, Warszawa
2000, s. 122.

25 Wyrok w sprawie K 39/97.
26 Orzeczenie z 23 kwietnia 1996 r., sygn. K 29/95, OTK cz. I s. 78—95.
27 Orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK 1995 cz. I s. 128—138.
28 Orzeczenie w sprawie K 29/95.
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jednostki terytorialnej” (art. 16 Konstytucji). OczywiÊcie wyniki wyborów mogà zostaç
podwa˝one (w tym znaczeniu czynne prawo wyborcze nie mo˝e byç traktowane jako pra-
wo o absolutnym charakterze), jednak˝e ranga wspomnianej zasady wymaga zawsze ist-
nienia dostatecznie wa˝nej przyczyny decydujàcej o jej prze∏amaniu. Nakaz zachowania
proporcjonalnoÊci normowania powoduje, ˝e przyczyna decydujàca o wygaÊni´ciu man-
datu musi byç na tyle powa˝na, aby zniweczenie wyników wyborów (akt demokracji bez-
poÊredniej) by∏o usprawiedliwione w Êwietle tego w∏aÊnie standardu konstytucyjnego.”29. 

Nie mamy do czynienia z naruszeniem zasady równoÊci gdy ograniczenia dotyczà
wszystkich radnych i nie wprowadzajà ich wewn´trznego zró˝nicowania. Zasada równo-
Êci w prawie wyborczym dopuszcza natomiast zró˝nicowanie pozycji prawnej podmio-
tów, o ile jest to uzasadnione odmiennoÊcià ich sytuacji faktycznej i prawnej30.

Przed Trybuna∏em Konstytucyjnym podnoszono te˝ naruszenie praw wyborczych
w zwiàzku z ograniczeniem prawa do sàdu. Kwestià wàtpliwà by∏a realizacja prawa do
zaskar˝ania orzeczeƒ Paƒstwowej Komisji Wyborczej oraz realizacja wyra˝onej w art. 176
ust. 1 Konstytucji zasady dwuinstancyjnoÊci sàdowego post´powania. Trybuna∏ nie po-
dzieli∏ tych wàtpliwoÊci. W szczególnoÊci za niezasadny uzna∏ Trybuna∏ poglàd o koniecz-
noÊci zagwarantowania dwuinstancyjnego post´powania po wydaniu orzeczenia przez
Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà. Zdaniem Trybuna∏u „procedura kontrolowania sprawoz-
daƒ finansowych ma charakter mieszany; rozpoczyna jà postanowienie organu w∏aÊciwe-
go do oceny sprawozdania (komisarza wyborczego albo Paƒstwowej Komisji Wyborczej),
a instancjà odwo∏awczà jest sàd okr´gowy (ewentualnie Sàd Najwy˝szy). W tego rodzaju
post´powaniach, co s∏usznie zauwa˝y∏ Prokurator Generalny, nie ma zastosowania wyra-
˝one w art. 176 Konstytucji wymaganie dwuinstancyjnego post´powania sàdowego.”31.
Poglàd ten jest zwiàzany z wyodr´bnieniem przez Trybuna∏ Konstytucyjny tzw. post´po-
waƒ hybrydowych i uznaniem, ˝e w przypadku takich post´powaƒ nie znajduje zastoso-
wania zasada dwuinstancyjnego post´powania przed sàdem32. Do post´powaƒ takich na-
le˝y zaliczyç post´powania toczàce si´ najpierw przed organem wyborczym, a nast´pnie
przed sàdem.

Z problematykà ograniczenia praw wyborczych nie ∏àczy si´ natomiast obowiàzek
z∏o˝enia przez wyborc´ podpisu obok w∏asnego imienia, nazwiska oraz numeru PESEL.
Tego typu obowiàzek w ˝aden sposób nie ogranicza swobody wyborczej33. 

VI. Ostateczne orzeczenie o prawach wyborczych

Wydanie orzeczenia o prawach konstytucyjnych skar˝àcego stanowi warunek do-
puszczalnoÊci skargi konstytucyjnej. Problem charakteru orzeczeƒ wydawanych przez or-
gany odpowiedzialne za przeprowadzenie wyborów by∏ rozwa˝any przez Trybuna∏ Kon-
stytucyjny w postanowieniu z 21 marca 2000 r.34. Zdaniem Trybuna∏u ani Wojewódzki Ko-
misarz Wyborczy ani Paƒstwowa Komisja Wyborcza nie sà sàdem lub organem admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Orzeczenia przez nie wydawane
nie sà ostatecznymi rozstrzygni´ciami o prawach wyborców, gdy˝ podlegajà weryfikacji
w ramach rozpatrywania przez Sàd Najwy˝szy protestów wyborczych. W oparciu o po-

———————
29 Wyrok w sprawie K 8/07.
30 Zró˝nicowanie takie jest dopuszczalne np. wobec komitetów wyborczych tworzonych przez par-

tie polityczne i obywateli, je˝eli chodzi o obowiàzki zwiàzane z ich finansowaniem, por. wyrok
z 24 czerwca 2002 r., sygn. K 14/02, OTK ZU nr 4A, poz. 45.

31 Wyrok z 13 lipca 2004 r., sygn. P 20/03, OTK ZU nr 7A, poz. 64.
32 Wyrok z 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00, OTK ZU nr 5, poz. 119.
33 K ZU nr 5B, poz. 205.
34 Postanowienie w sprawie SK 6/99.
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wy˝sze ustalenia Trybuna∏ stwierdzi∏, ˝e obwieszczenie wojewódzkiego komisarza wy-
borczego nie jest ostatecznym orzeczeniem o prawach skar˝àcego w rozumieniu art. 79
ust. 1 Konstytucji. Stanowisko takie nale˝y uznaç za zbyt restrykcyjne i wywo∏ujàce nega-
tywne skutki dla skar˝àcych. Ogranicza ono w sposób istotny prawo do skargi konstytu-
cyjnej w zakresie praw wyborczych. Przede wszystkim w cytowanym postanowieniu Try-
buna∏ Konstytucyjny nie odró˝nia orzeczenia o prawach skar˝àcych od ostatecznego roz-
strzygni´cia z art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. W wielu wypadkach
orzeczenia te nie sà to˝same. Orzeczeniem o prawach skar˝àcego, kszta∏tujàcym jego sy-
tuacj´ prawnà, b´dzie orzeczenie organu odpowiedzialnego za przeprowadzenie wybo-
rów: komisji wyborczej czy komisarza wyborczego. W zwiàzku z obowiàzkiem wyczerpa-
nia drogi prawnej orzeczenia te powinny byç przez skar˝àcego zaskar˝ane, o ile droga ta-
ka jest przewidziana. Ponadto Trybuna∏ przyjmuje zaw´˝ajàce rozumienie poj´cia organu,
o którym mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Literalna wyk∏adnia tego przepisu stoi
w sprzecznoÊci z funkcjà ochronnà skargi konstytucyjnej35. Ka˝dy organ wykonujàcy
w∏adztwo publiczne jest organem w rozumieniu cytowanego przepisu Konstytucji. Zgo-
dziç si´ mo˝na z Trybuna∏em, co do tego, ˝e nie ka˝dy akt takiego organu jest orzecze-
niem. Z orzeczeniem nie mamy do czynienia w sytuacji, gdy akt nie kszta∏tuje indywidu-
alno-konkretnej sytuacji prawnej skar˝àcego. Bez trudu mo˝na jednak wskazaç przyk∏ady
orzeczeƒ wydawanych np. przez organy przeprowadzajàce wybory, które spe∏niajà po-
wy˝szy wymóg36. Je˝eli skarga konstytucyjna przys∏ugiwa∏aby wy∏àcznie po wydaniu
przez Sàd Najwy˝szy orzeczenia w sprawie wa˝noÊci wyborów, to poza zakresem skargi
znalaz∏yby si´ te przepisy, które nie mogà stanowiç podstawy takiego orzeczenia. Unik-
ni´cie tych negatywnych skutków jest mo˝liwe, o ile przyjmiemy, ˝e ka˝de orzeczenie or-
ganu wyborczego kszta∏tujàce sytuacj´ prawnà osoby, której przys∏ugujà prawa wybor-
cze, jest orzeczeniem w rozumieniu Art. 79 ust. 1 Konstytucji. 

Od tego typu orzeczeƒ skar˝àcy powinni wnosiç Êrodki odwo∏awcze celem wyczer-
pania drogi prawnej. Ukszta∏towanie drogi prawnej zale˝y od ordynacji wyborczych.
W zale˝noÊci od sytuacji konieczne mo˝e byç wystàpienie do sàdu powszechnego, Sàdu
Najwy˝szego lub Paƒstwowej Komisji Wyborczej37. Je˝eli natomiast naruszenie konstytu-
cyjnych praw wyborczych wynika∏oby wprost z ustawy i skar˝àcy nie móg∏by uzyskaç ja-
kiegokolwiek orzeczenia dotyczàcego jego praw skarga konstytucyjna by∏aby w praktyce
niemo˝liwa. Trybuna∏ Konstytucyjny stoi bowiem na stanowisku, ˝e z art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji wynika obowiàzek ka˝dorazowego wskazania orzeczenia wydanego na podsta-
wie zaskar˝onych przepisów. Skarga konstytucyjna bezpoÊrednio na ustaw´ jest niedo-
puszczalna, nawet gdyby kwestionowane przepisy prowadzi∏y ex lege do naruszenia praw
skar˝àcego38. 

VII. Podsumowanie

Dotychczas do Trybuna∏u Konstytucyjnego wp∏yn´∏o 19 skarg konstytucyjnych,
w których skar˝àcy zarzucali naruszenie swych praw wyborczych. Dwie skargi konstytu-

———————
35 M. Grzybowski, P. Tuleja, Skarga konstytucyjna jako Êrodek ochrony praw jednostki w polskim

systemie prawa (w:) Sàdy i trybuna∏y w konstytucji i praktyce. Red. W. Skrzyd∏o, Warszawa 2005,
s. 157.

36 Mo˝na te˝ wskazaç akty, co do których istniejà wàtpliwoÊci czy sà one orzeczeniami w wy˝ej wy-
mienionym znaczeniu, por. postanowienie z 16 paêdziernika 2000 r., sygn. Ts 134/99, OTK ZU
nr 7, poz. 264. 

37 Por postanowienie z 1 wrzeÊnia 2006 r., sygn. Ts 3/06, OTK ZU nr 5B, poz. 230. 
38 Postanowienie z 29 sierpnia 200 r., sygn. Ts 155/99, OTK ZU nr 6, poz. 203. Ramy niniejszego

opracowania uniemo˝liwiajà szerszà analiz´ tego problemu. 
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cyjne zosta∏y przekazane do merytorycznego rozpoznania, jedna z nich zakoƒczy∏a si´ wy-
daniem wyroku stwierdzajàcego zgodnoÊç z Konstytucjà zaskar˝onych przepisów. Zwa-
˝ywszy, ˝e do Trybuna∏u wp∏ywa rocznie ok. 200 skarg, nie jest to du˝o. Przyczyn takie-
go stanu rzeczy mo˝e byç wiele. Jednà z nich jest dosyç restrykcyjna interpretacja poj´cia
„ostateczne orzeczenie” na gruncie prawa wyborczego. Innà przyczynà jest wykluczenie
mo˝liwoÊci z∏o˝enia skargi konstytucyjnej bezpoÊrednio na akt normatywny. Pomimo sto-
sunkowo niewielkiej liczby skarg konstytucyjnych spowodowa∏y one koniecznoÊç podj´-
cia nowych problemów, nie wyst´pujàcych wczeÊniej w orzecznictwie Trybuna∏u Konsty-
tucyjnego. Rozpoznanie skarg przez Trybuna∏ uwidoczni∏o potrzeb´ bardziej jednoznacz-
nego rozró˝nienia konstytucyjnych zasad przedmiotowych prawa wyborczego oraz praw
wyborczych skar˝àcych rozumianych jako prawa podmiotowe. 

Przede wszystkim konieczne sta∏o si´ jednoznaczne okreÊlenie zakresu podmioto-
wego art. 62 Konstytucji odnoÊnie wyborów do organów samorzàdu terytorialnego. Po-
wstaje bowiem pytanie czy przepis ten wyra˝a bierne prawo wyborcze do tych orga-
nów, a je˝eli tak, z jakimi innymi przepisami pozostaje on w zwiàzku. Czy art. 62 nale-
˝y interpretowaç w powiàzaniu z art. 169 ust. 2 czy te˝ w zwiàzku z art. 4 ust. 1 Konsty-
tucji? Z orzeczeƒ Trybuna∏u mo˝na wyprowadziç tezy, w myÊl których: Konstytucja nie
gwarantuje biernego prawa wyborczego, o którym mowa wy˝ej, gwarantuje je ze wzgl´-
du na art. 169 ust. 2, gwarantuje je ze wzgl´du na art. 4 Konstytucji. Równoczesne funk-
cjonowanie tych trzech tez jest niemo˝liwe. Analizy wymaga te˝ treÊç konstytucyjnego
biernego prawa wyborczego w relacji do art. 60 Konstytucji. Trybuna∏ po pewnych wa-
haniach zaakceptowa∏ tez´, w myÊl której prawo równego dost´pu do s∏u˝by publicznej
wyznacza konstytucyjne standardy wygaÊni´cia mandatu. Nie jest natomiast jasne czy
standardy takie sà równie˝ wyznaczane przez bierne prawo wyborcze w przypadku wy-
borów samorzàdowych. Wskazane przyk∏ady pozwalajà przypuszczaç, ˝e w przysz∏oÊci
konieczne b´dzie równie˝ doprecyzowanie relacji zachodzàcej mi´dzy przedmiotowymi
zasadami konstytucyjnymi, okreÊlonymi np. w art. 96 ust. 2, a prawami podmiotowymi
sformu∏owanymi w art. 62 ust. 2 Konstytucji. Powstaje wreszcie pytanie w jaki sposób
konstytucyjne bierne prawo wyborcze oddzia∏uje na sytuacj´ prawnà osoby ju˝ po wy-
borze?

Oceniajàc dopuszczalnoÊç skargi konstytucyjnej, trzeba pami´taç, ˝e powinna ona
uwzgl´dniaç z∏o˝onoÊç ró˝nych procedur wyborczych. Z∏o˝onoÊç ta ma znaczenie przy
ustalaniu spe∏nienia wymogu wyczerpania drogi prawnej39. Nie mo˝na poj´cia ostateczne-
go orzeczenia sprowadzaç wy∏àcznie do orzeczeƒ wydawanych przez Sàd Najwy˝szy
w zwiàzku z rozpatrywaniem protestów wyborczych. Takie podejÊcie spowodowa∏by
zbytnie ograniczenie zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej.

Na koniec warto zasygnalizowaç problem, który dotychczas nie by∏ szerzej rozwa-
˝any ani w doktrynie ani w orzecznictwie. Chodzi o prawo do wznowienia post´powania
z art. 190 ust. 4 Konstytucji. W jakim zakresie mo˝liwa jest realizacja tego prawa, gdy
przedmiotem skargi konstytucyjnej sà przepisy prawa wyborczego? Prima facie wznawia-
nie niektórych post´powaƒ nie wydaje si´ mo˝liwe. Trybuna∏ Konstytucyjny stoi na stano-
wisku, ˝e praw do wznowienia post´powania z art. 190 ust. 4 nie jest prawem absolutnym
i mo˝e podlegaç ograniczeniom40. Powstaje jednak pytanie jakie ograniczenia tego prawa
na gruncie prawa wyborczego powinny byç dopuszczalne? Pytanie jest istotne, zwa˝yw-
szy, ˝e do wyjàtków powinny nale˝eç sytuacje, w których skar˝àcy nie mo˝e „skonsumo-
waç” efektu swej skargi przez wznowienie post´powania41. 
———————
39 Por. cytowane wy˝ej postanowienie z 1 wrzeÊnia 2006 r., sygn. Ts 3/06. 
40 Wyrok z 27 paêdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04, OTK ZU nr 9A, poz. 96.
41 Wyrok z 7 wrzeÊnia 2006 r., sygn. SK 60/05, OTK ZU nr 8A, poz. 101.
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NIEKTÓRE PROBLEMY ROZSTRZYGANIA O WA˚NOÂCI WYBORÓW 

PRZEZ SÑD NAJWY˚SZY

I

1. Na wst´pie tych rozwa˝aƒ nale˝y stwierdziç, ˝e konstytucyjnie okreÊlona w∏aÊci-
woÊç Sàdu Najwy˝szego do stwierdzenia wa˝noÊci wyborów do Sejmu i Senatu (art. 101
Konstytucji) i wyboru Prezydenta (art. 129 Konstytucji) jest w∏aÊciwoÊcià w tym sensie
specyficznà, ˝e z pewnoÊcià nie mieÊci si´ w konstytucyjnej kompetencji do sprawowania
nadzoru nad dzia∏alnoÊcià sàdów powszechnych i sàdów wojskowych w zakresie orzeka-
nia (art. 183 ust. 1 Konstytucji). Stwierdzanie wa˝noÊci (niewa˝noÊci) wyborów nale˝y nie-
wàtpliwie do innych czynnoÊci okreÊlonych w Konstytucji, które sà wykonywane przez
Sàd Najwy˝szy (art. 183 ust. 2 Konstytucji) poza zakresem nadzoru judykacyjnego. Z wy-
k∏adni systemowej przepisu art. 1 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sàdzie Najwy˝szym
(Dz. U. Nr 240 poz. 2052 ze zm.) wynika ponadto, ˝e ta czynnoÊç Sàdu Najwy˝szego nie
mieÊci si´ w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwoÊci. Jest to sporne, bowiem wprawdzie
w doktrynie utrwala si´ wàskie rozumienie wymiaru sprawiedliwoÊci jako rozstrzyganie
konfliktów (sporów) prawnych przez sàd1, to jednak wiele przemawia za tym, aby pod po-
j´ciem wymiaru sprawiedliwoÊci rozumieç „zadanie autorytatywnego, a przez to wià˝à-
cego prawnie podejmowania orzeczeƒ w przypadkach spornego lub naruszonego prawa
w szczególnym post´powaniu; s∏u˝y ono wy∏àcznie ochronie prawa w drodze jego kon-
kretyzacji i rozwijania.”2 W tym szerszym uj´ciu wymiaru sprawiedliwoÊci mo˝e mieÊciç
si´ stwierdzanie wa˝noÊci (niewa˝noÊci) wyborów przez Sàd Najwy˝szy jednak˝e tylko
wtedy, gdy si´ przyjmie, ˝e funkcjà tego szczególnego post´powania b´dzie nie tylko
stwierdzenie naruszenia obiektywnego porzàdku prawnego, tj. przepisów ustaw regulu-
jàcych zasady i tryb wyborów, lecz tak˝e ochrona konstytucyjnie gwarantowanych praw
wyborczych uj´tych jako publiczne prawa podmiotowe oraz gdy naruszenie przepisów
wskazanych ustaw b´dzie odnoszone do konkretnych okolicznoÊci, co mo˝e wymagaç do-
konywania przez Sàd Najwy˝szy pewnych ustaleƒ faktycznych. Tymczasem analiza za-
sad i trybu post´powania w sprawie stwierdzania wa˝noÊci wyborów sk∏ania do wniosku,
˝e nie odpowiada ona sàdowemu modelowi stosowania prawa, poniewa˝ w zasadzie nie
wyst´puje w nim stan faktyczny w sensie zindywidualizowanych okolicznoÊci faktycz-
nych, które sà ustalane przez Sàd Najwy˝szy zgodnie z zasadami post´powania dowodo-
wego, a stwierdzenie wa˝noÊci (niewa˝noÊci) wyborów w zasadzie nie jest rezultatem sy-

———————
1 S. W∏odyka, Organizacja wymiaru sprawiedliwoÊci w PRL, Warszawa 1963, s. 8 i nast. Poglàd ten

podziela TK i wspó∏czesna doktryna prawa konstytucyjnego, por. np. J. Jaskiernia, Sàdownictwo
powszechne — za∏o˝enia konstytucyjne i reforma dostosowawcza, w: Sàdy i trybuna∏y w Konsty-
tucji i w praktyce. Red. W. Skrzyd∏o, Warszawa 2005, s. 37—38.

2 K. Hesse, Grundzüge des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 1984,
s. 208—209.
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logizmu subsumcyjnego, lecz rozwa˝eniem wniosków uczestników post´powania i posta-
nowieƒ w sprawie protestów wyborczych. Trudno ponadto w strukturze i funkcji tego po-
st´powania wskazaç elementy sporu o prawo, skoro nie chodzi tu o spór powsta∏y na tle
zastosowania konkretnej normy do konkretnego przypadku, lecz o sumarycznà ocen´ na-
ruszeƒ prawa wyborczego i jego wp∏ywu na wynik (wyniki) wyborów, której Sàd Najwy˝-
szy dokonuje na podstawie sprawozdania z wyborów przedstawionego przez Paƒstwowà
Komisj´ Wyborczà oraz rozpoznanych protestów.3 Mo˝na zatem przyjàç, ˝e Sàd Najwy˝-
szy stwierdzajàc wa˝noÊç (niewa˝noÊç) wyborów parlamentarnych lub prezydenckich nie
sprawuje wymiaru sprawiedliwoÊci.

2. Charakter prawny omawianej kompetencji jest niejasny. Z jednej bowiem strony
jest wàtpliwe, czy rozstrzygajàc o wa˝noÊci wyborów Sàd Najwy˝szy rozstrzyga spraw´
sàdowà w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Je˝eli przyjàç szerokie rozumienie
sprawy, o której mowa w tym przepisie, a mianowicie, ˝e „art. 45 Konstytucji pos∏uguje
si´ ogólnym poj´ciem „sprawa”. To poj´cie obejmuje wszystkie sytuacje, w których dosz∏o
do naruszenia wolnoÊci lub praw.”4, to zak∏adajàc, ˝e w sprawie wa˝noÊci wyborów cho-
dzi o równie˝ o naruszenie praw wyborczych obywateli i majàc nawet na uwadze osobli-
woÊci proceduralne rozstrzygania w tej sprawie, w tym struktur´ podmiotowà procesu,
w którym nie uczestniczà osoby, których prawa zosta∏y naruszone, nale˝a∏oby uznaç, ˝e
jest to sprawa w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Przeciwko zaliczeniu stwierdza-
nia wa˝noÊci wyborów przez Sàd Najwy˝szy do kategorii spraw sàdowych przemawia
jednak to, ˝e Sàd Najwy˝szy nie sprawuje w tym zakresie wymiaru sprawiedliwoÊci
(wy˝ej, pkt 1). Rodzi to powa˝ny problem na tle ustanowienia lub przestrzegania odpo-
wiedniego standardu ochronnego w post´powaniu przed Sàdem Najwy˝szym, które jest
post´powaniem jednoinstancyjnym bez pe∏nego post´powania dowodowego i udzia∏u
w nim osób, których prawa wyborcze zosta∏y naruszone, a ponadto powinno zakoƒczyç
si´ w okreÊlonym przez prawo terminie. Te cechy post´powania w sprawie stwierdzenia
wa˝noÊci wyborów wskazujà na to, ˝e procesowy standard ochronny jest ni˝szy od typo-
wego standardu obowiàzujàcego w rozstrzyganiu przez sàdy spraw w ramach sprawowa-
nia funkcji wymiaru sprawiedliwoÊci. Z jednej strony ni˝szy standard ochronny mo˝e byç
uzasadniony ze wzgl´du na przedmiot rozstrzygni´cia, którym jest sprawa prawid∏owo-
Êci procesu wyra˝ania woli przez suwerena, a zatem sprawa o wybitnie politycznej treÊci
oraz z uwagi na koniecznoÊç podj´cia rozstrzygni´cia w stosunkowo krótkim okresie cza-
su ze wzgl´du na potrzeby w∏aÊciwej organizacji i funkcjonowania wybranych przedsta-
wicieli w∏adzy publicznej (parlamentu i prezydenta). Z drugiej jednak ni˝szy standard
ochronny nie wydaje si´ byç usprawiedliwiony, gdy si´ zwa˝y, ˝e stwierdzenie niewa˝no-
Êci wyborów powinno byç ujmowane jako podstawowa proceduralna gwarancja ochrony
praw wyborczych obywateli i innych praw, które sà z nimi merytorycznie i funkcjonalnie
powiàzane. Ten ni˝szy standard ochronny polega w szczególnoÊci na tym, ˝e w post´po-
waniu w sprawie stwierdzenia niewa˝noÊci wyborów nie uczestniczà obywatele, których
prawa i wolnoÊci wyborcze oraz inne prawa i wolnoÊci zosta∏y naruszone wskutek naru-
szenia przepisów prawa wyborczego. Wprawdzie w post´powaniu tym uczestniczy Paƒ-
stwowa Komisja Wyborcza i Prokurator Generalny, to jednak z istoty i charakteru kompe-
tencji tych organów w post´powaniu wyborczym wynika, ˝e celem i uzasadnieniem ich
udzia∏u w post´powaniu przed Sàdem Najwy˝szym jest ochrona interesu publicznego
wyra˝ajàcego si´ w zapewnieniu przestrzegania prawa wyborczego przez organy publicz-

———————
3 Art. 76 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 27 wrzeÊnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-

skiej (jednolity tekst: Dz. U. z 2000 r. Nr 47, poz. 544 ze zm.).
4 Wyrok TK z 20 wrzeÊnia 2006 r.  SK 63/05 OTK-A 2006/8/108 z glosa krytycznà Z. Kmieciaka,

Glosa 2007/1/123.
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ne. Post´powanie przez Sàdem Najwy˝szym w sprawie wa˝noÊci wyborów jest post´po-
waniem jednoinstancyjnym, z tym ˝e t´ „u∏omnoÊç” ∏agodzi rozpoznawanie przez Sàd
Najwy˝szy w sk∏adach trzyosobowych protestów wyborczych w osobnym post´powaniu,
które stanowi swoistà namiastk´ post´powania pierwszoinstancyjnego, skoro rezultaty
tych post´powaƒ muszà byç wzi´te pod rozwag´ i tym samym ocenione przez Sàd Naj-
wy˝szy w sk∏adzie ca∏ej Izby Pracy, Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych i Spraw Publicznych. Z te-
go te˝ wzgl´du fakt, ˝e Sàd Najwy˝szy w zasadzie nie prowadzi post´powania dowodo-
wego na okolicznoÊç niewa˝noÊci wyborów mo˝na cz´Êciowo uzasadniç tym, ˝e dowody
przeprowadza si´ przy rozpoznawaniu protestów wyborczych.

3. Przepisy Ordynacji wyborczych nie okreÊlajà ˝adnych (materialnych) przes∏anek
stwierdzenia przez Sàd Najwy˝szy niewa˝noÊci wyborów. Przepisy ustanawiajàce kom-
petencje Sàdu Najwy˝szego do „rozstrzygania o wa˝noÊci wyborów” przewidujà jedy-
nie, ˝e „Sàd Najwy˝szy w sk∏adzie ca∏ej Izby Pracy, Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych i Spraw
Publicznych na podstawie sprawozdania z wyborów przedstawionego przez Paƒstwowà
Komisj´ Wyborczà oraz po rozpoznaniu protestów rozstrzyga o wa˝noÊci wyboru Prezy-
denta.” (art. 76 ust. 1 Ordynacji wyborczej prezydenckiej) oraz ˝e „Sàd Najwy˝szy w sk∏a-
dzie ca∏ej Izby Pracy, Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych i Spraw Publicznych, na podstawie spra-
wozdania z wyborów przedstawionego przez Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà oraz opinii
wydanych w wyniku rozpoznania protestów, rozstrzyga o wa˝noÊci wyborów oraz
o wa˝noÊci wyboru pos∏a lub senatora, przeciwko któremu wniesiono protest.”(art. 82
ust. 1 Ordynacji wyborczej parlamentarnej). Z treÊci tych przepisów wynika jednoznacz-
nie, ˝e stwierdzenie niewa˝noÊci wyborów pozostawione jest uznaniu (w∏adzy dyskre-
cjonalnej) Sàdu Najwy˝szego. Powstaje zatem problem, czy i jakie granice stawia obowià-
zujàcy porzàdek prawny wykonywaniu tej kompetencji przez Sàd Najwy˝szy, skoro
przepisy ustawowe i konstytucyjne przyznajàce t´ kompetencj´ nie wskazujà, jakimi kry-
teriami i przes∏ankami powinien kierowaç si´ Sàd Najwy˝szy w sprawie stwierdzania
wa˝noÊci wyborów. Zagadnienie jest tymczasem niezwykle donios∏e, bowiem niezale˝-
nie od prawnej kwalifikacji wyborów, prawa wyborczego i procedury sàdowej stwierdze-
nie niewa˝noÊci wyborów musi byç postrzegane jako ingerencja w∏adzy sàdowniczej
w procesy polityczne, co wymaga szczególnej powÊciàgliwoÊci i unikania nadmiernego
aktywizmu s´dziowskiego. Ponadto, zastosowanie sankcji niewa˝noÊci w prawie pu-
blicznym, do którego nale˝y niewàtpliwie prawo wyborcze, jest zawsze uwarunkowane
koniecznoÊcià spe∏nienia przes∏anek, które wskazujà na powa˝ne, ra˝àce lub inne kwali-
fikowanie naruszenie prawa przez organ w∏adzy publicznej. Tymczasem zastosowanie
sankcji niewa˝noÊci przez Sàd Najwy˝szy nie jest obwarowane ˝adnymi wymaganiami,
a w ka˝dym razie wymagania te nie sà okreÊlone w przepisach Ordynacji wyborczych
ustanawiajàcych kompetencje Sàdu Najwy˝szego do stwierdzenia niewa˝noÊci wybo-
rów. Je˝eli si´ zatem weêmie pod rozwag´, ˝e Sàd Najwy˝szy dysponuje najostrzejszà
i najsurowszà sankcjà za naruszenie prawa wyborczego, a mianowicie sankcjà niewa˝no-
Êci oraz ˝e przepisy okreÊlajàce w∏aÊciwoÊç Sàdu Najwy˝szego do stwierdzania wa˝noÊci
wyborów nie okreÊlajà ˝adnych przes∏anek zastosowania tej sankcji, to problem granic
uznania (w∏adzy dyskrecjonalnej) Sàdu Najwy˝szego w tym zakresie jest niezwykle do-
nios∏y, zw∏aszcza gdy si´ weêmie pod rozwag´ osobliwoÊci przedmiotu rozstrzygni´cia
(sprawy), a mianowicie wybory. 

4. Pewne kryteria oceny przez Sàd Najwy˝szy charakteru, zw∏aszcza zaÊ skut-
ków, naruszenia prawa wyborczego, okreÊlajà przepisy Ordynacji wyborczych regulu-
jàce wydawanie opinii w sprawie protestów wyborczych. Zgodnie z tymi przepisami
opinia powinna zawieraç ustalenia co do zasadnoÊci zarzutów protestu, a w razie po-
twierdzenia zasadnoÊci zarzutów – ocen´, czy przest´pstwo przeciwko wyborom lub
naruszenie przepisów niniejszej ustawy mia∏o wp∏yw na wynik wyborów. Opinia mo-
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˝e sk∏adaç si´ tylko z jednej cz´Êci, w której Sàd Najwy˝szy nie potwierdzi zasadnoÊci
zarzutów, czyli uzna protest za niezasadny lub z dwóch cz´Êci, a mianowicie w jednej
cz´Êci potwierdzi zasadnoÊç zarzutów protestów czyli uzna, ˝e naruszono przepisy
Ordynacji wyborczych i z drugiej cz´Êci, w której albo uzna, ˝e naruszenie mia∏o
wp∏yw na wynik wyborów lub ˝e naruszenie nie mia∏o wp∏ywu na wynik wyborów.
Uwzgl´dnienie protestu w pe∏ni jest zatem mo˝liwe tylko wówczas, gdy Sàd Najwy˝-
szy ustali, ˝e mia∏o miejsce naruszenie przepisów Ordynacji wyborczej oraz ˝e naru-
szenie to mia∏o wp∏yw na wynik wyborów. Mo˝na zatem przyjàç, ˝e skoro Sàd Naj-
wy˝szy rozstrzyga o wa˝noÊci wyborów „po rozpoznaniu protestów”, co nie oznacza
jedynie porzàdku chronologicznego, lecz porzàdek merytoryczny, to mog∏oby to
wskazywaç, ˝e przes∏anki stwierdzenia niewa˝noÊci wyborów sà identyczne z prze-
s∏ankami uznania protestu za w pe∏ni zasadny. Sàd Najwy˝szy móg∏by zatem stwier-
dziç niewa˝noÊç wyborów tylko na tej podstawie, ˝e ustalono naruszenie Ordynacji
wyborczej i ˝e naruszenie to mia∏o wp∏yw na wynik wyborów. Tez´ t´ potwierdza do-
tychczasowe orzecznictwo Sàdu Najwy˝szego w sprawach wa˝noÊci wyborów (wybo-
ru), w którym stwierdzenie wa˝noÊci wyborów (wyboru) by∏o rezultatem ustalenia
przez Sàd Najwy˝szy, ˝e naruszenia prawa nie mia∏y wp∏ywu na wynik wyborów
(wyboru)5 lub ˝e mia∏y wp∏yw na wynik wyborów.6 Charakterystyczne dla praktyki
orzeczniczej Sàdu Najwy˝szego w sprawach wa˝noÊci wyborów jest to, ˝e nie ocenia
si´ naruszenia prawa wyborczego w kategoriach „ra˝àcego” lub „powa˝nego” naru-
szenia prawa, lecz ocenia si´ naruszenie prawa wy∏àcznie przez pryzmat skutków, ja-
kie powoduje naruszenie Ordynacji wyborczych i to jedynie skutków w sferze „wyni-
ku” wyborów (wyborów), a nie na przyk∏ad w sferze podmiotowych praw wybor-
czych obywateli. Na takà praktyk´ Sàdu Najwy˝szego ma niewàtpliwie wp∏yw rozu-
mienie post´powania w sprawie wa˝noÊci wyborów jako kontynuacji post´powania
w sprawach protestów wyborczych, które sà wnoszone do Sàdu Najwy˝szego „prze-
ciwko wa˝noÊci wyborów” i podstawà ich uwzgl´dnienia jest to, ˝e stwierdzone naru-
szenie prawa wyborczego mia∏o wp∏yw na wynik wyborów. Skoro wi´c przedmiotem
post´powania w sprawach protestów wyborczych jest sprawa „wa˝noÊci wyborów”,
a Sàd Najwy˝szy w sk∏adzie ca∏ej Izby Pracy, Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych i Spraw Pu-
blicznych rozstrzyga o wa˝noÊci wyborów na podstawie mi´dzy innymi „opinii wyda-
nych w wyniku rozpoznania protestów”, to prima facie rozsàdny wydaje si´ wniosek,
˝e powinien w tym zakresie kierowaç si´ tymi samymi kryteriami, którymi zwiàzane
sà sk∏ady trzyosobowe Sàdu Najwy˝szego rozpoznajàce protesty przeciwko wa˝noÊci
wyborów. Konkluzja taka jest jednak wàtpliwa, poniewa˝ opinie — zgodnie ze swà
istotà — nie rozstrzygajà o wa˝noÊci wyborów i nie wià˝à Sàdu Najwy˝szego rozstrzy-

———————
5 Np. uchwa∏a z dnia 23 listopada 2005 r. w sprawie wa˝noÊci wyborów Prezydenta Rzeczypospo-

litej Polskiej przeprowadzonych w dniach 9 i 23 paêdziernika 2005 r. III SW 195/05 OSNP
(2006/7—8/125); uchwa∏a z dnia 6 listopada 2000 r. III SW 87/00 (OSNP 2001/3/85) stwierdzajà-
ca, ˝e wybór Aleksandra KwaÊniewskiego na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, dokonany
dnia 8 paêdziernika 2000 r., jest wa˝ny.; uchwa∏a z dnia 9 grudnia 1995 r. III SW 1102/95 (OSNP
1996/1/1) stwierdzajàca, ˝e wybór Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej dokonany w dniu 19 li-
stopada 1995 r. jest wa˝ny.; uchwa∏a z dnia 5 grudnia 2001 r. III SW 138/01 (OSNP 2002/3/55)
stwierdzajàca wa˝noÊç wyborów do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej przeprowadzonych dnia 23 wrzeÊnia 2001 r.

6 Zob. pkt 3 uchwa∏y z dnia 15 grudnia 2005 r. w sprawie wa˝noÊci wyborów do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 25 wrze-
Ênia 2005 r. III SW 199/05 (OSNP 2006/7—8/131), w którym stwierdzono niewa˝noÊç wyborów
do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w okr´gu wyborczym Nr 27 z siedzibà Okr´gowej Komisji
Wyborczej w Cz´stochowie w cz´Êci obejmujàcej czynnoÊci wyborcze od zarzàdzenia wydrukowa-
nia kart do g∏osowania i postanawia w tym zakresie ponowiç post´powanie wyborcze.
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gajàcego w sk∏adzie ca∏ej Izby Pracy, Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych i Spraw Publicznych
o wa˝noÊci wyborów (wyboru).7

5. Stwierdzenie niewa˝noÊci wyborów na podstawie stwierdzonego naruszenia pra-
wa rozumianego jako naruszenie prawa majàce wp∏yw na wynik wyborów zale˝y od usta-
lenia zwiàzku przyczynowego mi´dzy naruszeniem prawa wyborczego a wynikiem (wy-
nikami) wyborów. O ile jednak naruszeniem prawa wp∏ywajàcym na wynik wyborów
mo˝e byç jakiekolwiek naruszenie prawa wywo∏ujàce taki skutek, a nie tylko ra˝àce, po-
wa˝ne lub wystarczajàco powa˝ne naruszenie prawa, o tyle zagadnienie wp∏ywu narusze-
nia prawa na wynik wyborów jest ju˝ sporne, podobnie jak sporne jest rozumienie poj´cia
„wynik wyborów.” W wyborach prezydenckich wynik wyboru w rozumieniu art. 76 ust. 1
Ordynacji wyborczej oznacza wybór okreÊlonej osoby na urzàd Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej, zaÊ „mo˝liwy wp∏yw musi odnosiç si´ do wyniku wyborów, czyli do przyj´-
cia tezy, ˝e mo˝liwe jest ustalenie, ˝e gdyby nie stwierdzone naruszenie prawa dana oso-
ba nie zosta∏aby wybrana w wyborach.”8 Ponadto, zdaniem Sàdu Najwy˝szego „jedynie
wiarygodny, udokumentowany i sprawdzalny wp∏yw naruszeƒ prawa na tak rozumiany
wynik wyborów daje podstaw´ do ich uniewa˝nienia.”9 Przyj´cie takiej wyk∏adni oznacza,
˝e w istocie wykluczone jest stwierdzenie niewa˝noÊci wyborów, gdy naruszenia prawa
wyborczego nie wp∏ynà na wynik wyboru, mimo ˝e skàdinàd sà ra˝àce i powa˝ne oraz ˝e
nie jest dopuszczalne stwierdzenie niewa˝noÊci wyborów na podstawie hipotetycznego
wp∏ywu naruszeƒ prawa wyborczego na wynik wyborów, lecz konieczne jest wykazanie
(udowodnienie?), ˝e stwierdzone naruszenia prawa wywar∏y rzeczywisty wp∏yw na wy-
nik wyboru czyli zmieni∏y wynik wyboru. 10

6. Wydaje si´, ˝e wobec braku ustawowych kryteriów rozstrzygania o wa˝noÊci wy-
borów przez Sàd Najwy˝szy mo˝liwe i uzasadnione jest przyj´cie innej, ni˝ dotychczas
wykszta∏cona w orzecznictwie sàdowym, doktryny stwierdzenia niewa˝noÊci wyboru
(wyborów), a mianowicie koncepcji kwalifikowanego (ra˝àcego, powa˝nego) naruszenia
prawa wyborczego. Nie ma bowiem wàtpliwoÊci, ˝e koncepcja naruszenia prawa majàce-
go wp∏yw na wynik wyborów nie upowa˝nia do stwierdzenia niewa˝noÊci wyborów
w wypadku powa˝nych lub ra˝àcych naruszeƒ prawa wyborczego, je˝eli nie mo˝na wy-
kazaç wp∏ywu tego naruszenia na wynik wyborów w sensie zmiany tego wyniku. W tym
kontekÊcie zasadna jest wàtpliwoÊç, czy mo˝na uznaç za wa˝ny wybór prezydenta w hi-
potetycznej sytuacji, gdy na kandydata X oddano 8 mln g∏osów, na kandydata Y 3 mln g∏o-
sów, ale 4 mln wyborców odmówiono bezprawnie wydania kart do g∏osowania.11 Powy˝-
sze naruszenie prawa wyborczego jest z pewnoÊcià ra˝àce, ale nie ma wp∏ywu na wynik
wyborów. Oznacza to, ˝e Sàd Najwy˝szy w takiej sytuacji nie móg∏by stwierdziç niewa˝-
noÊci wyborów, gdyby opar∏ si´ na koncepcji wp∏ywu naruszenia prawa na wynik wybo-
rów, natomiast móg∏by stwierdziç niewa˝noÊç wyboru, gdyby przyjà∏ koncepcj´ niewa˝-
noÊci jako kwalifikowanego (ra˝àcego) naruszenia prawa. Oparcie si´ na tej ostatniej dru-
giej koncepcji stwierdzania niewa˝noÊci wyborów ma t´ zalet´, ˝e umo˝liwia Sàdowi Naj-

———————
7 Charakter prawny tych opinii jest niejasny, ale mo˝na przyjàç, ˝e w sprawie stwierdzenia wa˝no-

Êci wyborów stajà si´ — ∏àcznie ze sprawozdaniem Paƒstwowej Komisji Wyborczej — cz´Êcià ma-
teria∏u dowodowego, który jest oceniany przez Sàd Najwy˝szy przy podejmowaniu rozstrzygni´-
cia w sprawie wa˝noÊci wyborów.

8 Np. postanowienie z dnia 4 grudnia 1995 r. III SW 43/95 (OSNP 1996/1/8). 
9 Uchwa∏a z dnia 9 grudnia 1995 r. III SW 1102/95 (OSNP 1996/1/1).

10 Zob. np. S. Gebethner, Wybory na urzàd Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do
Ustawy o wyborze Prezydenta RP. Tekst jednolity z 9 czerwca 2000 r. oraz akty wykonawcze,
Warszawa 2000, s. 140.

11 Przyk∏ad zaczerpni´ty z artyku∏u J. Majewski, B. Naleziƒski, Wybór wa˝ny, wàtpliwoÊci pozosta-
∏y, Rzeczpospolita z 26 stycznia 1996 r., s. 18.
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wy˝szemu uwzgl´dnienie w ocenie naruszenia prawa jako ra˝àcego nie tylko elementu
przedmiotowego, ale przede wszystkim podmiotowego, czyli praw i wolnoÊci obywateli-
-wyborców, a zatem uwzgl´dnienie w jakim stopniu stwierdzone naruszenie prawa wy-
borczego ograniczy∏o prawa wyborcze oraz inne prawa i wolnoÊci zwiàzane z wyborami,
nawet je˝eli naruszenia te nie zmieni∏y wyniku wyborów. W dotychczasowym uj´ciu tego
problemu dominuje element kwantytatywny, bowiem wysi∏ek interpretacyjny Sàdu
Najwy˝szego skierowany jest na ocen´, czy naruszenie prawa zmieni∏oby wynik wy-
borów, co zawsze wymaga odniesienia naruszenia prawa do liczby oddanych g∏osów,
a nie jest w ogóle element kwalitatywny, a mianowicie ocena stopnia i wagi naruszenia
prawa wyborczego i praw wyborców, bez koniecznoÊci rozwa˝ania wp∏ywu naruszenia
na wynik wyborów. Rozró˝nienie tych dwóch koncepcji ma donios∏e znaczenie, bowiem
przyj´cie, ˝e stwierdzenie niewa˝noÊci wyborów mo˝e mieç tylko wtedy, gdy stwierdzo-
ne naruszenie prawa wyborczego mia∏o wp∏yw na wynik wyborów, wymaga dokonywa-
nia przez Sàd Najwy˝szy ustaleƒ faktycznych dotyczàcych wp∏ywu naruszenia prawa wy-
borczego na wynik wyborów, co nie jest konieczne w Êwietle koncepcji stwierdzania
niewa˝noÊci wyborów w oparciu o kryterium kwalifikowanego naruszenia prawa wy-
borczego. 

II

7. Kompetencja Sàdu Najwy˝szego do kontroli prawid∏owoÊci wyborów zosta∏a
okreÊlona w Konstytucji i ustawach, a zatem z perspektywy polskiego porzàdku prawne-
go zagadnienie legitymizacji Sàdu Najwy˝szego do sprawowania kontroli demokratycz-
nych procedur wyborczych oraz problem umieszczenia tej kompetencji zgodnie z zasadà
podzia∏u w∏adz12 nie ma zasadniczego znaczenia instytucjonalnego. Zagadnienia te mogà
mieç jednak znaczenie dla wyk∏adni (nielicznych) przepisów proceduralnych regulujà-
cych post´powanie w tej sprawie przed Sàdem Najwy˝szym oraz przepisów ustrojowych,
procesowych i materialnoprawnych zawartych w ustawach wyborczych, które sà inter-
pretowane i stosowane przez Sàd Najwy˝szy w tym post´powaniu. Kompetencja Sàdu
Najwy˝szego do orzekania w sprawie wa˝noÊci wyborów jest bowiem w∏aÊciwoÊcià
w tym sensie wyjàtkowà, ˝e nie jest wykonywana w ramach nadzoru judykacyjnego sta-
nowiàcego podstawowà funkcj´ wymiaru sprawiedliwoÊci sprawowanego przez Sàd Naj-
wy˝szy oraz dotyczy sprawy, której organicznym elementem jest element polityczny.
Kompetencja ta jest tak˝e w tym sensie wyjàtkowa, ˝e Sàd Najwy˝szy jest w∏aÊciwy do
stwierdzenia niewa˝noÊci wyborów parlamentarnych i prezydenckich, a zatem uniewa˝-
nienia najbardziej podstawowego dla funkcjonowania ustroju demokratycznego procesu
politycznego, jakim jest wyra˝anie woli przez suwerenny naród w drodze g∏osowa-
nia. Ró˝ni to zasadniczo t´ kompetencj´ Sàdu Najwy˝szego i jego pozycj´ w konstytu-
cyjnym systemie podzia∏u w∏adzy od kompetencji Trybuna∏u Konstytucyjnego, który
mo˝e stwierdzaç niezgodnoÊç z Konstytucjà aktów prawnych ustanowionych przez or-
gany przedstawicielskie lub inne organy paƒstwowe, a zatem nie bezpoÊrednio przez
suwerena.

8. Powierzenie Sàdowi Najwy˝szemu przez Konstytucje i ustawy kompetencji do
rozstrzygania o wa˝noÊci wyborów oznacza zarazem powierzenie najwy˝szemu orga-
nowi w∏adzy sàdowniczej sprawowania kontroli nad przebiegiem procesu par excelen-
ce politycznego, polegajàcego na wy∏anianiu najwy˝szych przedstawicielskich i wyko-
nawczych organów w∏adzy publicznej. Poddanie procesów politycznych kontroli sàdo-

———————
12 Zob. A. Wasilewski, W∏adza sàdownicza w Konstytucji Rzeczypospolitej Poslkiej, Paƒstwo I Pra-

wo 1998 z. 7, s. 4 i nast.
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wej zawsze rodzi ryzyko uwik∏ania sàdu w bie˝àce spory polityczne lub ostrà, motywo-
wana politycznie krytyk´ decyzji sàdowych czy wywierania spo∏ecznego nacisku na
podj´cie przez sàd decyzji zgodnej z oczekiwaniami partii politycznych lub grup spo-
∏ecznych. O ile spo∏eczna krytyka decyzji sàdowych w sprawach wyborczych, nawet je-
Êli jest wykonywana z pozycji wy∏àcznie polityczno-moralnych, jest w zasadzie uspra-
wiedliwiona w systemach demokratycznych opartych na pluralizmie i tolerancji, to po-
lityczne zachowania s´dziów polegajàce na usi∏owaniu przechylenia szali zwyci´stwa
w wyborach na korzyÊç preferowanej partii politycznej muszà byç ocenione jako skan-
daliczne13 i stanowiàce jaskrawy przejaw naruszenia zasady niezawis∏oÊci s´dziowskiej,
zaÊ wywieranie politycznego wp∏ywu na sàdy i s´dziów celem wymuszenia podj´cia de-
cyzji zgodnej z preferencjami partii politycznej i zapewnienie jej zwyci´stwa w wybo-
rach jest zachowaniem nie tylko nagannym moralnie, lecz naruszajàcym podstawowe
zasady konstytucyjnego ustroju paƒstwa, do których nale˝y zasada niezale˝noÊci w∏a-
dzy sàdowniczej. Zasada niezale˝noÊci sàdów i niezawis∏oÊci s´dziów mo˝e byç po-
strzegana w tym kontekÊcie nie tylko jako tarcza przed zakusami ze strony polityków
o uczynienie sàdów wspó∏odpowiedzialnymi za wynik procesu wyborczego i nieodpo-
wiedzialnymi próbami wp∏ywu na treÊç decyzji sàdowych, lecz tak˝e jako ochrona s´-
dziego przed samym sobà poprzez moralny i normatywny imperatyw nieust´pliwego
nieulegania w∏asnym preferencjom politycznym w procesie sàdowej kontroli prawid∏o-
woÊci wyborów. S´dzia ma swój system wartoÊci, w tym preferencje polityczne, jednak-
˝e preferencje te nie powinny mieç ˝adnego bezpoÊredniego wp∏ywu na treÊç decyzji sà-
dowej w sprawach wyborczych. System prawny mo˝e chroniç s´dziego przed takà po-
kusà nie tylko formu∏ujàc surowe rygory i sankcje za naruszenie zasady niezawis∏oÊci
s´dziowskiej, lecz zw∏aszcza w drodze ograniczania dyskrecjonalnej w∏adzy s´dziego
poprzez okreÊlenie szczegó∏owych przes∏anek i kryteriów kontroli prawid∏owoÊci pro-
cesu wyborczego. Im bowiem w´˝szy zakres w∏adzy dyskrecjonalnej s´dziego, tym
mniejsze sà mo˝liwoÊci uwzgl´dniania ukrytych preferencji politycznych w kszta∏towa-
niu treÊci decyzji sadowych. Niezwykle istotne znaczenie mo˝e tu mieç równie˝ nakaz
wyczerpujàcego uzasadnienia decyzji w sprawach wyborczych. Powierzenie sàdom
kompetencji do orzekania o prawid∏owoÊci procesu wyborczego oznacza, ˝e pewne ele-
menty i procesy zosta∏y wy∏àczone ze sfery „czystej” polityki i poddane kontroli sàdo-
wej sprawowanej wy∏àcznie pod kàtem zgodnoÊci z prawem tego procesu. Separacja
prawa i polityki w procesie oceny prawid∏owoÊci wyborów mo˝e jednak oznaczaç tylko
tyle, ˝e s´dzia nie powinien w tym zakresie kierowaç si´ swoimi preferencjami politycz-
nymi oraz ulegaç zewn´trznym politycznym naciskiem i pod ich wp∏ywem interpreto-
waç oraz stosowaç przepisy prawa wyborczego.

9. Celem wyborów parlamentarnych w demokratycznym paƒstwie konstytucyj-
nym jest reprezentacja i integracja narodu oraz legitymizacja i kontrola w∏adzy paƒstwo-
wej.14 Prawo wyborcze, które s∏u˝y urzeczywistnianiu tych celów jest w du˝ej mierze pra-
wem „technicznym”, podobnie jak uregulowane tym prawem procedury wyborcze. Z te-
go punktu widzenia kompetencja Sàdu Najwy˝szego do stwierdzania wa˝noÊci wybo-
rów mo˝e byç oceniona jako upowa˝nienie do podejmowania rozstrzygni´ç o charakte-
rze politycznym lub o konsekwencjach politycznych, a co najmniej do konstytucyjnie le-
gitymowanej ingerencji w polityczny proces wyborczy. Nie ulega bowiem najmniejszej

———————
13 R.H. Fallon, Jr, The Dynamic Constitution. An Introduction to American Constitutional Law,

Cambridge 2004, s. 15.
14 Ch. Starck, Wahlen im demokratischen Verfassungsstaat, w: Staat und Recht, Festschrift für Gun-

ther Winkler. H. Haller, Ch. Kpetzki, R. Novak, S.L. Paulson, B. Rasachauer, G. Ress, E. Wiederin
(Hrsg.) Wien New York 1997, s. 1109.
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wàtpliwoÊci, ˝e stwierdzenie niewa˝noÊci wyborów wywo∏uje powa˝ne konsekwencje
spo∏eczne i polityczne wynikajàce z zakwestionowania przez Sàd Najwy˝szy rezultatu
demokratycznych wyborów w konsekwencji stwierdzenia naruszenia prawa wyborcze-
go oraz z koniecznoÊci przeprowadzenia — w zmienionych warunkach — ponownych
wyborów. Z kolei uj´cie procedury wyborczej jako wysoce sformalizowanego, neutralne-
go post´powania publicznoprawnego sytuuje rozstrzygni´cie Sàdu Najwy˝szego w spra-
wie wa˝noÊci wyborów w kategorii orzeczeƒ podj´tych w wyniku ograniczonej prawem
kontroli tej procedury. Rozró˝nienie powy˝sze ma o tyle znaczenie dla niniejszej analizy,
˝e o ile ingerencja Sàdu Najwy˝szego w sfer´ polityki, zw∏aszcza wówczas, gdy docho-
dzi do stwierdzenia niewa˝noÊci wyborów, w sposób nieuchronny rodzi problem legity-
mizacji, w tym problem uzasadnionego zakresu tej ingerencji, oraz problem samoograni-
czenia si´ w∏adzy sàdowej, o tyle podejÊcie do procesu wyborczego jako racjonalnej i neu-
tralnej procedury w zasadzie nie wymaga tego typu dyskursu, skoro wystarczy jedynie
uzasadnienie, ˝e w toku wyborów dosz∏o do naruszenia prawa i naruszenie to mia∏o
wp∏yw na wynik wyborów.

10. Prawo wyborcze rozumiane w sensie podmiotowym to zespó∏ uprawnieƒ
(praw) podmiotowych obywateli (praw wyborczych), które nie ograniczajà si´ tylko do
prawa udzia∏u w g∏osowaniu. Uprawnienia wyborców dotyczà bowiem ró˝nych etapów
wyborów zwiàzanych z przygotowaniem i przeprowadzeniem aktu wyborczego, od
prawa do uj´cia w spisie wyborców, poprzez akt g∏osowania do wniesienia protestów
wyborczych.15 Procedura wyborcza to zatem specyficzny typ procedury publiczno-
-prawnej, w której realizujà si´ uprawnienia wyborcze obywateli i która pe∏ni zarazem
funkcje gwarancyjne ochrony tych uprawnieƒ. Uj´cie wyborów i procedur wyborczych
jako formy urzeczywistniania podmiotowych praw wyborczych obywateli i jednocze-
Ênie jako instytucjonalnej gwarancji tych praw wymaga uwzgl´dnienia tego elementu
subiektywno-podmiotowego w wykonywaniu przez Sàd Najwy˝szy kompetencji do
orzekania o wa˝noÊci wyborów. Oznacza to, ze stwierdzenie naruszenia przedmiotowe-
go (obiektywnego) porzàdku prawnego wyborczego powinno byç uzupe∏niane o oceny,
czy i w jakim stopniu naruszenie prawa przedmiotowego wp∏yn´∏o na naruszenie praw
podmiotowych obywateli, a w ka˝dym razie oba te aspekty naruszenia prawa powinny
byç brane powa˝nie pod rozwag´. W zwiàzku z tym kompetencja Sàdu Najwy˝szego do
orzekania o wa˝noÊci wyborów powinna s∏u˝yç nie tylko i nie przede wszystkim ochro-
nie obiektywnego porzàdku prawnego, lecz przede wszystkim ochronie praw podmio-
towych obywateli. Tymczasem ukszta∏towanie ustawowych podstaw stwierdzenia nie-
wa˝noÊci wyborów i utrwalona w tym zakresie praktyka orzecznicza Sàdu Najwy˝sze-
go wskazujà na to, ˝e kompetencja ta jest wykorzystywana g∏ównie w celu ochrony
przedmiotowego porzàdku prawnego. Charakterystyczne jest to, ˝e w zasadzie nie pod-
lega badaniu i ocenie przez Sàd Najwy˝szy, czy naruszenie ustawy mia∏o wp∏yw na
treÊç aktu wyboru dokonanego przez wyborc´, lecz jedynie na wynik wyborów. Ozna-
cza to, ˝e element subiektywny nie jest w zasadzie brany pod rozwag´ i przewa˝a ele-
ment obiektywny, a mianowicie naruszenie prawa przedmiotowego. Wprawdzie
w praktyce naruszenie prawa wyborczego w zasadzie wp∏ywa istotnie ograniczajàco na
wykonywanie przez obywateli praw wyborczych lub prowadzi do ich faktycznego uni-
cestwienia, jednak˝e nie zawsze naruszenie to — niezale˝nie od jego wagi i zakresu —
zniekszta∏ca wynik wyborów. Uj´cie post´powania przed Sàdem Najwy˝szym w spra-
wie wa˝noÊci wyborów jako procedury s∏u˝àcej ochronie interesu publicznego polega-
jàcego na przestrzeganiu przez organy publiczne przepisów prawa wyborczego i zara-

———————
15 W. Skrzyd∏o, Prawa wyborcze obywateli, w: Konstytucyjne wolnoÊci i prawa w Polsce, Tom III

WolnoÊci i prawa polityczne. Red. W. Skrzyd∏o, Kraków 2002, s. 116.
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zem ochronie podmiotowych praw publicznych obywateli (praw wyborczych i praw po-
wiàzanych z prawami wyborczymi takimi jak na przyk∏ad wolnoÊç wyra˝ania poglà-
dów) mo˝e byç szczególnie donios∏e w wypadku, gdy Sàd Najwy˝szy uzna, ˝e mia∏o
miejsce naruszenie prawa wyborczego i ˝e naruszenie to mia∏o wp∏yw na wynik wybo-
rów, a zatem gdy istnieje podstawa do stwierdzenia niewa˝noÊci wyborów, ale równo-
czeÊnie naruszenie to spowodowa∏o wadliwoÊç tylko cz´Êci oddanych g∏osów. Stwier-
dzenie niewa˝noÊci wyborów ma w tej sytuacji mi´dzy innymi taki skutek, ˝e zostanie
zakwestionowana cz´Êç wa˝nie i niewadliwie oddanych g∏osów, co mo˝e byç ocenione
jako naruszenie podmiotowych praw wyborczych obywateli, którzy oddali wa˝ne g∏o-
sy. Ró˝nica mi´dzy koncepcjà upatrujàcà podstaw stwierdzenia niewa˝noÊci wyborów
w naruszeniu prawa majàcego wp∏yw na wynik wyborów i koncepcjà, zgodnie z którà
podstawà stwierdzenia niewa˝noÊci wyborów jest kwalifikowane naruszenie prawa wy-
borczego jest taka, ˝e o ile wed∏ug pierwszej koncepcji chodzi w istocie o obliczenie, na
ile g∏osów mia∏o wp∏yw naruszenie prawa wyborczego, o tyle w drugiej chodzi raczej
o to jak powa˝ny wp∏yw na oddane g∏osy mia∏o naruszenie prawa wyborczego. 

III

11. Definiowanie wyniku wyborów w kategoriach praw i wolnoÊci politycznych,
a nie tylko jako efektu prawnie uregulowanego procesu politycznego, nakazuje ostro˝-
noÊç i samoograniczenie si´ s´dziego w procesie interpretacji prawa prowadzàcego do
podwa˝enia prawid∏owoÊci procesu wyborczego i jego rezultatu. Nie chodzi tu ju˝
o polityczne preferencje s´dziego, lecz o takà wyk∏adni´ prawa, która koniecznie musi
uwzgl´dniaç zasady i regu∏y konstytucyjne odnoszàce si´ do wyborów oraz organicz-
nie z nimi zwiàzanych praw i wolnoÊci konstytucyjnych. Zakres uznania s´dziowskie-
go w tym zakresie zale˝y nie tylko od stopnia szczegó∏owoÊci i szerokoÊci prawnej re-
gulacji wyborów, ale te˝ od kryteriów i przes∏anek wià˝àcych sàd w podejmowaniu de-
cyzji w sprawach wyborczych. Wobec braku wyraênych kryteriów ustawowych stwier-
dzania wa˝noÊci wyborów, Sàd Najwy˝szy powinien w szerszym ni˝ dotychczas zakre-
sie korzystaç z kryteriów zawartych w podstawowych zasadach ustrojowych (na przy-
k∏ad zasada podzia∏u w∏adz) i konstytucyjnych prawach i wolnoÊciach (na przyk∏ad
prawo udzia∏u w wyborach), które pozwolà na staranne wywa˝enie interesu publicz-
nego polegajàcego na przestrzeganiu (przedmiotowego) prawa wyborczego przez or-
gany publiczne i interesu indywidualnego polegajàcego w szczególnoÊci na efektyw-
nym korzystaniu przez obywateli z publicznych praw podmiotowych (wyborczych).
Szersze otwarcie si´ Sàdu Najwy˝szego na zasady i standardy konstytucyjne b´dzie
niewàtpliwie sprzyjaç wzmo˝eniu ochrony praw wyborczych obywateli nie tylko po-
przez uwzgl´dnienie wp∏ywu naruszeƒ prawa wyborczego na treÊç i zakres wykony-
wanych praw, w szczególnoÊci zaÊ swobodne wykonywanie prawa do udzia∏u w g∏o-
sowaniu, lecz tak˝e — co jest nie mniej wa˝ne — poprzez powstrzymywanie si´ od
stwierdzenia niewa˝noÊci wyborów, je˝eli naruszenia prawa wyborczego nie sà naru-
szeniami ra˝àcymi, tzn. takimi, które nie mogà byç akceptowane w demokratycznym
paƒstwie prawnym. Uwzgl´dnienie przez Sàd Najwy˝szy tych i innych konstytucyj-
nych standardów, zasad i wartoÊci, w miejsce kryterium wp∏ywu naruszeƒ prawa wy-
borczego na wynik wyborów, zapewni bardziej elastyczne i zró˝nicowane podejÊcie do
naruszeƒ prawa wyborczego i jego skutków oraz byç mo˝e sprawi, ˝e krytykowana
w piÊmiennictwie lakonicznoÊç uzasadnieƒ rozstrzygni´ç Sàdu Najwy˝szego podejmo-
wanych w sprawach o podstawowym znaczeniu dla bytu i funkcjonowania demokra-
tycznego paƒstwa, zostanie zastàpiona bardziej obszernà i przekonujàcà argumentacjà
prawnà.





Stanis∏aw Zab∏ocki

MISCELLANEA KARNO-WYBORCZE

Prawo wyborcze w znaczeniu przedmiotowym definiowane bywa najcz´Êciej jako
„ogó∏ przepisów o wyborach”. Na przedmiotowym prawie wyborczym opiera si´ zaÊ pra-
wo wyborcze w znaczeniu podmiotowym1, dzielone na czynne (prawo do wybierania)
i bierne (wybieralnoÊç). Przepisy prawa wyborczego bazujà przede wszystkim na elemen-
tach prawa publicznego o charakterze konstytucyjnym i administracyjnym. Normy o cha-
rakterze prawno-karnym stanowià zaÊ, gdy zwa˝yç ów „ogó∏ przepisów o wyborach”,
prawdziwy margines. Wprawdzie od momentu, gdy akt wyborczy przesta∏ byç postrze-
gany, tak˝e i w praktyce2, jako czynnoÊç o czysto fasadowym charakterze, nie mogàca mieç
wi´kszego wp∏ywu na losy kraju i wy∏onienie w∏adz nie tylko centralnych, ale nawet i lo-
kalnych, dostrze˝ono znaczenie poszerzenia pola kryminalizacji na obszarze prawa wy-
borczego3. Tym niemniej po dziÊ dzieƒ owa regulacyjna i dyscyplinujàca rola przepisów
karnych dotyczàcych patologicznych zachowaƒ majàcych zwiàzek z wyborami nie jest na-
le˝ycie doceniana. Regulacje ustawowe zawierajà w tym zakresie wiele dotkliwych luk,
które nie zawsze mo˝liwe sà do usuni´cia w procesie interpretacji bàdê te˝ wymagajà one
dokonywania wyk∏adni na tyle kreatywnej, ˝e a˝ budzàcej istotne zastrze˝enia. Kolejne te-
go przyk∏ady mo˝na by∏o zaobserwowaç w trakcie ostatnich wyborów samorzàdowych.
Niniejszy artyku∏ poÊwi´cony jest w∏aÊnie trzem szczegó∏owym zagadnieniom, które uka-
zujà potrzeb´ doprecyzowania przepisów w taki sposób, aby sankcjonowanie niektórych
wysoce niepo˝àdanych zachowaƒ nie wzbudza∏o prawniczych sporów i skàdinàd ca∏kiem
uzasadnionych wàtpliwoÊci.

*****

Zgodnie z art. 7 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wybor-
cza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw4, bierne prawo wyborcze (nazy-
wane przez ustawodawc´ prawem wybieralnoÊci) nie przys∏uguje osobom karanym za
przest´pstwo umyÊlne Êcigane z oskar˝enia publicznego oraz takim, wobec których wy-
dano prawomocny wyrok warunkowo umarzajàcy post´powanie karne w sprawie po-
pe∏nienia przest´pstwa umyÊlnego Êciganego z oskar˝enia publicznego. Identyczne

———————
1 Zob. np. Z. Cybichowski: Encyklopedia podr´czna prawa publicznego (konstytucyjnego, admini-

stracyjnego i mi´dzynarodowego), Warszawa, b.d.w., t. II, s. 760.
2 W teorii bowiem nadawano mu w naszym kraju nale˝ytà rang´ nawet w czasach, gdy system mo-

nopartyjny i aprobowane przez w∏adze praktyki „cudów nad urnà”, czyni∏y z tego podstawowe-
go prawa obywatelskiego prawdziwà grotesk´. 

3 Pierwszy zwróci∏ na to uwag´ L. Gardocki: Zagadnienia teorii kryminalizacji, Warszawa 1990,
s. 70.

4 Tekst jednolity: Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 z póên. zm.
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ograniczenie prawa wybieralnoÊci obowiàzuje w wyborach wójtów, burmistrzów i pre-
zydentów miast, z uwagi na treÊç art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpo-
Êrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta5. Niestety, obie ustawy ordyna-
cyjne nie zawierajà uregulowaƒ, które pozwoli∏yby na w pe∏ni skuteczne przeciwdzia∏a-
nie kandydowaniu w wyborach osób nie spe∏niajàcych cenzusu okreÊlonego w powy˝ej
wymienionych przepisach. Zgodnie bowiem z art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 16 lipca
1998 r., komitet wyborczy, zg∏aszajàcy listy kandydatów w wyborach do rady, powinien
do ka˝dego zg∏oszenia do∏àczyç — mi´dzy innymi — oÊwiadczenia poszczególnych
kandydatów o posiadaniu biernego prawa wyborczego do danej rady. Kandydat sk∏ada-
jàcy takie oÊwiadczenie zawiera w nim wi´c jednoczeÊnie swojà deklaracj´ co do faktu
niekaralnoÊci oraz co do faktu nieistnienia prawomocnego wyroku warunkowo umarza-
jàcego post´powanie karne w sprawie pope∏nienia przezeƒ przest´pstwa umyÊlnego Êci-
ganego z oskar˝enia publicznego. Podobne rozwiàzanie przewiduje ustawa z dnia
20 czerwca 2002 r., okreÊlajàc w art. 8 ust. 2 pkt 1 rodzaje oÊwiadczeƒ, które winien z∏o-
˝yç kandydat na wójta (burmistrza, prezydenta miasta) przed zg∏oszeniem jego kandy-
datury przez parti´ politycznà, koalicj´ partii politycznych, stowarzyszenie, organizacj´
spo∏ecznà lub komitet wyborczy wyborców. Ustawodawca wykaza∏ przy tym, jak nale-
˝y sàdziç, nadmiar optymizmu, zak∏adajàc prawdomównoÊç i dobrà wol´ kandydatów
sk∏adajàcych takie oÊwiadczenia. W obu ustawach nie przewidziano bowiem ani mo˝li-
woÊci odebrania od kandydata na radnego albo na wójta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) takiego oÊwiadczenia pod rygorem odpowiedzialnoÊci karnej, ani nawet uprzedze-
nia sk∏adajàcego takie oÊwiadczenie o skutkach prawno-karnych z∏o˝enia fa∏szywego
oÊwiadczenia. Do Paƒstwowej Komisji Wyborczej nap∏ywa∏y od komisarzy wyborczych
oraz od cz∏onków terytorialnych komisji wyborczych liczne niepokojàce sygna∏y, i˝ ci
z kolei otrzymujà czy to w formie anonimów, czy to w formie jawnych skarg obywateli,
informacje, ˝e zachodzi podejrzenie sk∏adania przez kandydatów oÊwiadczeƒ niepraw-
dziwych. Rzecz jasna, ˝e Paƒstwowa Komisja Wyborcza w∏adna by∏a staraç si´ zapobiec
tego typu patologiom tylko w drodze podj´cia takich kroków, które pozostawa∏y w gra-
nicach jej ustawowych kompetencji. W wydanych wytycznych dla terytorialnych komi-
sji wyborczych6 wskaza∏a wi´c, ˝e co prawda, w zwiàzku z treÊcià ustawy, komisje zo-
bowiàzane sà przyjmowaç za∏o˝enie, i˝ z∏o˝one przez kandydata oÊwiadczenie o posia-
daniu prawa wybieralnoÊci stanowi wiarygodny dowód uprawniajàcy do kandydowa-
nia. Tym niemniej, w przypadku podj´cia w tym zakresie uzasadnionych wàtpliwoÊci
komisja ma prawo, a nawet obowiàzek, skierowania na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 9 usta-
wy z dnia 24 maja 2000 r. o Krajowym Rejestrze Karnym7 zapytania w sprawie karalno-
Êci kandydata, co do którego zaistnia∏o podejrzenie, ˝e z∏o˝y∏ on oÊwiadczenie niepraw-
dziwe. Zapytanie kieruje si´ do w∏aÊciwego miejscowo punktu informacyjnego Biura In-
formacyjnego Krajowego Rejestru Karnego, w trybie i w sposób okreÊlony w rozporzà-
dzeniu Ministra SprawiedliwoÊci z dnia 7 listopada 2003 r. w sprawie udzielania infor-
macji o osobach oraz o podmiotach zbiorowych na podstawie danych zgromadzonych

———————
5 Dz. U. Nr 113, poz. 984 z póên. zm.
6 Zob. uchwa∏´ Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 wrzeÊnia 2006 r. w sprawie wytycznych

dla terytorialnych komisji wyborczych dotyczàcych wykonywania zadaƒ do dnia g∏osowania
w wyborach do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw, Rady m.st. Warszawy i rad
dzielnic m.st. Warszawy oraz w wyborach bezpoÊrednich wójtów, burmistrzów i prezydentów
miast zarzàdzonych na dzieƒ 12 listopada 2006 r., opublik. w MP z dnia 6 paêdziernika 2006 r.,
Nr 68, poz. 700.

7 Dz. U. Nr 50, poz. 580, z póên. zm.
8 Dz. U. Nr 198, poz. 1930, z póên. zm. Komisja jest przy tym zwolniona od uiszczenia op∏aty za wy-

danie z Rejestru informacji, z uwagi na treÊç art. 24 ust. 1 ustawy o Krajowym Rejestrze Karnym.
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w Krajowym Rejestrze Karnym8. Rekomendujàc taki sposób post´powania wskazano, ˝e
w przypadku otrzymania informacji potwierdzajàcej karalnoÊç kandydata, komisja od-
mawia przyj´cia zg∏oszenia tej kandydatury. Niestety, tak˝e mo˝liwoÊç „uruchomienia”
przez terytorialne komisje wyborcze owej Êcie˝ki weryfikacyjnej nie powstrzyma∏a sze-
regu kandydatów od sk∏adania oÊwiadczeƒ nie odpowiadajàcych prawdzie. Powsta∏o
zatem zagadnienie, czy i ewentualnie jakie konsekwencje prawno-karne powinny zostaç
wyciàgni´te wobec osób sk∏adajàcych takie nieprawdziwe oÊwiadczenia. Terytorialne
komisje wyborcze, wskazujàc jako podstaw´ prawnà swego dzia∏ania art. 304 § 2 Kodek-
su post´powania karnego, powiadamia∏y zatem w∏aÊciwe prokuratury rejonowe o fak-
cie z∏o˝enia takich oÊwiadczeƒ, przesy∏ajàc organom Êcigania kserokopie dokumentów,
którymi same dysponowa∏y. Dalsze decyzje, podejmowane w tego typu sprawach przez
organy Êcigania, upowa˝niajà do sformu∏owania wniosku o potrzebie wprowadzenia
stosownych zmian legislacyjnych, albowiem obowiàzujàcy de lege lata stan prawny nie
zapewnia wystarczajàcych mechanizmów mogàcych zapobiegaç nagannym zachowa-
niom polegajàcym na sk∏adaniu nieprawdziwych oÊwiadczeƒ. Z zupe∏nie oczywistych
przyczyn zachowaƒ takich nie mo˝na Êcigaç jako wyst´pków okreÊlonych w art. 233 § 6
Kodeksu karnego, tak˝e i w wypadkach, w których brak jest jakichkolwiek wàtpliwoÊci
dowodowych, i˝ kandydat Êwiadomie z∏o˝y∏ nieprawdziwe oÊwiadczenie co do tak
istotnego faktu, jak niekaralnoÊç, a wi´c ˝e jego oÊwiadczenie by∏o nie tylko obiektyw-
nie, ale tak˝e i subiektywnie nieprawdziwe, czyli wr´cz fa∏szywe. Co prawda przepisy
§ 1—3 oraz 5 artyku∏u 233 k.k., przewidujàce karalnoÊç tzw. fa∏szywych zeznaƒ, stosuje
si´ odpowiednio do osoby, która sk∏ada fa∏szywe oÊwiadczenie9, a nadto oÊwiadczenie
takie niewàtpliwie s∏u˝y za istotny dowód w procedurach przed organami wyborczymi,
a wi´c w post´powaniach prowadzonych na podstawie przepisów ustaw, tym niemniej
uznaniu zachowania za wype∏niajàce znamiona wyst´pku stoi na przeszkodzie treÊç
art. 233 § 6 k.k. in fine. Jak ju˝ wy˝ej bowiem wspomniano, przepisy obu ustaw ordyna-
cyjnych nie przewidujà mo˝liwoÊci odebrania takiego oÊwiadczenia pod rygorem odpo-
wiedzialnoÊci karnej, a taki w∏aÊnie warunek sformu∏owany zosta∏ we wskazanym wy-
˝ej przepisie obowiàzujàcego Kodeksu karnego.

Skoro nie mo˝na by∏o zakwalifikowaç opisanego wy˝ej zachowania jako czynu wy-
pe∏niajàcego ustawowe znamiona czynu zabronionego okreÊlonego w art. 233 § 6 k.k., to
nasuwa∏a si´ naturalna pokusa poszukiwaƒ innej alternatywy subsumcyjnej, tym razem
wiàzanej z tym przedmiotem ochrony, który przyÊwieca∏ konstruowaniu ustawowych zna-
mion czynu opisanego w art. 248 k.k. Tym bardziej, ˝e taka w∏aÊnie Êcie˝ka poszukiwaƒ zo-
sta∏a ju˝ przetarta w trakcie i po wyborach z 2004 roku do Parlamentu Europejskiego,
z uwagi na treÊç art. 9 i art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja Wybor-

———————
9 Tak wi´c na gruncie art. 233 § 6 k.k. z 1997 r., odmiennie ni˝ na gruncie art. 247 k.k. z 1969 r., prze-

st´pstwem jest z∏o˝enie fa∏szywego oÊwiadczenia nie tylko w wypowiedziach sk∏adanych w cha-
rakterze Êwiadka, ale tak˝e na przyk∏ad w kwestionariuszach lub formularzach, je˝eli przepis usta-
wy przewiduje mo˝liwoÊç odebrania oÊwiadczenia pod rygorem odpowiedzialnoÊci karnej. Zda-
niem niektórych, zmiana w zakresie odpowiedzialnoÊci za fa∏szywe zeznania, rozszerzajàca mo˝-
liwoÊç stosowania art. 247 k.k. na niektóre sytuacje sk∏adania „oÊwiadczeƒ”, nastàpi∏a zresztà ju˝
wczeÊniej, a mianowicie po wejÊciu w ˝ycie ustawy z dnia 23 paêdziernika 1987 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks post´powania administracyjnego, Dz. U. Nr 33, poz. 186, kiedy to do art. 75 k.p.a.
dodano § 2, stwierdzajàcy, ˝e „je˝eli przepis prawa nie wymaga urz´dowego potwierdzenia okre-
Êlonych faktów lub stanu prawnego w drodze zawiadomienia w∏aÊciwego organu administracji,
organ administracji paƒstwowej odbiera od strony, na jej wniosek, oÊwiadczenie z∏o˝one pod ry-
gorem odpowiedzialnoÊci za fa∏szywe zeznania” (zob. np. glosy do wyroku Sàdu Najwy˝szego
z dnia 25 lutego 1994 r., WR 20/94, autorstwa L. Gardockiego w „Palestrze” z 1994 r., Nr 12, s. 181,
R.A. Stefaƒskiego w „Przeglàdzie Sàdowym” z 1995 r., Nr 1, s. 99 oraz M. Rodzynkiewicza
w „Wojskowym Przeglàdzie Prawniczym” z 1994 r., Nr 3—4, s. 103).
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cza do Parlamentu Europejskiego10, które przewidujà tak˝e w tych wyborach cenzus nieka-
ralnoÊci oraz sk∏adanie przez kandydata oÊwiadczenia w kwestii posiadania prawa wybie-
ralnoÊci oraz w zwiàzku z brakiem mo˝liwoÊci, równie˝ pod rzàdami tej ordynacji, odebra-
nia tego oÊwiadczenia w warunkach odpowiadajàcych treÊci art. 233 § 6 k.k. in fine. Wów-
czas to w paru przypadkach prokuratorzy, a po wniesieniu aktów oskar˝enia tak˝e i sàdy,
przyj´∏y, ˝e kandydat, który w∏asnor´cznie wype∏nia i sk∏ada oÊwiadczenie o swej nieka-
ralnoÊci, u˝ywa podst´pu nie ujawniajàc informacji o zapad∏ych wobec niego prawomoc-
nych wyrokach dotyczàcych przest´pstw umyÊlnych Êciganych z oskar˝enia publicznego,
a poniewa˝ czyni to w celu nieprawid∏owego sporzàdzenia listy kandydujàcych, wiedzàc,
i˝ przyznanie si´ do karalnoÊci oznacza∏oby niemo˝liwoÊç wzi´cia udzia∏u w wyborach,
w rezultacie wype∏nia ustawowe znamiona wyst´pku stypizowanego w art. 248 pkt 2 k.k.11.
Jednak˝e taka linia rozumowania budzi∏a liczne wàtpliwoÊci, w wyniku których po wybo-
rach samorzàdowych z 2006 r. prokuratorzy odmawiali wszcz´cia post´powania lub uma-
rzali post´powania ju˝ wszcz´te12, pomimo wskazywania przez terytorialne komisje wy-
borcze w pismach noszàcych charakter zawiadomieƒ o przest´pstwie w∏aÊnie na treÊç prze-
pisu art. 248 pkt 2 k.p.k. oraz na precedensowe orzeczenia zapad∏e w zwiàzku z wyborami
w 2004 roku. WàtpliwoÊci te nie by∏y pozbawione podstaw. Zaaprobowanie tej ostatniej al-
ternatywy subsumcyjnej wymaga bowiem przyj´cia dwóch za∏o˝eƒ. Po pierwsze, ˝e czyn
zabroniony stypizowany w art. 248 pkt 2 k.k., stanowi tzw. przest´pstwo powszechne, nie
zaÊ przest´pstwo indywidualne. Po drugie, ˝e dzia∏anie polegajàce na przed∏o˝eniu nie-
prawdziwego oÊwiadczenia o karalnoÊci jest dzia∏aniem „podst´pnym”. Oba te za∏o˝enia
sà zaÊ dyskusyjne. SpoÊród komentatorów kompleksu „wyborczego” przepisów Kodeku
karnego, wi´kszoÊç analizujàc znamiona podmiotu przest´pstwa okreÊlonego w art. 248
pkt 2 k.k. wyra˝a opini´ w∏aÊnie o tym, ˝e ma ono charakter przest´pstwa indywidualne-
go. M. Szewczyk13 opowiada si´ za tym wyraênie, stwierdzajàc ˝e — Jej zdaniem — „z tre-
Êci pkt. 1 i 2 tego przepisu wynika (...), ˝e sprawcami tych jego postaci mogà byç jedynie
osoby, do których kompetencji nale˝y sporzàdzanie listy kandydatów w wyborach, o któ-
rych w art. 248 k.k. mowa, i listy wyborców”. Równie˝ W. Kozielewicz14 oraz O. Górniok15

zdajà si´, aczkolwiek ju˝ nie tak jednoznacznie, optowaç ta tym poglàdem, albowiem pod-
kreÊlajà, ˝e wi´kszoÊç z wymienionych w przepisie art. 248 k.k. sposobów dzia∏ania spraw-
cy „mo˝e byç podj´ta tylko przez osoby, którym powierzono okreÊlone zadania w procesie
wyborów czy referendum”, zaÊ W. Kozielewicz przytacza nadto zapatrywanie M. Szew-

———————
10 Po wejÊciu w ˝ycie zmiany dokonanej ustawà z dnia 18 paêdziernika 2006 r. o ujawnianiu infor-

macji o dokumentach organów bezpieczeƒstwa paƒstwa z lat 1944—1990 oraz treÊci tych doku-
mentów — Dz. U. Nr 218, poz. 1592, to jest od dnia 15 marca 2007 r., chodzi nie o art. 9, ale
o art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja Wyborcza do Parlamentu Europej-
skiego.

11 Tak np. zakwalifikowa∏ to zachowanie Sàd Rejonowy w Olsztynie w wyroku z dnia 23 ma-
ja 2005 r., sygn. akt VII K 1451/04, zaÊ Sàd Okr´gowy w Olsztynie w wyroku z dnia 15 wrze-
Ênia 2005 r., sygn. akt VII Ka 946/05, rozstrzygni´cie to w pe∏ni zaaprobowa∏, nie tylko utrzymu-
jàc orzeczenie sàdu a quo w mocy, ale wr´cz uznajàc apelacj´ wniesionà przez oskar˝onego za
„oczywiÊcie bezzasadnà”.

12 Przyk∏adowo wskazaç tu mo˝na na postanowienie prokuratora Prokuratury Rejonowej w Szamo-
tu∏ach z dnia 28 grudnia 2006 r., wydane w sprawie o sygn. Ds. 3615/06, czy postanowienie pro-
kuratora Prokuratury Rejonowej w Mràgowie z dnia 28 grudnia 2006 r., wydane w sprawie
o sygn. KR-6651/06, zatwierdzajàce wczeÊniejsze orzeczenie wydane przez organ Policji w dniu
18 grudnia 2006 r.

13 M. Szewczyk (w:) A. Zoll (red.): Kodeks karny. Cz´Êç szczególna. Komentarz, tom II, wyd. II, Kra-
ków 2006, s. 1106.

14 W. Kozielewicz (w:) A. Wàsek (red): Kodeks karny. Cz´Êç szczególna. Komentarz, tom II, wyd. III,
Warszawa 2006, s. 353.

15 O. Górniok (w:) O. Górniok, S. Hoc, S. Przyjemski: Kodeks karny. Komentarz, Gdaƒsk 1999, s. 289.
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czyk, wyra˝one ju˝ w I wydaniu komentarza „krakowskiego”16. R. Góral17 przyjmuje, ˝e
przest´pstwo to jest przest´pstwem powszechnym, skoro stwierdza, ˝e jego podmiotem
„mo˝e byç w∏aÊciwie ka˝dy”, chocia˝ s∏ówko „w∏aÊciwie” nale˝y w tym kontekÊcie rozu-
mieç jako wyraz pewnych zastrze˝eƒ, których Autor, niestety, bli˝ej nie wyjaÊnia. M. Bu-
dyn-Kulik18 uznaje, ˝e „w odniesieniu do zachowaƒ opisanych w pkt 1, 4, 5 i 6 mo˝na je
uznaç za indywidualne co do czynu”, co nakazywa∏oby w zakresie punktu drugiego trak-
towaç je jako powszechne, ale zaraz w nast´pnym zdaniu wykazuje brak konsekwencji
stwierdzajàc, i˝ „pope∏niç je mo˝e w zasadzie ka˝dy, ale tylko wówczas, gdy pe∏ni funkcje
umo˝liwiajàce mu realizacj´ znamion ustawowych (np. cz∏onek komisji wyborczej)” i od-
wo∏ujàc si´ do zacytowanych ju˝ poglàdów M. Szewczyk i W. Kozielewicza. Jedynie A. Ma-
rek19 wyraênie optuje za poglàdem przeciwnym, stwierdzajàc kategorycznie, ˝e „podmio-
tem omawianych przest´pstw mo˝e byç ka˝dy, nie tylko cz∏onkowie komisji wyborczych”.
SpoÊród zapatrywaƒ wyra˝onych poza komentarzami, zwróciç nale˝y uwag´ na twierdze-
nie B. Kurz´py20, i˝ sprawcà przest´pstwa okreÊlonego w art. 248 pkt 2 k.k. mo˝e byç ka˝-
dy (przest´pstwo powszechne), gdy˝ osoba sporzàdzajàca listy wyborcze jest jedynie pod-
miotem przest´pnych zabiegów sprawcy, o których rzeczywistej treÊci nic nie wie. Zda-
niem autora niniejszego opracowania, racj´ nale˝a∏oby przyznaç A. Markowi oraz B. Ku-
rz´pie, albowiem z treÊci punktu drugiego artyku∏u 248 k.k. — który powinien byç inter-
pretowany w Êcis∏ym powiàzaniu z tzw. „g∏owà” tego przepisu, operujàcà charakterystycz-
nym dla przest´pstw powszechnych okreÊlnikiem „kto” oraz dookreÊlnikiem „w zwiàzku
z wyborami (...) lub referendum”, nie precyzujàcym kr´gu osób, a jedynie kontekst sytu-
acyjny dzia∏ania — bynajmniej nie wynika intencja ustawodawcy zaw´˝enia kr´gu pod-
miotów, a wi´c ustanowienia typu przest´pstwa indywidualnego. Wa˝niejsze jest jednak
to, ̋ e gdy przedstawiciel organów Êcigania lub s´dzia orzekajàcy podzieli zapatrywania nie
autora tego artyku∏u, ale opini´ wi´kszoÊci komentatorów, a wi´c przyjmie indywidualny
charakter analizowanego tu typu czynu, wówczas brak b´dzie podstaw do subsumowania
zachowania kandydata, polegajàcego na podaniu nieprawdziwych danych co do jego ka-
ralnoÊci, tak˝e jako wyst´pku z art. 248 pkt 2 k.k. Co wi´cej, jeÊli nawet konkretny proku-
rator (sàd) przyjmie poglàd o charakterze powszechnym tego wyst´pku, pozostanie zagad-
nienie wykazania, ˝e dzia∏anie takiego kandydata mo˝na in concreto uznaç za „u˝ycie pod-
st´pu”. To ostatnie poj´cie, zgodnie z zakazem wyk∏adni synonimicznej, sprzeciwiajàcej si´
nadawaniu tego samego znaczenia ró˝nym zwrotom u˝ytym przez ustawodawc´, nie mo-
˝e byç uto˝samiane po prostu z wprowadzeniem organów wyborczych w b∏àd. Zgodnie
zatem z przyjmowanym w orzecznictwie poglàdem, podst´pem jest „kwalifikowane”
wprowadzenie w b∏àd, to jest u˝ycie takich Êrodków wprowadzenia w b∏àd, i˝ ”...przy u˝y-
ciu przeci´tnej uwagi z b∏´dnego mniemania wyjÊç nie mo˝na”21. W tym kontekÊcie zrodziç
si´ mo˝e zatem pytanie szczególnie aktualne w obecnej dobie rozwoju Êrodków technicz-
nych zasi´gania informacji, czy za „u˝ycie podst´pu” mo˝na zakwalifikowaç zachowanie,
które mo˝e byç w niezawodny, a nadto bardzo szybki i prosty sposób zdemaskowane
przez terytorialnà komisj´ wyborczà, w drodze zasi´gni´cia informacji z Krajowego Reje-
stru Karnego.

———————
16 M. Szewczyk (w:) A. Zoll (red.): Kodeks karny. Cz´Êç szczególna. Komentarz, tom II, Kra-

ków 1999, s. 868—869.
17 R. Góral: Kodeks karny. Praktyczny komentarz z orzecznictwem, wyd. IV, Warszawa 2005, s. 410.
18 M. Budyn-Kulik (w:) M. Mozgawa (red.): Kodeks karny. Praktyczny komentarz, Kraków 2006,

s. 476.
19 A. Marek: Kodeks karny. Komentarz, wyd. III, Warszawa 2006, s. 455.
20 B. Kurz´pa: Podst´p w prawie karnym materialnym (w:) Prokurator 2001, Nr 2—3, s. 65—65.
21 Por. wyrok Sàdu Najwy˝szego z dnia 15 listopada 1957 r., III K 421/57, OSNPG 1958, z. 3,

poz. 119.
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Uwzgl´dnienie powy˝szych wàtpliwoÊci prowadzi do, sygnalizowanej ju˝ w niniej-
szym artykule, potrzeby dokonania zmian legislacyjnych. Dostrze˝ono jà ju˝ w trakcie
prac Sejmu IV kadencji, gdy zg∏oszona zosta∏a idea „wygaszania” mandatu pos∏ów i sena-
torów w zwiàzku ze skazaniem za przest´pstwo umyÊlne, Êcigane z oskar˝enia publiczne-
go, a tak˝e — w myÊl niektórych projektów — w zwiàzku z ujawnieniem si´ ju˝ po doko-
naniu wyboru, i˝ osoba wybrana nie posiada∏a prawa wybieralnoÊci w dniu wyborów22.
Opracowanie niniejsze abstrahuje ca∏kowicie od aksjologicznego uzasadnienia potrzeby
zrównania cenzusu niekaralnoÊci pos∏ów i senatorów w obu izbach parlamentu krajowe-
go z takim samym, istniejàcym ju˝, cenzusem niekaralnoÊci polskich deputowanych do
Parlamentu Europejskiego oraz cenzusem niekaralnoÊci radnych poszczególnych szczebli
samorzàdu, od koniecznoÊci powiàzania w tym zakresie zwyk∏ych zmian ustawowych ze
zmianà w ustawie zasadniczej23, oraz od problemu, czy mo˝liwe jest wygaszanie manda-
tu w trakcie kadencji24. Ka˝de z powy˝szych zagadnieƒ zas∏uguje na odr´bne, obszerne
studium, i niepowa˝ne by∏oby formu∏owanie w tym zakresie uwag o charakterze przy-
czynkarskim, niejako na marginesie omówienia problemu o wiele w´˝szym charakterze.
W tym wàskim, omawianym w niniejszym artykule, kontekÊcie, interesujàce jest zaÊ to, ˝e
potrzeba dokonania swoistego „zabezpieczenia” sk∏adania prawdziwych oÊwiadczeƒ —
w kwestii karalnoÊci — przez kandydatów na parlamentarzystów i radnych, dostrze˝ona
i doceniona zosta∏a tylko w jednym z projektów, w którym zaproponowano dokonanie
w ordynacji wyborczej do Sejmu RP mi´dzy innymi zmiany25 polegajàcej na dodaniu
w art. 144 (po ust´pie 5) ust´pu 5a w brzmieniu: „5a. Podanie nieprawdy lub zatajenie
prawdy w oÊwiadczeniu, o którym mowa w ust. 5 pkt 2a powoduje odpowiedzialnoÊç na
podstawie art. 233 § 1 Kodeksu karnego”, przy czym tej zmianie towarzyszyç mia∏a nowe-

———————
22 Zob. wniesione przez ró˝ne grupy pos∏ów poselskie projekty zmiany ustaw, poÊwi´cone tej samej

tematyce, a ró˝niàce si´ zakresem proponowanych zmian i szczegó∏ami technicznymi postulowa-
nych rozwiàzaƒ, zawarte w drukach Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej IV kadencji: Nr 3133 z dnia
14 lipca 2004 r. — o zmianie ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie niektórych innych
ustaw, Nr 3134 z dnia 16 lipca 2004 r. — o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej wraz z autopoprawkà zawartà w dru-
ku Nr 3134-A z dnia 29 lipca 2004 r., Nr 3137 z dnia 15 lipca 2004 r. — o zmianie ustawy o wyko-
nywaniu mandatu pos∏a i senatora, Nr 3176 z dnia 21 lipca 2004 r. — o zmianie ustawy — Ordy-
nacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i o zmia-
nie niektórych innych ustaw, a tak˝e zawarty w druku Nr 3132 z dnia 14 lipca 2004 r. poselski pro-
jekt zmiany uchwa∏y Sejmu RP — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lip-
ca 1992 r.

23 Co w szczególny sposób dostrze˝one zosta∏o ju˝ w trakcie prac Sejmu V kadencji — zob. projekt
poselski z dnia 12 grudnia 2006 r. — o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. — druk Nr 1302, a tak˝e uzasadnienie poselskiego projektu z dnia 17 kwiet-
nia 2007 r. — o zmianie ustawy Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Se-
natu Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie niektórych innych ustaw — druk Nr 1855 z dnia
17 kwietnia 2007 r.

24 Wszystkim tym tematom poÊwi´cone sà np. bardzo interesujàce opinie, opracowane na zlecenie
Biura Studiów i Ekspertyz Sejmu, zarówno w sprawie zgodnoÊci z Konstytucjà RP dopuszczalno-
Êci ograniczenia biernego prawa wyborczego (ekspertyza prof. dr hab. M. Granata z dnia 8 wrze-
Ênia 2004 r., ekspertyza prof. dr hab. P. Sarneckiego z dnia 8 wrzeÊnia 2004 r. oraz ekspertyza 
prof. dr hab. J. Warylewskiego z dnia 27 grudnia 2004 r.), jak i spójnoÊci proponowanych zmian
z punktu widzenia systemu prawa karnego (ekspertyza prof. dr hab. T. Bojarskiego z dnia 29 li-
stopada 2004 r. oraz ekspertyzy s´dziego Sàdu Najwy˝szego W. Kozielewicza z dnia 8 grud-
nia 2004 r. i z dnia 24 marca 2005 r.), dost´pne na stronicy internetowej Sejmu RP.

25 Zob. art. 1 pkt 2 projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i o zmianie niektórych innych ustaw, druk
Nr 3176 Sejmu RP IV kadencji.
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lizacja wczeÊniejszych partii tego samego przepisu, polegajàca na dodaniu w ust´pie 5, po-
Êwi´conym wymienieniu dokumentów, które winny byç do∏àczone do zg∏oszenia ka˝dej
listy, dwóch punktów, a mianowicie 2a i 2b w brzmieniu: „2a) oÊwiadczenie kandydata
o posiadaniu prawa wybieralnoÊci, o którym mowa w art. 131, oÊwiadczenie kandydat
opatruje datà i w∏asnor´cznym podpisem”, „2b) informacj´ z Krajowego Rejestru Karnego
o osobie kandydata wydanà nie wczeÊniej ni˝ miesiàc przed dniem zg∏oszenia listy”. Kon-
sekwentnie, zaproponowano dokonanie paralelnych zmian w innych ustawach ordynacyj-
nych26, a nadto dodanie w ustawie z dnia 24 maja 2000 r o Krajowym Rejestrze Karnym27

przepisów umo˝liwiajàcych „egzekutyw´” wymogów przewidzianych w ustawach wy-
borczych28. Jeden z ekspertów zwróci∏ uwag´, ˝e zamierzony efekt mo˝na by∏oby osiàgnàç
tak˝e w inny sposób. Bàdê to przez dodanie do poszczególnych ustaw ordynacyjnych
przepisów karnych, statuujàcych nowe, odr´bne typy przest´pstw, w formule: „Kto sk∏a-
da nieprawdziwe oÊwiadczenie, o którym mowa w art. XYZ, podlega karze pozbawienia
wolnoÊci do lat X”. Bàdê to przez wpisanie do ka˝dej z ordynacji wyborczych, w przepi-
sie nak∏adajàcym na kandydata obowiàzek z∏o˝enia oÊwiadczenia w przedmiocie karalno-
Êci (ewentualnie poj´tej „szeroko”, tzn. dotyczàcej tak˝e wyroków umarzajàcych warun-
kowo post´powanie w sprawach pope∏nienia przest´pstw umyÊlnych, Êciganych z oskar-
˝enia publicznego29), sformu∏owania o treÊci — przyk∏adowo: „OÊwiadczenie to sk∏ada si´
pod rygorem odpowiedzialnoÊci karnej za fa∏szywe zeznania”, a we wzorze formularza
oÊwiadczenia — zawarcie pouczenia o treÊci — przyk∏adowo: „Powy˝sze oÊwiadczenie
sk∏adam Êwiadom (a), i˝ na podstawie art. 233 § 1 k.k. za podanie nieprawdy lub zatajenie

———————
26 Poprzez dodanie przepisów art. 6a oraz 41 ust. 2a i 2b w ustawie z dnia 27 wrzeÊnia 1990 r. o wy-

borze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, dodanie przepisów art. 99 ust. 2b i 2c w ustawie
z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików woje-
wództw, dodanie przepisów art. 8 ust. 2 pkt 1a oraz art. 8 ust. 4 w ustawie z dnia 20 czerw-
ca 2002 r. o bezpoÊrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta, zmodyfikowanie
brzmienia art. 64 ust. 2 oraz art. 64 ust. 3 i dodanie art. 64 ust. 3a w ustawie z dnia 23 stycz-
nia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego — zob. art. 2 pkt 1 i 2, art. 3 pkt 1,
art. 5 pkt 2, art. 6 pkt 2 projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i o zmianie niektórych innych ustaw,
druk Nr 3176 Sejmu RP IV kadencji.

27 Dz. U. z 2000 r. Nr 50, poz. 580 z póên. zm.
28 Zob, projektowane dodanie w art. 6 ust. 1 ustawy o KRS punktów 6a i 6b — przewidziane

w art. 4 projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej i o zmianie niektórych innych ustaw, druk Nr 3176
Sejmu RP IV kadencji.

29 Na marginesie, albowiem zagadnienie to stanowi tak˝e odr´bny wàtek tematyczny, wskazaç na-
le˝y, ˝e w wymienionych wy˝ej projektach zmian, brak by∏o konsekwencji co do zrównania sytu-
acji pos∏ów i senatorów z osobami kandydujàcymi w pozosta∏ych wyborach, gdy idzie o trakto-
wanie prawomocnych wyroków warunkowo umarzajàcych post´powanie w sprawie pope∏nienia
wyst´pków umyÊlnych Êciganych z oskar˝enia publicznego, jako okolicznoÊci ograniczajàcej bier-
ne prawo wyborcze. Prób´ uporzàdkowania materii podj´to dopiero w poselskim projekcie zmian
ustawowych, zawartym w druku Nr 1855 Sejmu V kadencji. Jednak˝e proponowane tam z kolei
rozwiàzania, co prawda zmierzajà do zrównania standardów, ale w drodze ich zani˝enia w ordy-
nacjach „samorzàdowych”, a nie w drodze implementacji wy˝szego (a wi´c obejmujàcego tak˝e
wyroki warunkowo umarzajàce post´powanie) standardu w ordynacjach parlamentarnych, co nie
mo˝e byç ocenione pozytywnie. Po drugie, rozwiàzania proponowane w druku Nr 1855 stojà
w sprzecznoÊci ze standardem przewidzianym w poselskim projekcie zmiany treÊci art. 99 Kon-
stytucji RP, zawartym w druku Nr 1302 (nie tylko w aspekcie proponowanej treÊci art. 99
ust. 3 pkt 2, ale tak˝e — w pewnym zakresie — i art. 99 ust. 3 pkt 1, który nie przewiduje ograni-
czenia jedynie do wypadków, gdy „czyn obj´ty wyrokiem jest ustawowo zagro˝ony karà pozba-
wienia wolnoÊci”, jak konsekwentnie przyj´to to w projekcie zmian zawartym w druku Nr 1855).
Jest zaÊ rzeczà oczywistà, ˝e w ustawach zwyk∏ych nie by∏oby mo˝liwe przyj´cie standardu ni˝-
szego od tego, który wyznacza∏aby, po dokonaniu ewentualnych zmian, ustawa zasadnicza. 
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prawdy grozi kara pozbawienia wolnoÊci”30. OsobiÊcie, t´ ostatnià drog´ uwa˝am za naj-
bardziej prawid∏owà z punktu widzenia techniki legislacyjnej. Prace nad tymi projektami
zmian nie zosta∏y zakoƒczone w trakcie trwania IV kadencji Sejmu i, zgodnie z zasadà dys-
kontynuacji, powrót do tej tematyki zale˝ny by∏ od zg∏oszenia nowego projektu do laski
marsza∏kowskiej Sejmu V kadencji. Tu˝ przed z∏o˝eniem niniejszego artyku∏u do druku
projekt taki pojawi∏ si´ na stronicy internetowej Sejmu31. W szczegó∏ach jest on zbli˝ony32

do tego, który figurowa∏ w druku Nr 3176 Sejmu IV kadencji i zosta∏ omówiony powy˝ej.
Nie obejmuje jednak swym zakresem zmian w ustawie o wyborze Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ogranicza kategori´ przest´pstw umyÊlnych redukujàcych bierne prawo
wyborcze do tych typów, które sà ustawowo zagro˝one karà pozbawienia wolnoÊci i eli-
minuje, jako przeszkod´ w prawie wybieralnoÊci okreÊlonej osoby, fakt wydania wobec
niej wyroku warunkowo umarzajàcego post´powanie33. 

*****

Drobnym, ale k∏opotliwym problemem, który wy∏oni∏ si´ w trakcie samorzàdowej
kampanii wyborczej w 2006 r., by∏o okreÊlenie tego, po jakim okresie czasu osoba, wobec
której warunkowo umorzono post´powanie karne o przest´pstwo umyÊlne Êcigane
z oskar˝enia publicznego, ma prawo nieujawniania tego faktu, a tak˝e to, z jakim momen-
tem odzyskuje ona bierne prawo wyborcze pomimo pope∏nienia w przesz∏oÊci takiego
przest´pstwa i wydania wobec niej postanowienia warunkowo umarzajàcego post´powa-
nie. èród∏em k∏opotów natury prawnej by∏a typowa „niedoróbka” legislacyjna34, która
przytrafi∏a si´ ustawodawcy kilka lat wczeÊniej, przy pracach nad ustawà z dnia 24 ma-
ja 2000 r. o Krajowym Rejestrze Karnym35. Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 2 tej ustawy, do Kra-
jowego Rejestru Karnego wpisuje si´ tak˝e informacje o osobach, przeciwko którym pra-
womocnie warunkowo umorzono post´powanie karne w sprawach o przest´pstwa lub

———————
30 Zob. s. 6 maszynopisu ekspertyzy s´dziego Sàdu Najwy˝szego W. Kozielewicza z dnia 8 grud-

nia 2004 r., o której mowa by∏a ju˝ w przypisie 24.
31 Zob. http://orka.sejm.gov.pl. Jest to poselski projekt ustawy o zmianie ustawy Ordynacja wybor-

cza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie nie-
których innych ustaw — druk Nr 1855 z dnia 17 kwietnia 2007 r.

32 Por. rozwiàzania proponowane w art. 1 pkt 2, art. 2 pkt 2, art. 3 pkt 2, art. 4 pkt 2 lit. c i w art. 5 pro-
jektu poselskiego zawartego w druku Nr 1855 Sejmu RP V kadencji ze zmianami z projektu posel-
skiego zawartego w druku Nr 3176 Sejmu RP IV kadencji, wskazanymi w przypisie 25 i 26 niniej-
szego opracowania.

33 Zob. rozwiàzania proponowane w art. 1 pkt 1, art. 2 pkt 1, art. 3 pkt 1 oraz art. 4 pkt 1 projektu
poselskiego, zawartego w druku Nr 1855 Sejmu RP V kadencji. Krótkie uwagi, odzwierciedlajàce
osobiste stanowisko autora niniejszego artyku∏u wobec tego typu „redukcji”, przedstawi∏em
w drugiej cz´Êci przypisu 29.

34 O tym, ˝e mamy do czynienia z typowym „zapomnieniem” legislacyjnym, najlepiej Êwiadczy fakt,
˝e do momentu wejÊcia w ˝ycie ustawy o Krajowym Rejestrze Karnym to˝samy uk∏ad sytuacyjny
znajdowa∏ swe satysfakcjonujàce rozwiàzanie, aczkolwiek nie w przepisach rangi ustawowej.
W rozporzàdzeniu Ministrów SprawiedliwoÊci i Obrony Narodowej z dnia 30 sierpnia 1993 r.
w sprawie prowadzenia rejestru osób prawomocnie skazanych, udzielania informacji z rejestru
oraz trybu zbierania danych w post´powaniu karnym dotyczàcych tych osób (Dz. U. Nr 82,
poz. 388), w § 9 ust. 2, przewidziano bowiem precyzyjnie to, ˝e „Kart´ karnà zawierajàcà informa-
cj´ o warunkowym umorzeniu post´powania usuwa si´ z rejestru po up∏ywie trzech miesi´cy od
zakoƒczenia okresu próby”. Innà sprawà jest to, ˝e zaniedbano tak˝e i nowelizacji tego ostatnie-
go przepisu w dacie wejÊcia w ˝ycie nowego Kodeksu karnego, który w art. 68 § 4 przed∏u˝a∏ swo-
isty okres „ochronny” do 6 miesi´cy, a dotychczasowa treÊç przepisu rozporzàdzenia dostosowa-
na by∏a do 3-miesi´cznego okresu „ochronnego” przewidzianego w art. 29 § 3 Kodeksu karnego
z 1969 r.

35 Dz. U. Nr 50, poz. 580, z póên. zm. — ustawa ta wesz∏a w ˝ycie w dniu 21 czerwca 2001 r. 
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przest´pstwa skarbowe. Z przepisów prawa karnego materialnego wynika w sposób
oczywisty to, ˝e post´powanie karne umarza si´ warunkowo na okres próby, który wyno-
si od roku do 2 lat i biegnie od uprawomocnienia si´ orzeczenia (art. 67 § 1 k.k.) oraz to,
˝e sàd podejmuje post´powanie obligatoryjnie (art. 68 § 1 k.k.) lub fakultatywnie (art. 68
§ 2 lub 3 k.k.) jedynie w wypadku spe∏nienia przes∏anek przewidzianych w ustawie, a tak-
˝e to, ˝e mo˝e to uczyniç jedynie w ciàgu 6 miesi´cy od zakoƒczenia okresu próby (art. 68
§ 4 k.k.). Zasadny jest zatem wniosek, ˝e po up∏ywie wskazanych wy˝ej terminów warun-
kowe umorzenie staje si´ bezwarunkowe, a informacji o rozstrzygni´ciach o tym ostatnim
charakterze nie wpisuje si´ do Rejestru36. W konsekwencji, po pomyÊlnym up∏ywie okresu
próby i okresu oznaczonego w art. 68 § 4 k.k. wpis taki staje si´ bezprzedmiotowy37. S´k
w tym, ˝e bezprzedmiotowoÊç, czy te˝ niecelowoÊç dokonania wpisu nie sà, same przez
si´, przes∏ankami usuni´cia informacji ju˝ wpisanej do Rejestru. Zgodnie bowiem
z art. 5 ustawy o KRS, dane osobowe oraz dane o podmiotach zbiorowych zgromadzone
w Rejestrze nie mogà byç z niego usuni´te, chyba ˝e ustawa stanowi inaczej. Przes∏anki ta-
kiego usuni´cia sà wymienione w szeregu punktach przepisu art. 14 ustawy o KRS, ale ˝a-
den z nich nie traktuje o up∏ywie okresu próby przewidzianej w wypadku warunkowego
umorzenia post´powania, powi´kszonego o okres „ochronny”, wyznaczony w art. 68
§ 4 k.k. Nie mo˝e stanowiç w tym wypadku przes∏anki usuni´cia wpisu w Rejestrze tak˝e
podstawowa przyczyna, o której mowa jest w art. 14 ust. 1 ustawy, to jest instytucja zatar-
cia skazania, unormowana w Rozdziale XII Kodeksu karnego, bowiem warunkowe umo-
rzenie post´powania bez wàtpienia skazaniem nie jest. Tak wi´c zapisy pomimo up∏ywu
okresu próby, powi´kszonego o 6 miesi´cy, o których mowa w art. 68 § 4 k.k., w najlepsze
w Krajowym Rejestrze Karnym figurowa∏y i osoby takie, kandydujàce w wyborach samo-
rzàdowych, by∏y „wykazywane” przez Rejestr — w wypadku za˝àdania danych przez te-
renowe komisje wyborcze — jako teoretycznie nie spe∏niajàce wymogu okreÊlonego
w art. 7 ust. 2 pkt 2 oraz w art. 3 ust. 2 wskazywanych ju˝ w niniejszym artykule ustaw or-
dynacyjnych. Stan taki zasadnie wywo∏ywa∏ liczne wàtpliwoÊci nie tylko organów wybor-
czych ni˝szych szczebli i przedstawicieli komitetów wyborczych, kierujàcych do Paƒstwo-
wej Komisji Wyborczej pytania w przedmiocie prawa wybieralnoÊci. Stanowi∏ on tak˝e
asumpt do zwrócenia si´ do Paƒstwowej Komisji Wyborczej przez jednego z pos∏ów38,
w trybie art. 19 ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu pos∏a i senatora39,
z proÊbà o informacj´ o zasadach stosowania przepisów dotyczàcych wyborów do orga-
nów samorzàdu terytorialnego. Poniewa˝ sytuacja by∏a paradoksalna i literalne stosowa-
nie przepisów ustawy prowadzi∏oby do jawnie niesprawiedliwego i spo∏ecznie trudnego
do zaakceptowania rezultatu, to jest do postawienia w gorszej sytuacji osób wobec których
jedynie warunkowo umorzono post´powanie, w porównaniu z osobami skazanymi (cz´-
sto za taki sam typ wyst´pku) — Paƒstwowa Komisja Wyborcza zaleca∏a stosowanie kre-
atywnej wyk∏adni, którà chcieliÊmy widzieç jako pozostajàcà jeszcze w granicach akcepto-
wanej wyk∏adni funkcjonalnej. ProponowaliÊmy zatem komisjom terytorialnym, aby
up∏yw okresu próby przy warunkowym umorzeniu oraz okresu, o którym mowa w art. 68
§ 4 k.k., traktowany by∏ na równi z up∏ywem okresu próby i okresu „ochronnego” przy
warunkowym zawieszeniu wykonania kary w wyrokach skazujàcych (art. 75 § 4 k.k.),

———————
36 Z wyjàtkiem umorzenia post´powania na podstawie amnestii — art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o KRK

oraz niektórych wypadków zastosowania Êrodków zabezpieczajàcych — art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
o KRK. 

37 Por. M. Hudzik: Krajowy Rejestr Karny: problemy z warunkowym umorzeniem (w:) Rzeczpospo-
lita Nr 47 (7644) z 24—25 lutego 2007 r., C4.

38 Pismo pos∏a na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, pana Jerzego Budnika, z dnia 24 lipca 2006 r., spra-
wa numer ZPOW — 703-71/06.

39 Tekst jednolity: Dz. U. z 2003 r. Nr 221, poz. 2199, z póên. zm.
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a w konsekwencji, aby poprzez analogi´ do zatarcia skazania przy innej instytucji o cha-
rakterze probacyjnym, znanej polskiemu ustawodawstwu, to jest w∏aÊnie przy warunko-
wym zawieszeniu wykonania kary (art. 76 § 1 i 2 k.k. i art. 107 § 6 k.k.), osoby takie by∏y
zrównane — w zakresie przepisów ordynacji, dotyczàcych biernego prawa wyborczego —
z osobami, których karty powinny byç usuni´te z Krajowego Rejestru Karnego z powodu
zatarcia skazania. Mamy nadziej´, ˝e intencja zapobie˝enia temu, i˝ w krystalicznej wr´cz
formie zmaterializuje si´ sytuacja opisywana w ∏aciƒskiej paremii summus ius summa iniu-
ria40, usprawiedliwia nasze wysi∏ki interpretacyjne. JednoczeÊnie mieliÊmy ÊwiadomoÊç te-
go, ˝e prawdziwie satysfakcjonujàce rozwiàzanie mo˝e byç osiàgni´te jedynie w drodze
nowelizacji ustawy o Krajowym Rejestrze Sàdowym, czemu daliÊmy wyraz w postulatach
formu∏owanych de lege ferenda. Z prawdziwà zatem przyjemnoÊcià stwierdzi∏em tu˝ przed
z∏o˝eniem niniejszego opracowania do druku, ˝e na stronicy internetowej Sejmu RP41 po-
jawi∏a si´ informacja o wp∏yni´ciu do laski marsza∏kowskiej rzàdowego projektu ustawy
o zmianie ustawy o Krajowym Rejestrze Karnym42, w którym w art. 1 pkt b zaproponowa-
no zmian´ art. 14 tej˝e ustawy, poprzez dodanie doƒ ust´pu 1a w brzmieniu: „Dane oso-
bowe osób, o których mowa w art. 1 ust. 2 pkt 2, usuwa si´ z Rejestru po up∏ywie terminu
okreÊlonego w art. 68 § 4 Kodeksu karnego, a ponadto po otrzymaniu zawiadomienia
o podj´ciu warunkowo umorzonego post´powania karnego lub post´powania w sprawie
o przest´pstwo skarbowe”, i ˝e projektowi temu bez zb´dnej zw∏oki43 nadano stosowny
bieg44. 

*****

JeÊli uwzgl´dniç statystyk´ sàdowà, jednà z najcz´stszych przyczyn skazaƒ (warun-
kowych umorzeƒ) stanowi przypisanie sprawcy pope∏nienia przest´pstwa przeciwko bez-
pieczeƒstwu w ruchu drogowym. Warto zatem poÊwi´ciç nieco uwagi nast´pujàcemu za-
gadnieniu: skazania (lub warunkowe umorzenia post´powania) za które to z przest´pstw
zwiàzanych z uczestnictwem w ruchu drogowym powodujà skutki okreÊlone w art. 190
ust. 3 w zw. z art. 7 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. oraz w art. 26 ust. 3 w zw.
z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. Jak dowiod∏a tego praktyka, rodzà si´ bo-
wiem w tym zakresie kontrowersje przy podejmowaniu przez rady stosownych uchwa∏.
Nie mo˝e budziç wàtpliwoÊci to, ˝e umyÊlnymi przest´pstwami Êciganymi z oskar˝enia
publicznego sà wyst´pki stypizowane w art. 173 § 1 (tak˝e w wypadku nast´pstw okreÊlo-
nych w § 3) k.k., art. 174 § 1 k.k., art. 175 § 1 k.k., art. 179 k.k. i w art. 180 k.k. Przest´pstwa-
mi umyÊlnymi sà te˝ wprowadzone do polskiego ustawodawstwa od dnia 15 grud-
nia 2000 r.45 dwa typy wyst´pku tzw. drunk driving, okreÊlone w art. 178a § 1 i § 2 k.k. Nie
mo˝e te˝ budziç najmniejszych wàtpliwoÊci to, ˝e z kolei wyst´pki stypizowane w art. 173
§ 2 (tak˝e w wypadku nast´pstw okreÊlonych w § 4) k.k. oraz w art. 174 § 2 k.k. sà typo-

———————
40 Zbyt surowe (dos∏owne) stosowanie litery prawa prowadzi do niesprawiedliwoÊci.
41 Zob. http://orka.sejm.gov.pl.
42 Druk Nr 1850 Sejmu V kadencji z dnia 11 czerwca 2007 r.
43 W dniu 15 czerwca 2007 r. zosta∏ on skierowany do I czytania w Komisji SprawiedliwoÊci i Praw

Cz∏owieka.
44 Chcia∏oby si´ rzec: lepiej póêno ni˝ wcale. Ciekawostkà jest bowiem to, ˝e przepisy ustawy o Kra-

jowym Rejestrze Karnym by∏y nowelizowane ju˝ 8 razy, w tym zmianom podlega∏ tak˝e i art. 14
tej ustawy (ustawà z dnia 28 listopada 2003 r. o odpowiedzialnoÊci podmiotów zbiorowych za
czyny zabronione pod groêbà kary, Dz. U. Nr 197, poz. 1661), tyle tylko, ˝e nie w newralgicznej,
omawianej w niniejszym opracowaniu kwestii.

45 Zob. art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, Dz. U.
Nr 48, poz. 548. 
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wymi przest´pstwami nieumyÊlnymi. Nie sprawia∏a te˝ k∏opotu w∏aÊciwym organom sa-
morzàdu i terenowym komisjom wyborczym ocena charakteru wyst´pku okreÊlonego
w art. 177 § 1 (tak˝e przy zaistnieniu nast´pstw okreÊlonych w § 2) k.k., ale jedynie wów-
czas, gdy zarówno samo spowodowanie wypadku, jak i naruszenie zasad bezpieczeƒstwa
w ruchu, nast´powa∏o nieumyÊlnie. W praktyce wyborczej szczególnych k∏opotów nastr´-
cza∏y jednak sytuacje, w których sprawcy przypisano pope∏nienie wyst´pku z art. 177 § 1
(lub § 2) k.k., a sàd ustali∏, ˝e zasady bezpieczeƒstwa w ruchu zosta∏y przezeƒ naruszone
umyÊlnie. Typowym przyk∏adem by∏o naruszenie zasady trzeêwoÊci, które to sytuacje
traktowane by∏y przez niektóre rady jako pope∏nienie przest´pstwa „z winy kombinowa-
nej” i traktowane jako przest´pstwa umyÊlne46. Nale˝y zatem, w iÊcie telegraficznym skró-
cie, wyjaÊniç nieporozumienie tkwiàce w takim sposobie rozumowania. Po pierwsze, isto-
ta klasycznej winy kombinowanej sprowadza∏a si´ do tego, ˝e sprawca przest´pstwa
umyÊlnego ponosi∏ surowszà odpowiedzialnoÊç, którà ustawa uzale˝nia∏a od okreÊlonego
nast´pstwa czynu, je˝eli co najmniej powinien by∏ i móg∏ on przewidzieç to nast´pstwo.
W poprzednim stanie normatywnym jej istota by∏a uj´ta w przepisach kodeksu karnego47,
obecnie jest poj´ciem funkcjonujàcym w j´zyku prawniczym, ale ju˝ nie w j´zyku praw-
nym. Tak wi´c klasyczna wina kombinowana dotyczy∏a przest´pstw umyÊlnych, kwalifi-
kowanych ze wzgl´du na nieumyÊlne nast´pstwo. Jeszcze innymi s∏owami rzecz ujmujàc:
w wypadku winy kombinowanej48, przy której przyjmowano na gruncie d.k.k. fikcj´ pe∏-
nej umyÊlnoÊci pod wzgl´dem konsekwencji prawnych czynu, nale˝a∏o stwierdziç, ˝e
sprawca dopuÊci∏ si´ z winy umyÊlnej zachowania, które samo w sobie stanowi∏o prze-
st´pstwo, a nadto w formie nieumyÊlnoÊci mo˝na mu by∏o przypisaç okreÊlony skutek.
Kodeks karny z 1997 r.49 nie zawiera zaÊ uj´cia normatywnego winy kombinowanej, mi´-
dzy innymi z powodu przyj´cia innej koncepcji teoretycznej instytucji winy50. Problem
strony podmiotowej czynów zabronionych, kwalifikowanych przez nast´pstwo51 jest te˝
bardziej z∏o˝ony na gruncie nowego Kodeksu karnego52. Z interesujàcego nas tu punktu
widzenia podkreÊliç nale˝y to, ˝e typ podstawowy czynu zabronionego, stanowiàcy przy-
czyn´ nast´pstwa, musi byç wyst´pkiem lub zbrodnià. Przepis art. 9 § 3 k.k. nie ma zaÊ za-
stosowania, gdy czyn zabroniony stanowiàcy takà przyczyn´ jest wykroczeniem. W tym

———————
46 Przyk∏adem jest sprawa, zakoƒczona wyrokami II K 1/00 Sàdu Rejonowego we WrzeÊni oraz

IV Ka 127/01 Sàdu Okr´gowego w Poznaniu, w której radca prawny Urz´du Miasta i Gminy Pyz-
dry zwróci∏ si´ do Paƒstwowej Komisji Wyborczej z proÊbà o wyjaÊnienia (ZPOW — 703-131/06).

47 Zob. art. 8 d. k.k. — ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r., Dz. U. Nr 13, poz. 94, z póên. zm. 
48 Nazywanej te˝ „winà mieszanà”, czy te˝ culpa dolo exorta.
49 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r., Dz. U. Nr 88, poz. 553, z póên. zm. 
50 Starajàc si´ ujàç rzecz najkrócej: w kodeksie z 1997 r. przyj´to za∏o˝enie, ˝e umyÊlnoÊç i nieumyÊl-

noÊç sà znamionami podmiotowymi charakteryzujàcymi przede wszystkim czyn zabroniony.
Stwierdzenie umyÊlnoÊci lub nieumyÊlnoÊci decyduje o ustaleniu, czy czyn realizuje znamiona
okreÊlonego w ustawie typu przest´pstwa. Problem badania winy powstaje zaÊ na innym niejako
„pi´trze” rozwa˝aƒ, dopiero po ustaleniu, ˝e konkretne zachowanie jest czynem bezprawnym, ka-
ralnym i karygodnym. Wina jest zarzutem zwiàzanym z pope∏nieniem czynu zabronionego. Nie
nale˝y zatem mieszaç podmiotowej strony czynu zabronionego z winà. Zob. szerzej np. A. Zoll
/w:/ A. Zoll (red.): Kodeks karny. Cz´Êç Ogólna. Komentarz, tom I, wyd. II, Kraków 2004, s. 130
i nast.  

51 Której to konstrukcji prawnej poÊwiecony jest w nowym Kodeksie karnym art. 9 § 3. 
52 Czyn zabroniony kwalifikowany przez nast´pstwo zachodzi wtedy, gdy po realizacji wszystkich

znamion typu podstawowego powstaje okreÊlony w ustawie skutek, z którym zwiàzana jest su-
rowsza odpowiedzialnoÊç karna. Na gruncie k.k. mo˝liwe sà trzy odmiany strony podmiotowej
czynów zabronionych kwalifikowanych przez okreÊlone w ustawie nast´pstwo: umyÊlno-umyÊl-
ne, nieumyÊlno-nieumyÊlne (tu plasowaç nale˝y wyst´pek kwalifikowany z art. 177 § 2 k.k.)
i umyÊlno-nieumyÊlne. Zob. szerzej np. A. Zoll /w:/ A. Zoll (red.): Kodeks karny. Cz´Êç Ogólna.
Komentarz, tom I, wyd. II, Kraków 2004, s. 157 i nast.
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kontekÊcie przypomnieç nale˝y, ˝e, jak to ju˝ wy˝ej zasygnalizowano, do dnia 14 grud-
nia 2000 r. prowadzenie pojazdu w stanie nietrzeêwoÊci by∏o wykroczeniem stypizowa-
nym w art. 87 § 1 i 2 Kodeksu wykroczeƒ53. Majàc nadto na uwadze fakt, ˝e 178 k.k. nie sta-
nowi przy tym typu kwalifikowanego wobec art. 177 § 1 i 2 k.k., a zawiera jedynie norm´
przewidujàcà swoiste nadzwyczajne zaostrzenie kary, a zatem nie jest przepisem, który
mo˝e decydowaç o charakterze typu czynu przypisanego, zauwa˝yç nale˝y, ˝e do wspo-
mnianej daty 15 grudnia 2000 r. przest´pstwo okreÊlone w art. 177 § 1 lub 2 k.k. nie by∏o
przest´pstwem umyÊlnym — tak˝e w aspekcie, o którym mowa w art. 7 ust. 2 pkt 1 i 2
ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. oraz w art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. — na-
wet wówczas, gdy sprawca znajdowa∏ si´ w chwili spowodowania wypadku w stanie nie-
trzeêwoÊci. Nie zmienia∏ takiego charakteru przest´pstwa z art. 177 § 1 i 2 k.k. fakt, ˝e do
samego naruszenia zasady bezpieczeƒstwa w ruchu, to jest zasady trzeêwoÊci, dochodzi-
∏o umyÊlnie. Do dnia 15 grudnia 2000 r. owo umyÊlne naruszenie zasad, w tym tak˝e i za-
sady trzeêwoÊci, nie stanowi∏o bowiem samo przez si´ przest´pstwa (by∏o jedynie wykro-
czeniem). Dopiero zaistnienie skutku „promowa∏o” owo zachowanie do kategorii prze-
st´pstw. Nie mo˝na te˝, w omawianym tu aspekcie, wyprowadzaç ˝adnych wniosków
z zestawienia z jednej strony tego, ˝e do naruszenia zasady bezpieczeƒstwa w ruchu do-
sz∏o umyÊlnie, zaÊ z drugiej strony w treÊci art. 177 § 1 k.k. ustawodawca u˝y∏ zwrotu
„chocia˝by nieumyÊlnie”. Jest bowiem charakterystyczne dla ka˝dego przest´pstwa nie-
umyÊlnego, ˝e b´dàce koniecznà przes∏ankà odpowiedzialnoÊci naruszenie regu∏ ostro˝-
nego post´powania z dobrem obj´te byç mo˝e przez sprawc´ tak zamiarem, jak i nie-
umyÊlnoÊcià54. Decydujàcy o charakterze ca∏ego przest´pstwa jest jednak brak zamiaru re-
lacjonowany do samego spowodowania wypadku. OczywiÊcie, owe podmiotowe elemen-
ty zwiàzane z naruszeniem regu∏ ostro˝nego post´powania nie pozostajà bez wp∏ywu na
odpowiedzialnoÊç karnà i sà brane pod uwag´ w ramach s´dziowskiego wymiaru kary55,
ale nie wp∏ywajà na ocen´ charakteru przest´pstwa z punktu widzenia przepisów art. 7
ust. 2 pkt 1 i 2 oraz art. 3 ust. 2 wskazanych wy˝ej ustaw ordynacyjnych.

W zasadniczo odmienny sposób rysowaç si´ b´dzie, z regu∏y, sytuacja radnego
(wójta, burmistrza, prezydenta miasta), który spowodowa∏ wypadek w ruchu làdowym,
wodnym lub powietrznym, znajdujàc si´ w stanie nietrzeêwoÊci, a do zdarzenia tego do-
sz∏o po dniu 14 grudnia 2000 r. Od tej daty w wi´kszoÊci sytuacji mo˝liwe b´dzie bowiem
przyj´cie za∏o˝enia, ˝e osoba taka pope∏ni∏a dwa przest´pstwa, a to: 1/ prowadzenia po-
jazdu mechanicznego w stanie nietrzeêwoÊci, 2/ spowodowania wypadku, okreÊlonego
w art. 177 § 1 lub § 2 k.k. W dacie 15 grudnia 2000 r. wszed∏ w ˝ycie przepis art. 178a k.k.,
na mocy którego z kategorii wykroczeƒ do kategorii przest´pstw „awansowane” zosta∏o
samo naruszenie zasady bezpieczeƒstwa w ruchu, polegajàce na prowadzeniu pojazdu
mechanicznego w stanie nietrzeêwoÊci lub pod wp∏ywem Êrodka odurzajàcego, niezale˝-
nie od tego, czy nast´pstwem takiego zachowania jest jakikolwiek dalszy skutek. Wyst´-
pek z art. 178a k.k. ma charakter przest´pstwa umyÊlnego, Êciganego z oskar˝enia publicz-
nego i to w∏aÊnie jego przypisanie decydowaç b´dzie o skutkach przewidzianych
w art. 190 ust. 3 w zw. z art. 7 ust. 2 pkt 1 i 2 oraz w art. 26 ust. 3 w zw. z art. 3 ust. 2 ustaw
ordynacyjnych.

———————
53 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczeƒ, Dz. U. Nr 12, poz. 114, z póên. zm.
54 Z tego punktu widzenia G. Bogdan bardzo s∏usznie wskazuje, ˝e u˝yty w art. 177 § 1 k.k. zwrot

„chocia˝by nieumyÊlnie” stanowi niepotrzebne êród∏o nieporozumieƒ i komplikacji, a wprowa-
dzenie takiego rozgraniczenia jest, w istocie, zabiegiem pozornym, który nie wnosi niczego do
rzeczywistej treÊci normatywnej tego przepisu — por. G. Bogdan (w:) A. Zoll (red.): Kodeks kar-
ny. Cz´Êç Szczególna. Komentarz, tom II, wyd. II, Kraków 2006, s. 474—475.  

55 Zob. np. wyrok Sàdu Najwy˝szego z dnia 10 paêdziernika 1976 r., Rw 273/76, OSNKW 1976, z. 12,
poz. 153.



St. Zab∏ocki — Miscellanea karno-wyborcze 213

Nie bez istotnej przyczyny u˝y∏em jednak okreÊleƒ „z regu∏y” i „w wi´kszoÊci sytu-
acji”. Mogà si´ bowiem zdarzyç tak˝e i takie sytuacje, w których charakter konstrukcji
prawnej przyj´tej w wyroku sàdu postawi organy rady w∏aÊciwej do podj´cia uchwa∏y
w przedmiocie wygaÊni´cia mandatu przed zaiste trudnym dylematem. Pami´taç bowiem
nale˝y o treÊci postanowienia Sàdu Najwy˝szego z dnia 28 marca 2002 r.56, w którym naj-
wy˝sza instancja sàdowa przyj´∏a, co prawda, jako regu∏´, ˝e: „Zachowanie sprawcy, kie-
rujàcego pojazdem w stanie nietrzeêwoÊci lub po u˝yciu Êrodka odurzajàcego, który w na-
st´pstwie naruszenia zasad bezpieczeƒstwa w ruchu powoduje wypadek komunikacyjny,
stanowi dwa odr´bne czyny zabronione — jeden okreÊlony w art. 178a § 1 lub 2 k.k., dru-
gi zaÊ — w art. 177 § 1 lub 2 k.k. w zwiàzku z art. 178 § 1 k.k.”, ale te˝ wskaza∏a, ˝e: „Ewen-
tualna redukcja ocen prawnokarnych powinna zostaç dokonana — z uwzgl´dnieniem
okolicznoÊci konkretnego przypadku — przy przyj´ciu, i˝ wyst´pek zakwalifikowany
z art. 178a § 1 lub 2 k.k. stanowi wspó∏ukarane przest´pstwo uprzednie”. Nie miejsce tu
na szerszà ocen´ tego, czy poglàd Sàdu Najwy˝szego o istnieniu w analizowanej sytuacji
tzw. realnego zbiegu przest´pstw jest teoretycznie bardziej poprawny od poglàdu, w myÊl
którego sytuacja ta powinna byç oceniana jako jeden czyn, co prowadziç winno do zasto-
sowania doƒ odpowiedniej kumulatywnej kwalifikacji prawnej (art. 11 § 2 k.k.)57. Nie miej-
sce te˝ na szczegó∏owe rozwa˝ania, w jakich uk∏adach sytuacyjnych sàdy powinny zasto-
sowaç konstrukcj´ czynu wspó∏ukaranego w odniesieniu do pope∏nionego przez sprawc´
wyst´pku z art. 178a k.k., a w jakich powinny przypisaç mu pope∏nienie dwu odr´bnych
przest´pstw58. Dla w∏aÊciwej rady punktem wyjÊcia przy podejmowaniu decyzji w przed-
miocie ewentualnego wygaÊni´cia mandatu b´dzie bowiem w∏aÊnie to prawomocne orze-
czenie sàdu, w którym czyn z art. 178a k.k. zosta∏ ju˝ uznany za przest´pstwo wspó∏uka-
rane. Dopiero wówczas frontalnie stanie przed radnymi pytanie, czy w przypadku uzna-
nia przez sàd, ˝e czyn polegajàcy na prowadzeniu pojazdu w stanie nietrzeêwoÊci
(art. 178a § 1 lub 2 k.k.) stanowi∏ przest´pstwo wspó∏ukarane uprzednie do przest´pstwa
spowodowania wypadku komunikacyjnego (art. 177 § 1 lub 2 k.k.) mo˝na przyjàç, i˝
sprawca zosta∏ skazany za przest´pstwo umyÊlne.

Dalsze rozwa˝ania, przeprowadzone w tej materii, stanowià wyraz osobistych
zapatrywaƒ autora artyku∏u, który ma ÊwiadomoÊç ich kontrowersyjnoÊci. Istota pro-
blemu sprowadza si´, zapewne, do odpowiedzi na pytanie, jakie znaczenie nale˝y
nadawaç zwrotowi: „sprawca karany za przest´pstwo umyÊlne”. Nie jest chyba wystar-
czajàce w takim wypadku, i˝ sprawcy przypisano prawomocnym wyrokiem okreÊlony
czyn w znaczeniu faktycznym (zachowanie przedstawione w wyroku). O przest´pstwie
mo˝na bowiem mówiç dopiero wówczas, gdy sàd dokona∏ kwalifikacji prawnej takie-
go czynu. A wi´c uzna∏ sprawc´ winnym nie tylko konkretnego zachowania, ale nadto
stwierdzi∏, i˝ zachowanie takie realizuje znamiona okreÊlonego przest´pstwa. Gdyby
przyjàç odmiennà koncepcj´, to wówczas, w przypadku b∏´dnej kwalifikacji prawnej
danego zachowania w prawomocnym wyroku, mo˝na by∏oby twierdziç, i˝ sprawca tak
———————
56 Wydanym w sprawie o sygn. I KZP 4/02, a opublikowanym w OSNKW 2002, z. 5—6, poz. 37.
57 Zainteresowanych tymi aspektami zagadnienia wypada odes∏aç do lektury zapatrywaƒ przedsta-

wionych np. w glosach do tego postanowienia: A. Wàska w „Orzecznictwie Sàdów Pol-
skich” 2002, Nr 7—8, poz. 111, K. Szmidta w „Prokuraturze i Prawie” 2003, Nr 4, s. 131 i nast.,
A. Michalskiej-Warias w „Prokuraturze i Prawie” 2003, Nr 4, s. 139 i nast. oraz w przeglàdach
orzecznictwa: R.A. Stefaƒskiego w „Wojskowym Przeglàdzie Prawniczym” 2003, Nr 1, s. 64 i nast.
oraz S. Zab∏ockiego w „Palestrze” 2002, Nr 5—6, s. 139 i nast. 

58 O orzecznictwie konsekwentnie przyjmuje si´, ˝e redukcja ocen prawnokarnych, przeprowadza-
na z punktu widzenia tego, czy jakiÊ czyn jest, czy te˝ nie jest czynem uprzednim wspó∏ukaranym,
jest zawsze problemem teleologicznym, którego w∏aÊciwe rozwiàzanie mo˝e byç dokonane nie
w formie abstrakcyjnej, ale z uwzgl´dnieniem realiów konkretnej sprawy — zob. np. postanowie-
nie Sàdu Najwy˝szego z dnia 25 lutego 2002 r., I KZP 1/02, OSNKW 2002/5—6/35.
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naprawd´ winny jest jednak innego przest´pstwa, bo w rzeczywistoÊci opisane w wy-
roku zachowanie realizuje znamiona innego typu czynu zabronionego. Takiej samo-
dzielnej analizy prawomocnego orzeczenia nie mo˝e jednak˝e dokonywaç ˝aden organ
i np. stwierdziç na jej podstawie, ˝e sprawca skazany zosta∏ za przest´pstwo nieumyÊl-
ne (co mo˝na wnioskowaç z opisu zachowania) w sytuacji, gdy prawomocny wyrok za-
kwalifikowa∏ to jako zachowanie umyÊlne. W takim przypadku, do momentu podwa-
˝enia prawomocnego wyroku sprawca musi byç traktowany jako sprawca przest´p-
stwa umyÊlnego (skazany za przest´pstwo umyÊlne) ze wszystkimi tego konsekwencja-
mi, zarówno na u˝ytek innych spraw sàdowych59, jak i skutków przewidzianych
np. w∏aÊnie w przepisach prawa wyborczego. Odnoszàc te spostrze˝enia do sformu∏o-
wanego wczeÊniej pytania, nale˝y wi´c dojÊç do wniosku, i˝ brak odzwierciedlenia
w kwalifikacji prawnej pope∏nionego wczeÊniej przez sprawc´ przest´pstwa wspó∏uka-
ranego, powoduje to, ˝e sprawcy nie mo˝na uwa˝aç za „skazanego”, czy „karanego” za
to w∏aÊnie przest´pstwo. Brak wypowiedzi sàdu w cz´Êci dyspozytywnej wyroku w za-
kresie domniemanego przest´pstwa wspó∏ukaranego powoduje wi´c, i˝ nie mo˝na
traktowaç sprawcy jako osoby „skazanej”, czy „karanej” za to przest´pstwo. Rozwa˝a-
jàc charakter prawny orzeczenia stosujàcego konstrukcj´ przest´pstwa wspó∏ukarane-
go, nale˝y zwróciç uwag´ na podobnà instytucj´ jakà jest umorzenie absorpcyjne, ure-
gulowane w art. 11 k.p.k. W przypadku tego specyficznego rodzaju umorzenia60 rów-
nie˝ dochodzi do skazania za jedno tylko przest´pstwo, zaÊ w stosunku do drugiego
post´powanie zostaje umorzone. Nie ma ˝adnych wàtpliwoÊci, i˝ owo umorzenie nie
ma charakteru skazania. W istocie, umorzenie absorpcyjne stanowi uregulowanie bar-
dzo zbli˝one do dogmatycznej konstrukcji przest´pstwa wspó∏ukaranego. Mo˝e mieç
ono równie˝ zastosowanie w przypadku, gdy sprawca najpierw dopuszcza si´ prze-
st´pstwa okreÊlonego w art. 178a § 1 lub 2 k.k. a nast´pnie, kontynuujàc jazd´ w stanie
nietrzeêwoÊci, powoduje wypadek z art. 177 § 1 lub § 2 k.k. Sàd stosujàc art. 11 k.p.k.
teoretycznie móg∏by wówczas umorzyç post´powanie w zakresie zarzutu pope∏nienia
przest´pstwa z art. 178a k.k., skazaç zaÊ sprawc´ wy∏àcznie za spowodowanie wypad-
ku komunikacyjnego. Je˝eli wi´c w sytuacji umorzenia absorpcyjnego, które pe∏ni takie
same funkcje jak instytucja przest´pstwa wspó∏ukaranego, nie mo˝na mówiç o „skaza-
niu” czy „ukaraniu” za „poch∏oni´te” przest´pstwo, to tym bardziej wydaje si´ to nie-
mo˝liwe, je˝eli sàd w ogóle nie odniesie si´ do tej kwestii w cz´Êci dyspozytywnej wy-
roku, tak jak najcz´Êciej to czyni uznajàc jedno z przest´pstw pope∏nionych przez
sprawc´ za wspó∏ukarane61. Przy zastosowaniu przez sàd takiej konstrukcji wyroku,
w∏aÊciwa rada nie b´dzie mog∏a podjàç uchwa∏y w kwestii wygaÊni´cia mandatu, po-
mimo ÊwiadomoÊci tak cz∏onków tej rady, jak i wyborców, ˝e w istocie radny (wójt,
burmistrz, prezydent miasta) dopuÊci∏ si´ nie tylko przest´pstwa nieumyÊlnego, za któ-
re zosta∏ ukarany, ale tak˝e i owego „wspó∏ukaranego” przest´pstwa umyÊlnego. S∏a-
bym pocieszeniem mo˝e byç w tych sytuacjach to, ˝e wyborcy — majàc w pami´ci rze-
czywisty obraz zachowania takiej osoby i fakt, ˝e jedynie zawi∏oÊç, a byç mo˝e wr´cz

———————
59 Np. przyj´cie recydywy, obliczenie okresu zatarcia skazania, itp.
60 Na temat tej instytucji zob. np. Z. Gostyƒski: Umorzenie post´powania na podstawie art. 11 no-

wego kodeksu post´powania karnego — odst´pstwo od zasady legalizmu (w:) „Prokuratura i Pra-
wo” 1997, Nr 12, s. 29 i nast., A. Zachuta: Umorzenie absorpcyjne (art. 11 k.p.k.) — instrument
przydatny w procesie karnym, czy zb´dny?” (w:) „Prokuratura i Prawo” 2000, Nr 12, s. 15 i nast.,
J. Wojnar: Odstàpienie od zasady legalizmu — art. 11 k.p.k. (w:) „Prokuratura i Prawo” 1999, Nr 6,
s. 56 i nast., W. Zalewski: Charakter prawny tzw. umorzenia absorpcyjnego (w:) Przeglàd Sàdo-
wy 1999, Nr 6, s. 69 i nast. 

61 Niezale˝nie od tego, czy uzna je za wspó∏ukarane przest´pstwo uprzednie, czy te˝ za wspó∏uka-
rane przest´pstwo nast´pcze.
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nie˝yciowoÊç, zastosowanych konstrukcji prawnych pozwoli∏a uniknàç delikwentowi
utraty prawa wybieralnoÊci — mogà daç wyraz swym odczuciom w demokratycznym
akcie g∏osowania wyborczego w kolejnych wyborach.

Mo˝na sobie jednak wyobraziç remedium skutecznie przeciwdzia∏ajàce efektowi
tak trudnemu do zaakceptowania ze spo∏ecznego punktu widzenia. Przy odpowiedniej
konstrukcji cz´Êci dyspozytywnej wyroku, Sàd mo˝e bowiem — odwo∏ujàc si´ do insty-
tucji przest´pstwa wspó∏ukaranego — uzyskaç mimo tego efekt skazania za to w∏aÊnie
przest´pstwo (odmiennie ni˝ w przypadku umorzenia absorpcyjnego). Musia∏by jed-
nak daç temu bezpoÊrednio wyraz w wyroku, np. poprzez dokonanie kwalifikacji
prawnej tego zachowania, jako odr´bnego przest´pstwa, a nast´pnie pomini´cie go
przy wymiarze kary62. W istocie rzeczy, to przecie˝ w∏aÊnie brak wypowiedzi sàdu
w cz´Êci dyspozytywnej wyroku co do okreÊlonego zachowania (czy „fragmentu” za-
chowania) oskar˝onego oznacza, i˝ nie sposób przyjàç, ˝e zosta∏ on za nie „ukarany”,
ze wszystkimi tego konsekwencjami. Domniemywanie takiego rozstrzygni´cia nie jest
jednak dopuszczalne, dzia∏a∏oby bowiem na niekorzyÊç sprawcy i narusza∏o konstytu-
cyjnà zasad´ domniemania niewinnoÊci, która wymaga nie tylko stwierdzenia w pra-
womocnym wyroku okreÊlonych faktów ale tak˝e ich kwalifikacji prawnej.

———————
62 Autor niniejszego artyku∏u ma ÊwiadomoÊç kontrowersyjnoÊci zg∏oszonej tu propozycji,

a w szczególnoÊci tego, czy mo˝liwe jest  wypracowanie takiej formu∏y wyroku, majàc na uwadze
treÊç art. 413 § 1 i 2 k.p.k. Rozwini´cie tak˝e i tego wàtku wymaga∏oby odr´bnego, szerszego opra-
cowania. W tym miejscu wypada zatem jedynie stwierdziç, ˝e przeszkody natury niejako „tech-
nicznej” nie powinny przesàdzaç o rezygnacji z prób poszukiwaƒ formu∏y orzeczenia uznajàcego,
˝e z jednej strony okreÊlony czyn zosta∏ w istocie pope∏niony i winien on byç zakwalifikowany ja-
ko wype∏niajàcy znamiona okreÊlonego w ustawie typu wyst´pku, ale z drugiej strony w uk∏adzie
konkretnych okolicznoÊci faktycznych zosta∏ on potraktowany przez sà jako czyn wspó∏ukarany.





Andrzej Zoll

SPO¸ECZE¡STWO OBYWATELSKIE

Min´∏o ju˝ 18 lat od historycznego obalenia w Polsce systemu totalitarnego i rozpo-
cz´cia budowy demokratycznego paƒstwa prawnego. Dzisiaj pod ci´˝arem wielu proble-
mów ˝ycia codziennego, trudnoÊci gospodarczych, zawirowaƒ na scenie politycznej zapo-
minamy, jaki by∏ wówczas bilans otwarcia, zresztà do koƒca nigdy nie przeprowadzony.
Brak tego bilansu pozwala wielu, przede wszystkim demagogom, kwestionowaç dorobek
III Rzeczpospolitej, dorobek niebagatelny, uzyskany w warunkach pionierskich bez wzor-
ców pokazujàcych drog´ od komunizmu do gospodarki wolnorynkowej. W ciàgu tych
18 lat pope∏niono oczywiÊcie wiele b∏´dów. Uwa˝am jednak, ˝e w przysz∏oÊci osoba z dy-
stansem i bez politycznego obcià˝enia badajàca ten okres uzna, ˝e nale˝a∏ on do jednych
z najbardziej twórczych w historii Polski.

MyÊl´, ˝e najpowa˝niejszà spuÊciznà okresu komunistycznego by∏o pozostawienie
zburzonych tradycyjnych wi´zi spo∏ecznych, stosunków mi´dzyludzkich. Organizacje
spo∏eczne pozostawa∏y pod Êcis∏à kontrolà w∏adz politycznych i zgodnie z doktrynà paƒ-
stwa totalitarnego nie mog∏o i nie by∏o miejsca dla powstawania formalnych i nieformal-
nych wi´zi spo∏ecznych niezale˝nych od politycznego kierownictwa. Mo˝na dzisiaj Êmia-
∏o stwierdziç, ˝e jednym z podstawowych zadaƒ polskiej transformacji by∏o i jest nadal od-
budowa spo∏eczeƒstwa obywatelskiego, odbudowa znaczenia wartoÊci obywatelskich,
przywrócenie niejako naturalnych wi´zi mi´dzyludzkich. Tylko powodzenie na tym polu
gwarantuje utrzymanie stabilnego demokratycznego paƒstwa prawa i pe∏ne gwarancje
dla przestrzegania praw cz∏owieka i obywatela przez w∏adz´ publicznà.

MyÊl´, ˝e spostrzegany dzisiaj brak aktywnoÊci obywatelskiej, dramatycznie niska
frekwencja wyborcza lub bardzo s∏aby udzia∏ w referendach lokalnych (np. ostatnio Pod-
lasie) to sà efekty braku silnego spo∏eczeƒstwa obywatelskiego. Jego zbudowanie i umoc-
nienie jest rzeczywiÊcie potrzebà mo˝e najwa˝niejszà w przebudowie spo∏eczeƒstwa pol-
skiego.

Z niepokojem spostrzegam, ˝e dzisiejsze w∏adze nie doceniajà znaczenia spo∏eczeƒ-
stwa obywatelskiego. By∏o rzeczà charakterystycznà, ˝e w ostatniej kampanii wyborczej
˝adna z g∏ównych konkurujàcych ze sobà partii nie uczyni∏a ze wzmacniania spo∏eczeƒ-
stwa obywatelskiego podstawowego punktu swojego programu. Zwyci´ska partia PiS sta-
wia na mocne paƒstwo, na centralizacj´ w∏adzy paƒstwowej, a nie na podkreÊlenie zasa-
dy pomocniczoÊci jako podstawowej dla budowy struktur paƒstwowych i spo∏ecznych.

W okresie, w którym sprawowa∏em urzàd Rzecznika Praw Obywatelskich uznawa-
∏em za swój obowiàzek wspomaganie budowy spo∏eczeƒstwa obywatelskiego.

W tym kontekÊcie chcia∏bym bardzo skrótowo przypomnieç podstawowe kompe-
tencje Rzecznika Praw Obywatelskich, gdy˝ u niektórych anga˝owanie si´ w wspieranie
budowy spo∏eczeƒstwa obywatelskiego budzi∏o podejrzenia o wchodzenie na Êcie˝k´ dla
Rzecznika zamkni´tà tzn. dzia∏alnoÊci politycznej. Urzàd Rzecznika Praw Obywatelskich
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rozpoczà∏ swojà dzia∏alnoÊç ju˝ w 1988 r., a wi´c jeszcze w czasach systemu komunistycz-
nego. Mo˝na tu mówiç o pewnym charakterystycznym symptomie chylenia si´ tego sys-
temu do upadku. Urzàd Rzecznika Praw Obywatelskich w ˝aden sposób nie pasuje do
systemu zak∏adajàcego, ˝e êród∏em wolnoÊci i praw obywatelskich jest w∏adza i ˝e zakres
wolnoÊci i praw musi byç podporzàdkowany interesom w∏adzy politycznej w paƒstwie.
Nawiasem mówiàc musi niepokoiç, ˝e projekt konstytucji opracowany przez PiS nie prze-
widuje urz´du Rzecznika Praw Obywatelskich.

Co ciekawe, ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich przyj´ta w 1987 r. nada∏a te-
mu urz´dowi kompetencje rzadko spotykane w innych paƒstwach o rozwini´tej demokra-
cji. Nie mo˝e wi´c dziwiç, ˝e polski model ombudsmana — bowiem takà nazw´ mi´dzy-
narodowà noszà rzecznicy praw cz∏owieka; nazwa pochodzi z j´zyka szwedzkiego, gdzie
ta instytucja powsta∏a jako pierwsza — jest cz´sto stawiany za wzór. Kompetencje tego
urz´du zosta∏y znacznie rozszerzone jeszcze po prze∏omie politycznym i po wprowadze-
niu Konstytucji z 1997 r. Stosownie do uregulowaƒ Konstytucji RP z 1997 r. oraz ustawy
z 15 lipca 1987 r. o RPO, do Rzecznika mo˝e si´ zwróciç z wnioskiem o pomoc ka˝da oso-
ba, czyjej prawa lub wolnoÊci zosta∏y naruszone przez organy w∏adzy publicznej. Ka˝dy,
a wi´c nie tylko obywatele polscy, bez wzgl´du na wiek, wykszta∏cenie, czy inne cechy je
wyró˝niajàce, ale równie˝ cudzoziemcy pozostajàcy pod jurysdykcjà paƒstwa polskiego.
Kompetencje RPO w zakresie przedmiotowym odnoszà si´ do wszystkich dzia∏aƒ w∏adzy
publicznej. Rzecznik mo˝e kontrolowaç wszelkie przejawy aktywnoÊci w∏adzy publicznej,
nie wy∏àczajàc rozpatrywania skarg na dzia∏ania podejmowane przez wojsko, policj´,
s∏u˝by specjalne, parlament. Polski ombudsman dysponuje bardzo szerokimi uprawnie-
niami sàdowymi — mo˝e wnosiç wnioski do Trybuna∏u Konstytucyjnego o stwierdzenie
niezgodnoÊci norm prawnych ni˝szego rz´du z normami prawnymi wy˝szego rz´du,
w tym mo˝e wnosiç do Trybuna∏u Konstytucyjnego o uznanie ustawy za niezgodnà
z Konstytucjà, mo˝e wnosiç do Sàdu Najwy˝szego kasacje w sprawach karnych, oraz re-
wizje nadzwyczajne od orzeczeƒ Naczelnego Sàdu Administracyjnego, uczestniczyç
w ka˝dym post´powaniu administracyjnym i cywilnym oraz przyst´powaç do post´po-
waƒ inicjowanych na drodze skargi konstytucyjnej.

Z punktu widzenia tematu, który jest przedmiotem tego opracowania nie mo˝na nie
wspomnieç o niezmiernie istotnej nowelizacji ustawy o Rzeczniku z 12 maja 2000 r. Zmie-
ni∏a ona w sposób zasadniczy zadania Rzecznika nak∏adajàc na niego obowiàzek wspó∏-
dzia∏ania ze stowarzyszeniami, ruchami obywatelskimi i innymi dobrowolnymi zrzesze-
niami i fundacjami dzia∏ajàcymi na rzecz ochrony wolnoÊci i praw cz∏owieka i obywatela.
Rzecznik sta∏ si´ wi´c czymÊ wi´cej ni˝ tylko instytucjà, która do tej pory skupia∏a si´ wy-
∏àcznie na przyjmowaniu skarg i wniosków na naruszenia praw i wolnoÊci ze strony w∏a-
dzy paƒstwowej. Rzecznik Praw Obywatelskich, ze wzgl´du na cytowany powy˝ej nakaz
ustawowy, ma dzia∏aç, wspólnie z szeroko definiowanymi organizacjami obywatelskimi,
na rzecz budowy spo∏eczeƒstwa obywatelskiego, na rzecz profilaktyki w ochronie wolno-
Êci i praw cz∏owieka. Spo∏eczeƒstwo obywatelskie to niewàtpliwie najlepszy fundament
demokracji.

Moja wspó∏praca, jako Rzecznika z organizacjami obywatelskimi uwidoczni∏a si´
w szczególnoÊci w prowadzeniu trzech programów, ÊciÊle zresztà ze sobà powiàzanych.
Pierwszy z nich to program „Edukacja dla Rozwoju”.

Jednym z najcz´Êciej rozpowszechnianych mitów w okresie PRL by∏o twierdzenie,
˝e Polacy sà narodem kszta∏càcym si´ i ˝e poziomem wykszta∏cenia dorównaliÊmy daw-
no rozwini´tym paƒstwom zachodnim. RzeczywistoÊç by∏a i jest zupe∏nie inna. To nie tyl-
ko brak kapita∏u, z∏e prawo czy z∏a polityka makroekonomiczna, ale przede wszystkim ni-
ski poziom wykszta∏cenia jest g∏ównà barierà cywilizacyjnego rozwoju Polski. JesteÊmy
spo∏eczeƒstwem jeszcze nadal êle wykszta∏conym. Nie chodzi tu tylko o samo nowocze-
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sne wykszta∏cenie na poziomie szko∏y Êredniej. Nie chodzi tylko o na ogó∏ s∏abà znajomoÊç
j´zyków. Chodzi o wykszta∏cenie w spo∏eczeƒstwie w∏aÊciwych postaw pro obywatel-
skich decydujàcych o tym, czy w ogóle, a jeÊli tak, to kiedy, uda si´ nam zbudowaç spo∏e-
czeƒstwo obywatelskie. Spo∏eczeƒstwa obywatelskiego nie da si´ zadekretowaç. Nic nie
da∏oby wprowadzenie do Konstytucji przepisu stanowiàcego, ˝e Naród Rzeczypospolitej
Polskiej tworzy spo∏eczeƒstwo obywatelskie. Spo∏eczeƒstwo obywatelskie nie jest bowiem
kategorià normatywnà, lecz kategorià nale˝àcà do rzeczywistoÊci spo∏ecznej. Spo∏eczeƒ-
stwo obywatelskie tworzy wspólnota ludzi Êwiadomych swoich praw i obowiàzków, lu-
dzi czujàcych si´ odpowiedzialnymi za siebie i za wspólnot´, którà tworzà na ró˝nych jej
szczeblach. Takich osób jest w Polsce zdecydowanie za ma∏o. Ten brak mo˝e zostaç nad-
robiony poprzez zdecydowanà ofensyw´ edukacyjnà i to na wszystkich frontach. Koniecz-
na jest poprawa samego kszta∏cenia w szkole, przy czym nie chodzi ju˝ o spraw´ kolejnej
reformy programu. Chodzi bardziej o sposób jego realizacji. Szko∏a, szczególnie w ma∏ych
miejscowoÊciach, powinna byç centrum cywilizacyjnym i to nie tylko dla uczniów, ale dla
ich rodziców, którzy powinni uzupe∏niç swoje wykszta∏cenie i wspó∏dzia∏aç ze szko∏à
w procesie edukacji i wychowania ich dzieci. Konieczne jest wyrównanie szans tym, któ-
rzy zostali zepchni´ci w ostatnich latach na margines, przede wszystkim dzieciom z tere-
nów zwi´kszonego bezrobocia, dzieciom z rodzin, w których nie ma dà˝noÊci do kszta∏ce-
nia si´, a wr´cz przeciwnie cz´sto wyst´puje zagro˝enie demoralizacjà.

O poziomie polskiego spo∏eczeƒstwa nie decyduje wykszta∏cenie elity, co oczywi-
Êcie nie znaczy, ˝e nie przywiàzuj´ do kszta∏cenia elit du˝ego znaczenia. Decyduje wy-
kszta∏cenie robotnika i rolnika. Ich zdolnoÊç do konkurencji na europejskim rynku pracy
rozstrzygnie o tym, czy b´dziemy na salonach, czy przedpokojach Europy.

Obawiam si´, ˝e przy rozstrzyganiu niektórych kwestii pope∏niamy stare b∏´dy
i idziemy znów w z∏ym kierunku. JesteÊmy dumni z tego, ˝e w stosunkowo krótkim cza-
sie ponad czterokrotnie zwi´kszyliÊmy liczb´ studiujàcej m∏odzie˝y. Jest to jednak sukces
w pewnym stopniu pozorny, jeÊli si´ uwzgl´dni, ˝e wiele z tych osób uczy si´ w s∏abych
szko∏ach niepublicznych i publicznych. Zwi´kszamy liczb´ osób z dyplomami ukoƒczenia
studiów wy˝szych, ale to nadal nie znaczy, ˝e w tej samej skali zwi´kszamy liczb´ osób
dobrze przygotowanych do wykonywania zawodów wymagajàcych wykszta∏cenia na po-
ziomie wy˝szym. Prywatne szko∏y wy˝sze i filie szkó∏ publicznych nie majà nadal w∏asnej
kadry. Nie prowadzà w∏asnych badaƒ naukowych. Sà cz´sto jedynie szansà na podrepe-
rowanie bud˝etów domowych pracowników naukowych paƒstwowych szkó∏ wy˝szych
kosztem pieni´dzy studentów i kosztem pracy naukowej i dydaktycznej na macierzystej
uczelni.

Prawo do kszta∏cenia, do edukacji, jest jednym z podstawowych praw cz∏owieka,
warunkujàcym mo˝noÊç realizacji innych praw, a w szczególnoÊci prawa do Êwiadomego,
aktywnego uczestniczenia w ˝yciu spo∏ecznym. Czuwanie nad zabezpieczeniem realizacji
tego prawa nale˝a∏o wi´c niewàtpliwie do obowiàzków rzecznika praw obywatelskich.
Swojà rol´ widzia∏em przede wszystkim w pomocy przy tworzeniu warunków dla ponad-
partyjnej, przebiegajàcej ponad podzia∏ami debaty nad postawionà diagnozà i nad realiza-
cjà kampanii edukacyjnej. Biuro RPO by∏o dobrym miejscem, gdzie mogli si´ spotkaç ra-
zem politycy wszystkich opcji z samorzàdowcami i przedstawicielami organizacji obywa-
telskich zajmujàcych si´ edukacjà.

Je˝eli traktujemy powa˝nie twierdzenie, ˝e problem edukacji musi mieç priorytet
w dzia∏aniach w∏adz publicznych, to wydaje mi si´ zupe∏nie realne uzyskanie konsensusu
wszystkich si∏ politycznych dla ustalenia d∏ugoletniego (przynajmniej dziesi´cioletniego)
planu rozwoju edukacji narodowej. Nie mo˝e byç tak, ˝e przy uchwalaniu bud˝etu w ka˝-
dym roku jest walka ile pieni´dzy przeznaczonych zostanie na ten cel. Gminy nie mogà
nie wiedzieç ile b´dà mog∏y wydaç na oÊwiat´ za dwa, trzy lata. Taki konsensus jest mo˝-
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liwy wtedy, gdy inicjatywa wyjdzie od obywateli, gdy nie b´dzie podejrzenia o gr´ wy-
borczà lub inny krok o charakterze politycznym.

Stwierdzi∏em kiedyÊ, ˝e kampani´ edukacyjnà mo˝na porównaç do g∏osu z∏otego
rogu, który, jako jedyny, by∏ w stanie obudziç poÊni´tych uczestników „Wesela” Stanis∏a-
wa Wyspiaƒskiego. Podtrzymuj´ to porównanie i uwa˝am, ˝e jest ju˝ ostatni moment by
si´ obudziç i powa˝nie zajàç si´ edukacjà dla rozwoju. Nie powinniÊmy ponownie zgubiç
z∏otego rogu.

Do programu dzia∏aƒ edukacyjnych nale˝y równie˝ poszerzanie zakresu bezp∏atne-
go poradnictwa obywatelskiego.

Warto zdaç sobie spraw´ z roli, którà majà u nas do odegrania organizacje obywa-
telskie trudniàce si´ poradnictwem. W dalszym ciàgu polskie spo∏eczeƒstwo cierpi na ol-
brzymi deficyt informacji szczególnie dotyczàcych praw i obowiàzków, ale tak˝e sposo-
bów dochodzenia do realizacji swoich praw. Bardzo niska jest nadal kultura prawna i kul-
tura obywatelska. Dzia∏ania, które mogà poprawiç ten stan muszà byç uznane za nie-
zmiernie wa˝ne. Braki w ÊwiadomoÊci prawnej i ÊwiadomoÊci obywatelskiej zagra˝ajà de-
mokracji, jej prawid∏owemu funkcjonowaniu. Obywatel, który nie wie jak przystàpiç do
za∏atwienia najprostszych czasami spraw zdany jest na dobrà lub z∏à wol´ urz´dnika, któ-
ry ma wobec nieÊwiadomego obywatela w∏adz´ wynikajàcà przede wszystkim z przewa-
gi wiedzy. Wiele spraw, z którymi obywatele zwracajà si´ do mojego Biura mog∏oby byç
za∏atwionych od r´ki, gdyby udzielona zosta∏a na wst´pie wyczerpujàca informacja. Wa˝-
ne jest jednak, aby obywatel móg∏ si´ zwróciç o porad´ do osoby nie zwiàzanej formalnie
z urz´dem, który b´dzie podejmowa∏ decyzj´ w jego sprawie. Biura Porad Obywatelskich
prowadzone przez organizacje obywatelskie sà dlatego rozwiàzaniem, tak˝e z tego wzgl´-
du, optymalnym. Warunkiem sukcesu jest dost´pnoÊç do informacji, a wi´c odpowiednia
do potrzeb sieç biur. JesteÊmy na poczàtku drogi. W ca∏ej Polsce dzia∏a oko∏o kilkudziesi´-
ciu takich punktów informacyjnych. Sà województwa, w których nie dzia∏ajà ˝adne tego
rodzaju placówki. Potrzeby sà wielkie i docelowo powinny powstaç Biura Porad Obywa-
telskich w ka˝dej gminie. Bardzo dobrze, ˝e ostatnio w organizacj´ porad obywatelskich
w∏àczy∏y si´ parafie. Jest to najlepiej rozwini´ta sieç struktury spo∏eczeƒstwa. Poradnictwo
obywatelskie wymaga znacznej iloÊci dobrze przygotowanych specjalistów psychologów,
socjologów, prawników, pracowników socjalnych zatrudnionych w Biurach lub pracujà-
cych w nich jako wolontariusze. Szczególnie wolontariat ma na tym polu do odegrania
istotnà rol´. Wydaje mi si´, ˝e poradnictwo obywatelskie ma szans´ rozwinàç si´ jeÊli za-
anga˝ujà si´ w nie seniorzy.

Bezp∏atne poradnictwo prawne, szczególnie wa˝ne dla osób, których nie staç na za-
wodowà pomoc adwokackà, jest te˝ udzielane przez studentów prawa wy˝szych lat, dzia-
∏ajàcych pod opiek´ merytorycznà pracowników naukowych, w ramach tzw. klinik praw-
nych przy wydzia∏ach prawa uniwersytetów. Idea ta, Êwiadczàca o spo∏ecznym zaanga˝o-
waniu studentów i istniejàcym potencjale obywatelskim, staje si´ w Polsce coraz bardziej
popularna. Przyjà∏em, jako Rzecznik Praw Obywatelskich, patronat nad dzia∏alnoÊcià kli-
nik prawa, podpisujàc z nimi stosowne umowy o wspó∏pracy, dzi´ki którym zyskiwa∏em
dok∏adnà informacj´ o rodzajach naruszeƒ prawa w poszczególnych regionach Polski,
a studenci mieli mo˝liwoÊç odbywania praktyk w Biurze RPO.

Oddzielnym programem, który wdra˝a∏em razem z organizacjami obywatelskimi
by∏ program „Dost´pu do informacji publicznej”. Z punktu widzenia budowy spo∏eczeƒ-
stwa obywatelskiego ustawa o dost´pie do informacji publicznej i realizacja art. 61 Kon-
stytucji jest niezmiernie istotna. Nie mo˝na mówiç o spo∏eczeƒstwie obywatelskim, je˝eli
obywatel nie wie na jakiej podstawie wydano decyzj´ w jego sprawie. Muszà byç dla oby-
wateli dost´pne motywy decyzji administracyjnych w sprawach indywidualnych i zbioro-
wych. Trzeba równie˝ zwróciç uwag´ na szkolenie urz´dników, w kierunku zwi´kszania
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ich zrozumienia, i˝ dost´p do informacji publicznej jest potrzebny. Jest jeszcze jeden
aspekt tego zagadnienia — transparentnoÊç, jawnoÊç dzia∏ania w∏adzy, w∏aÊciwe stosowa-
nie omawianej ustawy jest znacznie lepszym narz´dziem zwalczania choroby spo∏ecznej
— korupcji — ni˝ podnoszenie sankcji karnych za to przest´pstwo lub dzia∏ania Central-
nego Biura Antykorupcyjnego. Ustawa obowiàzuje od kilku lat ale nadal obywatele nie
nauczyli si´ z tej ustawy korzystaç, nie potrafià Êwiadomi swoich uprawnieƒ — ˝àdaç od
w∏adzy publicznej realizacji nakazów zapisanych w ustawie. Z drugiej strony wcià˝ istnie-
je olbrzymi opór w∏adzy publicznej do ujawniania informacji. W∏adze paƒstwowe muszà
zrozumieç, ˝e dla w∏aÊciwego funkcjonowania demokratycznego paƒstwa prawa, dla zbu-
dowania spo∏eczeƒstwa obywatelskiego dost´p obywateli do informacji publicznej jest
wr´cz niezb´dny.

Rozwój spo∏eczeƒstwa obywatelskiego mo˝e byç zagro˝ony przez zjawisko spo-
∏ecznej bezradnoÊci. Z bezradnoÊcià spo∏ecznà spotykamy si´ cz´sto i to na bardzo wielu
p∏aszczyznach. BezradnoÊç jest wynikiem g∏ównie bezrobocia, które z kolei jest te˝ êró-
d∏em narastajàcej biedy. Bieda w Polsce mo˝e byç okreÊlana wr´cz jako problem konsty-
tucyjny, bowiem d∏ugotrwa∏y brak pracy jest zaprzeczeniem gwarantowanego w Konsty-
tucji RP prawa do ochrony godnoÊci ˝ycia. Bieda i bezrobocie stwarza i wzmacnia frustra-
cj´, poczucie odrzucenia, marginalizacj´, niech´ç do podejmowania jakichkolwiek inicja-
tyw. Trzeba si´ tej spo∏ecznej apatii przeciwstawiç. Par´ lat temu powsta∏ Ruch przeciwko
spo∏ecznej bezradnoÊci, którego by∏em, obok prezesa Fundacji Rozwoju Demokracji Lokal-
nej i prezesa Zwiàzku Powiatów Polskich, sygnatariuszem. Celem Ruchu jest zmiana po-
staw obywateli, wskazywanie mo˝liwoÊci, budzenie inicjatywy u tych, którzy pozostajà
bierni, uczenie ich praw i — co równie wa˝ne — obowiàzków, kopiowanie ju˝ sprawdzo-
nych rozwiàzaƒ i dobrze funkcjonujàcych pomys∏ów wypracowanych przez organizacje
obywatelskie i samorzàdy i upowszechnianie ich w innych, jeszcze „uÊpionych” cz´Êciach
Polski. Najpowa˝niejszym zagro˝eniem dla spo∏eczeƒstwa obywatelskiego dla funkcjono-
wania demokratycznego paƒstwa prawa jest biernoÊç, pasywnoÊç obywateli, postawa wy-
czekiwania i postawa wy∏àcznie roszczeniowa. Dzisiejsze warunki ekonomiczne sprzyjajà
ograniczeniu bezrobocia, ale cz´sto ta poprawa ma znaczenie statystyczne. Wynika te˝
z bardzo du˝ej i ju˝ spo∏ecznie groênej emigracji zarobkowej. Obywatelskie „czuwanie”
nad rynkiem pracy jest nadal bardzo aktualne.

Równie wa˝nà kwestià, jak uczenie obywateli ich praw, jest wskazywanie im ich
powinnoÊci. Porzàdek spo∏eczny i porzàdek prawny oparty jest na dwóch filarach. Z jed-
nej strony przyrodzona i niezbywalna godnoÊç cz∏owieka jest êród∏em jego wolnoÊci
i praw. Z drugiej strony dobro wspólne i troska o nie jest êród∏em naszych obowiàzków
i powinnoÊci. Trzeba pami´taç, ˝e ka˝dej wolnoÊci cz∏owieka odpowiada jego odpowie-
dzialnoÊç za korzystanie z tej wolnoÊci, ka˝demu prawu odpowiada obowiàzek wobec
drugiego, który te˝ korzysta z takich samych praw. Chcia∏bym zwróciç uwag´ na Kart´
PowinnoÊci Cz∏owieka podpisanà w Gdaƒsku w sierpniu 2000 r. i sygnowanà przez wy-
bitnych intelektualistów i twórców z Polski i Europy. W mojej ocenie waga tego dokumen-
tu jest niebywale istotna i powinien on si´ staç podstawà debaty wÊród mieszkaƒców, nie
tylko Polski, ale i innych paƒstw, na temat odpowiedzialnoÊci za dobro wspólne, za losy
swoje, ale te˝ rodziny i innych osób, w∏asnego miasta lub wsi, losy Polski, Europy i Âwia-
ta. Wyrobienie wÊród cz∏onków spo∏eczeƒstwa postawy troski o dobro wspólne jest w∏a-
Ênie celem tych, którzy anga˝ujà si´ w budow´ spo∏eczeƒstwa obywatelskiego.

Nie mo˝na w tym wystàpieniu na temat budowy spo∏eczeƒstwa obywatelskiego
pominàç sukcesów, które zosta∏y odniesione. Nie jest bowiem tak, ˝e nic si´ nie uda∏o, ˝e
ponieÊliÊmy pora˝k´ w dokonywaniu transformacji ustroju i przebudowie spo∏eczeƒstwa.
Polska jest dzisiaj innym krajem, ni˝ przed 18 laty. Musz´ tu wspomnieç, celem ilustracji
i udowodnienia zachodzenia podstaw do tego optymistycznego akcentu, o wspania∏ej ini-
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cjatywie by∏ego premiera Jerzego Buzka powo∏ania do ˝ycia konkursu na najlepszà inicja-
tyw´ obywatelskà, konkursu „Pro Publico Bono”. Mam zaszczyt ju˝ po raz dziewiàty
przewodniczyç Kapitule tego Konkursu. Na Konkurs wp∏ywajà wnioski dotyczàce zreali-
zowanych inicjatyw obywatelskich o bardzo ró˝norodnej skali. Inicjatywy zmieniajàce ˝y-
cie wielu osób lub lokalnej spo∏ecznoÊci, ale zawsze inicjatywy, w których myÊlà przewod-
nià jest danie czegoÊ od siebie na rzecz dobra wspólnego, na rzecz drugiego cz∏owieka, na
rzecz nas wszystkich. Konkurs pokaza∏ ilu mamy wspania∏ych obywateli we wszystkich
regionach Polski, w du˝ych miastach ale te˝ w ma∏ych wsiach, jak wielka jest energia ludz-
ka i determinacja w pokonywaniu trudnoÊci, w pokonywaniu cz´sto jeszcze braku zrozu-
mienia ze strony w∏adz publicznych, lokalnych w∏adz samorzàdowych. Ruch obywatelski
musi staç si´ partnerem dla w∏adzy publicznej. Ruch obywatelski, budowa spo∏eczeƒstwa
obywatelskiego to praktyczne wdra˝anie zasady pomocniczoÊci le˝àcej u podstaw pol-
skiej Konstytucji i naszego ustroju. W∏adza publiczna, zgodnie z zasadà pomocniczoÊci,
powinna przekazywaç coraz wi´cej zadaƒ publicznych do realizacji organizacjom obywa-
telskim. Najcz´Êciej sà one w stanie zrealizowaç te zadania znacznie lepiej i taniej, ni˝ gdy
czyni to administracja samorzàdowa lub paƒstwowa.

Zadano mi kiedyÊ pytanie: „kto ma w koƒcu budowaç to spo∏eczeƒstwo obywatel-
skie?”. To pytanie, jak˝e charakterystyczne i mo˝na by powiedzieç — naiwne, pokazuje
bardzo wyraênie, i˝ dopóki sobie nie uÊwiadomimy, jaki wk∏ad musi wnieÊç ka˝dy z nas,
dzia∏ajàc nieustannie na rzecz wzmocnienia idei solidarnoÊci mi´dzyludzkiej i dba∏oÊci
o dobro wspólne, dopóty zbudowanie spo∏eczeƒstwa obywatelskiego pozostanie tylko
pragnieniem niewielkiej w sumie grupy ludzi. Nie mo˝emy patrzeç co zrobi rzàd, w∏adza
w Warszawie, ale samemu, si∏ami obywatelskimi, na szczeblu gminnym, lokalnym musi-
my nauczyç si´ rozwiàzywaç trudne problemy, reagowaç na ró˝ne zjawiska. Spo∏eczeƒ-
stwa obywatelskiego nie da si´ stworzyç na mocy odgórnych decyzji czy posuni´ç praw-
nych. Musimy je zbudowaç sami. Pierwszym dowodem zrozumienia tej oczywistoÊci jest
powszechny udzia∏ w ka˝dym akcie wyborczym.
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S´dzia Wies∏aw Abramowicz  , jakiego zna∏em

— cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wyborczej w latach 1990—1995

Urodzi∏ si´ 10 lipca 1929 r. w Drzàzgowie (województwo wielkopolskie). Studia
prawnicze ukoƒczy∏ na Wydziale Prawa Uniwersytetu Poznaƒskiego w 1952 r., uzysku-
jàc tytu∏ magistra prawa. W okresie studiów — od marca 1951 r. rozpoczà∏ aplikacj´ sà-
dowà w okr´gu Sàdu Wojewódzkiego w Poznaniu, którà ukoƒczy∏ w grudniu 1952 r. i zo-
sta∏ mianowany na stanowisko asesora sàdowego. Z obj´cia tego stanowiska wówczas
zrezygnowa∏ w zwiàzku z rozpocz´ciem studium aspiranckiego na Wydziale Prawa Uni-
wersytetu Warszawskiego w Katedrze Prawa Cywilnego.

W paêdzierniku 1955 r. powróci∏ do pracy w sàdownictwie i do lipca 1957 r. orze-
ka∏ jako asesor sàdowy w sprawach cywilnych w Sàdzie Powiatowym dla miasta Po-
znania, a nast´pnie w Sàdzie Powiatowym w Kaliszu, gdzie do stycznia 1962 r. pe∏ni∏
funkcje kolejno: przewodniczàcego Wydzia∏u Cywilnego, wiceprezesa i prezesa tego
Sàdu.

W okresie od stycznia 1962 r. do czerwca 1966 r. by∏ prezesem Sàdu Powiatowego
dla miasta Poznania, orzekajàc nadal w sprawach cywilnych. W czerwcu 1966 r. zosta∏
powo∏any na stanowisko s´dziego Sàdu Wojewódzkiego w Poznaniu, w którym od stycz-
nia 1967 r. pe∏ni∏ funkcj´ s´dziego wizytatora do spraw cywilnych.

W maju 1967 r. zosta∏ przeniesiony na stanowisko s´dziego Sàdu Wojewódzkie-
go w Gdaƒsku i objà∏ funkcj´ wiceprezesa tego Sàdu, sprawujàc nadzór administracyj-
ny nad dzia∏alnoÊcià sàdów tego okr´gu w sprawach cywilnych, nieletnich oraz pracy.

W czerwcu 1980 r. zosta∏ powo∏any na stanowisko s´dziego i prezesa Okr´gowego
Sàdu Pracy i Ubezpieczeƒ Spo∏ecznych w Gdaƒsku z siedzibà w Gdyni, gdzie wykony-
wa∏ obowiàzki s∏u˝bowe do sierpnia 1983 r. 

W sierpniu 1983 r. zosta∏ delegowany do zast´pczego pe∏nienia obowiàzków s´-
dziego Naczelnego Sàdu Administracyjnego w Warszawie, a z dniem 19 grudnia 1983 r.
zosta∏ powo∏any na stanowisko s´dziego tego Sàdu.

W Naczelnym Sàdzie Administracyjnym orzeka∏ przede wszystkim w sprawach
podatkowych. W lipcu 1988 r. zosta∏ powo∏any na cz∏onka Biura Orzecznictwa NSA i ob-
jà∏ kierownictwo dzia∏u a nast´pnie naczelnika Wydzia∏u ds. Podatkowych i na tym sta-
nowisku pracowa∏ do koƒca swojej s∏u˝by s´dziowskiej.

Zmar∏ nagle w dniu 25 wrzeÊnia 1995 r.
Nale˝a∏ do grona najbardziej aktywnych zawodowo s´dziów Naczelnego Sàdu

Administracyjnego, anga˝ujàc si´ ponad przeci´tnie w dzia∏alnoÊç orzeczniczà, w tym
w okresie pracy w Biurze Orzecznictwa, w którym zajmowa∏ si´ orzecznictwem w spra-
wach podatkowych i samorzàdowych w ówczesnych OÊrodkach Zamiejscowych NSA na
terenie kraju. Jego orzeczenia cieszy∏y si´ uznaniem zarówno wÊród praktyków jak
i przedstawicieli doktryny prawa finansowego, w szczególnoÊci podatkowego.

By∏ bardzo sumienny, dok∏adny, pracowity, zdyscyplinowany. By∏ bardzo ener-
giczny i sprawny zarówno po wzgl´dem intelektualnym jak i fizycznym, a jednoczeÊnie
zrównowa˝ony, kole˝eƒski i uczynny.
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By∏ bardzo zaanga˝owany w popularyzacj´ orzecznictwa NSA. Prowadzi∏ liczne
zaj´cia szkoleniowe i dydaktyczne dla ró˝norodnych grup s∏uchaczy z zakresu prawa po-
datkowego a tak˝e samorzàdu terytorialnego. Jest autorem ksià˝ki „Samorzàd Terytorial-
ny w orzecznictwie Naczelnego Sàdu Administracyjnego”. Cieszy∏a si´ ona du˝ym zain-
teresowaniem i uznaniem, jako prezentujàca tezy orzeczeƒ NSA wydanych w latach
1990—1993. Z uwagi na czerwony kolor ok∏adek i niedu˝e wymiary, mówi∏o si´ o niej
„ma∏y czerwony Abramowicz”. Z satysfakcjà uÊmiecha∏ si´ i ˝artowa∏ mawiajàc: „si´gnij
do ma∏ego czerwonego Abramowicza”. By∏o to tym bardziej sympatyczne, ˝e Wies∏aw
by∏ m´˝czyznà wysokim i postawnym.

Z Wies∏awem pracowa∏em przez 5 lat w jednym gabinecie s´dziowskim, najpierw
w budynku „Pod Or∏ami” przy ul. Jasnej 1 (Plac Zgoda), a nast´pnie w obecnej siedzibie
NSA przy ul. Jasnej 6 na trzecim pi´trze. Bardzo lubi∏ kwiaty. Nasz gabinet wr´cz tonà∏
w kwiatach doniczkowych — na Êcianach i na „wystawce” pod oknem, z którego widaç
by∏o Boduena, Jasnà, Z∏otà i Zgoda. W kontaktach kole˝eƒskich i towarzyskich nazywa-
∏em go „m´˝czyznà ekologicznym”.

W czasie wyjazdowych konferencji s´dziowskich — wówczas zawsze do OÊrodka
Szkoleniowego Ministerstwa SprawiedliwoÊci w Popowie n. Bugiem — odbywa∏ w prze-
rwach zaj´ç i w czasie wolnym szybkie, energiczne, rytmiczne marsze. Nie pali∏ papiero-
sów ani innego tytoniu. Nie odmawia∏ symbolicznego kieliszka — preferowa∏ bia∏à czy-
stà wódk´. Podczas spacerów zbiera∏ w okolicznym lesie liÊcie pokrzywy, po umyciu kro-
i∏ je, k∏ad∏ na kanapki (dziwiliÊmy si´, ˝e go nie parzy∏o) i kaza∏ nam zjadaç — „nie b´-
dzie kieliszka, jak nie zjecie takiej kanapki”. Ciekawe, ˝e istotnie nie parzy∏o. Z napojów
preferowa∏ naturalny sok z marchwi. W czasie dnia pracy wypija∏ co najmniej dwie bu-
telki (po 0,3 litra) takiego soku.

Od poczàtku przemian ustrojowych w 1989 r. zaanga˝owa∏ si´ w dzia∏alnoÊç wy-
borczà. Wszed∏ w sk∏ad zespo∏u ekspertów Generalnego Komisarza Wyborczego — ów-
czesnego organu do organizowania i przeprowadzania wyborów organów samorzàdu te-
rytorialnego. W paêdzierniku 1990 r., jako s´dzia NSA wszed∏ w sk∏ad Paƒstwowej Ko-
misji Wyborczej do przeprowadzenia pierwszych powszechnych wyborów Prezydenta
RP (by∏a to Komisja pi´tnastoosobowa — po pi´ciu s´dziów Trybuna∏u Konstytucyjnego,
Sàdu Najwy˝szego i Naczelnego Sàdu Administracyjnego). Nast´pnie w lipcu 1991 r. zo-
sta∏ powo∏any na cz∏onka Paƒstwowej Komisji Wyborczej, ju˝ jako sta∏ego organu wybor-
czego, dzia∏ajàcego w takim statusie do dzisiaj.

S´dzia Wies∏aw Abramowicz, tak˝e jako cz∏onek PKW wykonywa∏ swoje obowiàz-
ki w sposób dla niego charakterystyczny — odpowiedzialnie, rzetelnie, energicznie, za-
wsze merytorycznie przygotowany. Nie lubi∏ zbyt d∏ugich rozwlek∏ych dyskusji, mobili-
zowa∏ nas do zaj´cia koƒcowego stanowiska w okreÊlonej sprawie, stawiajàc w odpo-
wiednim momencie konkretne rzeczowe wnioski pod g∏osowanie.

Âmierç s´dziego Wies∏awa Abramowicza ogromnie nas zaskoczy∏a. Widzia∏em go
po raz ostatni w czwartek 21 wrzeÊnia 1995 r., kiedy to wyje˝d˝a∏ do córki do Bydgosz-
czy — jak zawsze przypomina∏ mi abym w piàtek podla∏ kwiaty. Nic nie wskazywa∏o, ˝e
ma jakiÊ zdrowotny problem. W poniedzia∏ek 25 wrzeÊnia otrzymaliÊmy w Sàdzie wia-
domoÊç, ˝e s´dzia Wies∏aw Abramowicz zmar∏ nagle podczas snu w nocy z niedzieli na
poniedzia∏ek. Mia∏ 66 lat. Nie do˝y∏ do s´dziowskiego stanu spoczynku — zabrak∏o mu
czterech lat.

W okresie aktywnoÊci zawodowej zosta∏ odznaczony Z∏otym Krzy˝em Zas∏ugi,
Krzy˝em Kawalerskim Orderu Odrodzenia Polski i Krzy˝em Oficerskim Orderu Odro-
dzenia Polski.

Dane mu by∏o uczestniczyç aktywnie i po˝ytecznie w kszta∏towaniu nowego de-
mokratycznego ustroju naszego Paƒstwa, zw∏aszcza poprzez czynny udzia∏ w przepro-



wadzaniu prawdziwie wolnych wyborów powszechnych do organów przedstawiciel-
skich w naszym Kraju — samorzàdu terytorialnego, prezydenckich, parlamentarnych.
Ma niezaprzeczalny wk∏ad w zbudowaniu pierwszego prawdziwie demokratycznego
prawa wyborczego w powojennej Polsce.

Nie ma Wies∏awa,
Nie ma kwiatów w gabinecie przy ul. Jasnej 6,
Pozosta∏y Wspomnienia.
Dobre wspomnienia.

Jan Kacprzak
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Prof. Janina Zakrzewska  — Janka,

cz∏onkini Paƒstwowej Komisji Wyborczej w latach 1990—1995

Bywajà w ˝yciu takie szczególne sytuacje, w których historia daje cz∏owiekowi
mo˝liwoÊç oddzia∏ywania na powstanie lub sk∏ad personalny wa˝nych instytucji pu-
blicznych. Szans´ takà dosta∏a od ˝ycia i w pe∏ni jà wykorzysta∏a profesor Janina Za-
krzewska. Chodzi tu o wp∏yw na wybór cz´Êci s´dziów Trybuna∏u Konstytucyjnego po-
wo∏anych przez Sejm w listopadzie 1989 r., wÊród których byli tacy wybitni s´dziowie
jak profesorowie: Tomasz Dybowski, Wojciech ¸àczkowski i Andrzej Zoll, oraz
o wspó∏autorstwo koncepcji ustrojowej Paƒstwowej Komisji Wyborczej sk∏adajàcej si´
wy∏àcznie z wysokiej rangi s´dziów. Z tytu∏u  wczeÊniejszego okresu dzia∏alnoÊci opo-
zycyjnej oraz z udzia∏u po stronie solidarnoÊciowej w Okràg∏ym Stole mia∏a ona znako-
mite relacje z czo∏owymi postaciami polskiej solidarnoÊciowej sceny politycznej, co u∏a-
twia∏o zabiegi o przyjazne otoczenie oraz budow´ presti˝u i autorytetu Trybuna∏u Kon-
stytucyjnego i Paƒstwowej Komisji Wyborczej. ˚artobliwie mówiono potem, ˝e by∏a
ona „matkà chrzestnà” kszta∏tu personalno—ustrojowego obu tych wa˝nych instytucji
publicznych dzia∏ajàcych w III Rzeczypospolitej. 

Profesor Andrzej Zoll, który obok prof. Janiny Zakrzewskiej by∏ w 1989 r. cz∏on-
kiem PKW w mieszanym polityczno-solidarnoÊciowym sk∏adzie, w swoich wspomnie-
niach zamieszonych w ksià˝ce wydanej w 2000 r. przez Krajowe Biuro Wyborcze: „De-
mokratyczne prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000)”, pisze: „W gronie naszej
grupy solidarnoÊciowej zrodzi∏a si´ koncepcja, aby w przysz∏oÊci cz∏onkami PKW byli s´dziowie
Trybuna∏u Konstytucyjnego, Sàdu Najwy˝szego i Naczelnego Sàdu  Administracyjnego. Trzecia
w∏adza powinna, naszym zdaniem przejàç nadzór na przebiegiem wyborów. W szczególnoÊci
uwa˝aliÊmy, ˝e nale˝y skoƒczyç z partyjnym, a wi´c czysto politycznym sk∏adem PKW”. Kon-
cepcja ta zosta∏a zrealizowana, a do pierwszej niezale˝nej Paƒstwowej Komisji Wybor-
czej w sk∏adzie s´dziowski zosta∏a powo∏ana w 1990 r. m. in. s´dzia Trybuna∏u Konsty-
tucyjnego prof. Janina Zakrzewska. By∏a ona „dobrym duchem” i „ambasadorem PKW”
tak˝e w póêniejszym okresie, bowiem jak to wynika z XXIV Biuletynu Komisji Konsty-
tucyjnej wydanego przez Kancelari´ Sejmu w 1991 r. prof. Janina Zakrzewska jako eks-
pert tej Komisji, na zarzuty jednego z pos∏ów co do mo˝liwej kolizji cz∏onkostwa PKW
s´dziów Sadu Najwy˝szego z rozpatrywaniem przez ten˝e sàd protestów wyborczych,
wyda∏a opini´: „w∏aÊnie dlatego, ˝e jesteÊmy po doÊwiadczeniach dwu kampanii wyborczych,
gdzie protesty by∏y rozpatrywane przez Sàd Najwy˝szy, a s´dziowie Sàdu Najwy˝szego wchodzi-
li równoczeÊnie w sk∏ad Paƒstwowej Komisji Wyborczej — nie dostrzegam takiego problemu.
MyÊl´, ˝e uwzgl´dniajàc presti˝ Sàdu Najwy˝szego i dotychczasowe doÊwiadczenia, rozwiàzanie
to mo˝e powstaç. W koƒcu to inni s´dziowie byli cz∏onkami Paƒstwowej Komisji Wyborczej, in-
ni zaÊ rozpatrywali protesty — nie by∏o ˝adnych problemów praktycznych. Proponowa∏abym to
zostawiç, zw∏aszcza ˝e nie wyobra˝am sobie Paƒstwowej Komisji Wyborczej bez s´dziów Sàdu
Najwy˝szego — ich wk∏ad by∏ bardzo du˝y”.

Jeden z cz∏onków PKW s´dzia Izby Karnej Sàdu Najwy˝szego — Stanis∏aw Za-
b∏ocki wspomina wczesny przypadek wdra˝ania systemu informatycznego do oblicza-



nia wyników wyborów, gdy w celu sprawdzenia poprawnoÊci prze∏o˝enia normy
prawnej na j´zyk informatyczny prof. J. Zakrzewska losowo wybra∏a jeden z komitetów
wyborczych dla skontrolowania poprawnoÊci aplikacji drogà tradycyjnego dzia∏ania
matematycznego. Ku zaskoczeniu informatyków i cz∏onków PKW wykryty zosta∏ b∏àd
w aplikacji informatycznej. Zapobieg∏o to niew∏aÊciwemu ustaleniu wyników wyborów
oraz sta∏o si´ przyczynkiem dla wprowadzenia sta∏ego zwyczaju wylosowania jakiegoÊ
komitetu wyborczego w celu obliczenia wyników metodà tradycyjnego liczenia mate-
matycznego, aczkolwiek od tego czasu poziom informatyki oraz poziom aplikowania
norm prawnych do systemu informatycznego znacznie si´ zmieni∏, a ponadto przed
dniem g∏osowania przeprowadza si´ dwukrotne próby techniczne-poprawnoÊciowe
systemu.

Jako cz∏onkini Paƒstwowej Komisji Wyborczej, jeszcze w mieszanym sk∏adzie poli-
tyczno-solidarnoÊciowym, bra∏a udzia∏ w przygotowaniu, organizacji i przeprowadzeniu
czerwcowych wyborów sejmowych w 1989 r., a nast´pnie jako cz∏onkini Komisji ju˝ w s´-
dziowskim sk∏adzie: w wyborach prezydenckich 1990 r.; w wyborach parlamentarnych
1991 r. i 1993 r.; oraz w wyborach samorzàdowych 1994 r.

Dla przyjació∏ i kolegów z Trybuna∏u Konstytucyjnego Profesor by∏a Jankà lub
bardziej zdrobniale Janeczkà. Zalicza∏em si´ do jej kolegów w Trybunale Konstytucyj-
nym w ostatnich dwóch latach jej ˝ycia (1993—95) i to skromne wspomnienie dotyczy
w zasadzie tego okresu, a wiadomoÊci wczeÊniejsze czerpa∏em z innych êróde∏. Wie-
dzieliÊmy, ˝e los  nie oszcz´dzi∏ jej cierpieƒ: straci∏a tragicznie swojà córk´ i zi´cia, ci´˝-
ko zachorowa∏a na nieuleczalnà chorob´. Mimo to by∏a osobà bardzo pogodnà, dzielnie
znoszàcà swoje cierpienie. Lubi∏a rozmowy i towarzystwo kolegów. Zaprasza∏a s´-
dziów do swego mieszkania, goÊci∏a, z o˝ywieniem dyskutowa∏a o wspó∏czesnych
sprawach i problemach. Swojà przyjaênià wyró˝nia∏a zw∏aszcza prof. Andrzeja Zolla
widzàc w walorach jego charakteru i postawie ˝yciowej jednego z liderów  przemian
ustrojowych w kraju. Jako s´dzia Trybuna∏u Konstytucyjnego z zasady apolityczna,
emocjonalnie by∏a zwiàzana ze Êrodowiskiem zbli˝onym do Unii WolnoÊci. 

Z osobà Janki wià˝à si´ pami´tne wydarzenia z okresu jej pracy w Trybunale Kon-
stytucyjnym. Pewnego razu Trybuna∏ otrzyma∏ podzi´kowania od stowarzyszenia poma-
gajàcego chorym za otrzymanà darowizn´ pieni´˝nà. Uwa˝ano, ˝e zasz∏a jakaÊ pomy∏ka,
gdy˝ takiej darowizny nie dokonano i zamierzano zawiadomiç o tym zainteresowane sto-
warzyszenie. Wtedy dopiero Janka przyzna∏a si´, ˝e faktycznie wp∏at´ dokona∏a ona sa-
ma, ale nie chcia∏a eksponowaç tu swojej osoby i jako darczyƒc´ wskaza∏a Trybuna∏. Sku-
tek tego by∏ taki, ˝e s´dziowie Trybuna∏u od tego czasu gremialnie dokonywali darowizn
na ten sam cel. Innym razem Janka wyjecha∏a „na urlop” nie informujàc nikogo gdzie wy-
biera si´ na wypoczynek. Dopiero zaskoczeni s´dziowie z dziennika telewizyjnego do-
wiedzieli si´, ˝e przebywa ona z pomocà i akcjà humanitarnà w Sarajewie. Taka by∏a s´-
dzia Janka!

Uto˝samia∏a si´ z Trybuna∏em Konstytucyjnym i z Paƒstwowà Komisjà Wyborczà,
by∏a bardzo lubiana i posiada∏a w obu instytucjach du˝y autorytet. Zawsze skromna
i sk∏onna do pomocy innym ludziom. Nale˝a∏a do osób silnie zaanga˝owanych w dzia∏a-
nie na rzecz budowy demokratycznego paƒstwa prawa.

Zmar∏a w Warszawie 27 maja 1995 roku. Jej pogrzeb i nabo˝eƒstwo ˝a∏obne zgro-
madzi∏o licznà rzesz´ polskich prawników, pracowników naukowych oraz prominent-
nych przedstawicieli ruchu SolidarnoÊç z by∏ym premierem Tadeuszem Mazowieckim
na czele. S´dziowie Trybuna∏u Konstytucyjnego wydali w 1996 r. ku jej czci Ksi´g´ pa-
miàtkowà pt.: „Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania”, do której artyku∏y napisali ko-
ledzy s´dziowie, pracownicy naukowi z kraju i zza granicy, m.in. prezesi sàdów kon-
stytucyjnych W∏och i Rosji. W ksi´dze tej zamieszona zosta∏a jej nota biograficzna
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(w zasadzie obejmujàca okres od 1968 r.) oraz bibliografia jej prac. Jak w tej ksi´dze
wspomina pisarka Maria Turlejska: „obie w swoim czasie przesz∏yÊmy indoktrynacj´ ideolo-
gicznà i — krócej lub d∏u˝ej — by∏yÊmy <wierzàcymi marksistkami>, ˝ywiàc si´ z∏udzeniami
i truciznà <dwójmyÊlenia>, jak to nazwa∏ Orwell. Odczuwa∏yÊmy potrzeb´ rewizji poglàdów,
si´gni´cia do êróde∏, przemyÊlenia na nowo s∏ów, terminów, j´zyka, konfrontacji sloganów z rze-
czywistoÊcià”. W dzia∏alnoÊci orzeczniczej Trybuna∏u Konstytucyjnego prezentowa∏a
kierunek rozliczeniowy z okresem totalitarnego paƒstwa, opowiada∏a si´ za likwidacjà
reliktów i przywilejów nies∏usznie wówczas nabytych, okazujàc du˝à wra˝liwoÊç spo-
∏ecznà na los osób dotkni´tych transformacjà ustrojowà. Niezale˝nie od wydanej Ksi´-
gi pamiàtkowej jej Osob´ uhonorowano równie˝ tablicà pamiàtkowà umieszczonà
w trybunalskim gmachu. Jest to jedyna tablica poÊwi´cona s´dziemu Trybuna∏u Kon-
stytucyjnego. 

Ferdynand Rymarz





Katarzyna Jankowska-Józefiak

S´dzia komisarzem wyborczym

By∏o lato 1998 r. Na proÊb´ ówczesnego wiceprezesa Sàdu Apelacyjnego w Gdaƒ-
sku wyrazi∏am zgod´ by umieÊci∏ moje nazwisko na drugiej pozycji dwuosobowej listy
kandydatów do pe∏nienia funkcji Komisarza Wyborczego w Gdaƒsku. Minister Sprawie-
dliwoÊci wyda∏ bowiem polecenie, by przedstawiç mu dwóch kandydatów spoÊród s´-
dziów apelacyjnych naszego Sàdu. Oczywistym dla nas by∏o, ˝e Pani Minister przedstawi
Paƒstwowej Komisji Wyborczej kandydatur´ kolegi, który na tej liÊcie by∏ umieszczony na
pierwszej pozycji. Los chcia∏ inaczej. To ja zaproszona zosta∏am na spotkanie z Paƒstwo-
wà Komisjà Wyborczà i odbiór nominacji. Choç, jak z powy˝szego wynika, zupe∏nie nie-
oczekiwanie dla mnie, przysz∏o mi pe∏niç funkcj´ komisarza wyborczego, to przyznaç mu-
sz´, ˝e nigdy nie ˝a∏owa∏am, i˝ tak si´ sta∏o. Poczàtki by∏y trudne. MyÊl´, i˝ jak dla wi´k-
szoÊci s´dziów, tak i dla mnie kontakt z prawem wyborczym by∏ ca∏kowicie marginalny.
Wiàzaç go nale˝y z okresem studiów, który niestety w moim wypadku jest bardzo odle-
g∏y w czasie.

W tej sytuacji, majàc ÊwiadomoÊç przyj´tych obowiàzków, natychmiast przystàpi-
∏am do uzupe∏nienia swojej edukacji. Wizyta w ksi´garni i bibliotece umo˝liwi∏a mi
zgromadzenie niezb´dnej literatury potrzebnej do zg∏´biania tajników ga∏´zi prawa, któ-
ra dla s´dziego karnisty, którym jestem od poczàtku swojej pracy zawodowej, by∏a
odleg∏a. Los by∏ dla mnie szczególnie ∏askawy. W kilka dni po odebraniu nominacji
zapowiedzia∏ si´ z wizytà cz∏owiek, z którym przez kolejnych niemal dziewi´ç lat
(do 15.04.2007 r.) przysz∏o mi pracowaç i który by∏ dla mnie êród∏em wiedzy wynikajà-
cej nie tylko z jego znajomoÊci prawa wyborczego, ale i ogromnej wieloletniej praktyki
wyborczej — Pan Piotr Czajkowski dyrektor Delegatury Krajowego Biura Wyborczego
w Gdaƒsku. To mi´dzy innymi Jemu zawdzi´czam, ˝e prac´ komisarza wyborczego wy-
konuj´ — z prawdziwà przyjemnoÊcià, ˝e wiedza, jakà w tym okresie posiad∏am i umie-
j´tnoÊci jej praktycznego wykorzystania umo˝liwi∏y mi sprawowanie funkcji Komisarza.
Takt, kultura, zrozumienie i cierpliwoÊç z jakà Pan Dyrektor wprowadzi∏ mnie w tajni-
ki pracy komisarza, spowodowa∏y, ˝e ta praca sta∏a si´ dla mnie êród∏em prawdziwej sa-
tysfakcji. Przy ka˝dej okazji podkreÊlam, jak wysoko ceni∏am wspó∏prac´ z Panem Pio-
trem Czajkowskim i nie mog´ pominàç i tej okazji, by podzi´kowaç Mu za lata nienagan-
nej wspó∏pracy, wzajemnego poszanowania i stworzenia mi mo˝liwoÊci pog∏´biania
swojej wiedzy i umiej´tnoÊci praktycznych.

Czyni´ to równie˝ w imieniu wszystkich s´dziów, którzy przez te dziewi´ç lat
brali udzia∏ w pracach komisji wyborczych i którzy osobiÊcie odczuwali „opiekuƒcze
skrzyd∏a” Pana Dyrektora, u którego zawsze mo˝na liczyç na wsparcie, rad´ ale równie˝
szacunek, z jakim odnosi∏ si´ On do s´dziów, z którymi przysz∏o mu wspó∏pracowaç.

Jego profesjonalizm, zaanga˝owanie, perfekcjonizm, umiej´tnoÊci organizacyjne by-
∏y porównywalne z równie wielkimi przymiotami drugiego z prawników Delegatury Kra-
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jowego Biura Wyborczego, radcy prawnego Pana Czes∏awa Ciupy, który sta∏ si´ dla mnie
wzorem prawnika, dla którego regulacje prawa wyborczego nie mia∏y tajemnic. Wspania-
∏a wiedza, doskona∏a znajomoÊç materii prawnej, w której przysz∏o si´ nam obracaç, by∏y
dla mnie du˝ym wsparciem. Pomoc, jakiej mi Pan Czes∏aw Ciupa udziela∏ w pe∏nieniu
obowiàzków komisarza wyborczego, nie jest do przecenienia. Równie˝ i Jemu serdecznie
dzi´kuj´.

Majàc zatem wsparcie w takich profesjonalistach mog∏am spokojnie zdobywaç
i wiedz´ i doÊwiadczenie zw∏aszcza, ˝e szybkim krokiem zbli˝a∏y si´ wybory samorzàdo-
we — moje pierwsze wybory. Po raz pierwszy uczestniczy∏am w wyborach nie tylko jako
wyborca ale równie˝ i ich organizator na obszarze b´dàcym w∏aÊciwoÊcià miejscowà ko-
misarza wyborczego z siedzibà w Gdaƒsku. A póêniej? Póêniej by∏y wybory parlamentar-
ne, wybory prezydenckie potem znowu samorzàdowe, parlamentarne i historyczne refe-
rendum na temat wejÊcia Polski do Unii Europejskiej, potem wybory do Parlamentu Eu-
ropejskiego, wybory prezydenckie, samorzàdowe; kilkadziesiàt wyborów uzupe∏niajà-
cych do organów samorzàdowych, referenda lokalne — ot, zwyk∏a praca komisarza wy-
borczego. Trzeba by∏o pogodziç jà z obowiàzkami s∏u˝bowymi, bowiem w ˝adnym wy-
padku nie zwalnia∏a ona s´dziego od wykonywania swoich obowiàzków orzeczniczych.
Nawet w okresie najwi´kszego nasilenia czynnoÊci wyborczych ani ja ani moi koledzy S´-
dziowie z Sàdu Apelacyjnego w Gdaƒsku, z Sàdu Okr´gowego w Gdaƒsku i S∏upsku, ze
wszystkich Sàdów Rejonowych z okr´gu gdaƒskiego i s∏upskiego uczestniczàcy w komi-
sjach wyborczych nie korzystali z ˝adnych zwolnieƒ ani ulg w pracy zawodowej. Udzia∏
w czynnoÊciach wyborczych nak∏ada∏ na nas obowiàzek takiej organizacji pracy, by wyko-
nywaç obydwie bez uszczerbku dla którejÊ z nich. Nie zamierzam tu przekonywaç, ˝e wy-
konywanie obowiàzków komisarza wyborczego przez s´dziego czynnego zawodowo jest
∏atwe. Trzeba du˝ej samodyscypliny, systematycznoÊci i bie˝àcego wykonywania wszyst-
kich obowiàzków, by pogodziç ze sobà powinnoÊci komisarza i s´dziego. Potrzeba rów-
nie˝ ˝yczliwoÊci prze∏o˝onych s´dziego, którzy planujàc mu okreÊlone czynnoÊci orzecz-
nicze i nie zmniejszajàc ich zakresu, tak zaplanujà ich wykonanie, ˝e umo˝liwià s´dziemu
realizacj´ obowiàzków komisarskich.

Moje doÊwiadczenie w pe∏nieniu funkcji komisarza wyborczego daje mi prawo do
stwierdzenia, ˝e powierzenie jej s´dziemu — to rozwiàzanie godne zaufania. Mia∏am
w tym wzgl´dzie szereg dowodów, które uprawniajà mnie do takiego stwierdzenia. S´-
dzia komisarz to osoba, która jest bezstronna, z której zdaniem nale˝y si´ liczyç bo wyni-
ka ono z obowiàzujàcego prawa, do której mo˝na w razie wàtpliwoÊci si´ odwo∏aç, która
poradzi a wówczas z pewnoÊcià tak nale˝y zrobiç (bo b´dzie to zgodne z prawem), która
w koƒcu odmiennie ni˝ inni — wyjaÊni, wyt∏umaczy, uzasadni, wska˝e na podstaw´
prawnà. Komisarz to s´dzia. A s´dzia to osoba niezale˝na, niezawis∏a, obiektywna. Wie-
lokrotnie, zw∏aszcza w bezpoÊrednich rozmowach z interesantami mia∏am okazj´ prze-
konaç si´, ˝e zaufanie jakim obdarza mnie rozmówca wynika∏o równie˝ z faktu, ˝e je-
stem s´dzià.

W kontaktach, czy to z w∏adzami, np. samorzàdowymi, czy to z interesantami, czy
cz∏onkami komisji wyborczych, stara∏am si´ by moi rozmówcy wiedzieli, i˝ jestem s´dzià
Sàdu Apelacyjnego w Gdaƒsku. W mojej ocenie, ta informacja stymulowa∏a zachowanie
wielu osób. Nawet najbardziej rozgoryczeni, zdenerwowani, czy poirytowani interesanci
nie przekraczali granic nale˝nych sprawowanemu przeze mnie urz´dowi.

Chc´ równie˝ podkreÊliç, ˝e atrybut niezawis∏oÊci nierozerwalnie zwiàzany z urz´-
dem s´dziego w wykonywaniu przez mnie obowiàzków komisarza wyborczego nigdy nie
zosta∏ naruszony.

W mojej ocenie komisarz wyborczy wykonujàc t´ funkcj´, powinien byç równie˝ s´-
dzià przy czym nie chodzi mi oczywiÊcie o sprawne orzecznictwa w sensu stricto, ale
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o godne zachowanie, stosunek do wykonywanej pracy, sposób sprawowania urz´du, ja-
koÊç wykonywanej pracy, itd. — a zatem winien mieç te same przymioty, jakich oczekuje
si´ od niego przy wykonywaniu pracy s´dziego.

MyÊl´, ˝e tylko od nas s´dziów zale˝y, jak b´dziemy postrzegani przy wykonywa-
niu obowiàzków komisarza wyborczego, bo to, ˝e powinien je wykonywaç s´dzia jest dla
mnie oczywiste.

DoÊwiadczenia zwiàzane z wykonywaniem pracy s´dziego, majà oczywiste prze∏o-
˝enie na prac´ komisarza. Np. umiej´tnoÊç publicznego wypowiadania si´ choçby w cza-
sie szkoleƒ organizowanych dla cz∏onków komisji wyborczych, umiej´tnoÊç dyscyplino-
wania s∏uchaczy i prowadzenia ró˝nego rodzaju narad. Umiej´tnoÊç podejmowania szyb-
kich decyzji, wydawania zarzàdzeƒ, a przede wszystkim postanowieƒ. Zdecydowanie
u∏atwia prac´ komisarzowi fakt, i˝ jako s´dzia ka˝dego dnia ma do czynienia z rozstrzy-
ganiem problemów w tym równie˝ prawnej natury.

Od s´dziego zale˝y czy jako komisarz wyborczy zyska nale˝ny mu szacunek.
Czas p∏ynie w sposób nieub∏agalny i niebawem minie druga kadencja sprawowania

przez mnie funkcji komisarza wyborczego. Ogromnie ceni´ sobie te lata pracy innej ni˝ s´-
dziowska ale dajàcej poczucie, i˝ uczestnicz´ w wydarzeniach wa˝nych wr´cz historycz-
nych, ˝e wspólnie z kolegami s´dziami komisarzami wyborczymi swà pracà uczestnicz´
w stosowaniu prawa wyborczego obowiàzujàcego w naszym kraju.





Stefan J. Jaworski

Moje spotkania z Andrzejem Zollem

UcieleÊniajàc swoje marzenia na najstarszym polskim uniwersytecie w roku akade-
mickim 1965/1966 rozpoczà∏em studia na Wydziale Prawa Uniwersytetu Jagielloƒskiego.
Ju˝ od pierwszego semestru sta∏em si´ wiernym s∏uchaczem wyk∏adów plejady znakomi-
tych profesorów tego wydzia∏u: Adama Vetulaniego z historii paƒstwa i prawa polskiego,
W∏adys∏awa Woltera z logiki, Wac∏awa Osuchowskiego z prawa rzymskiego, Micha∏a Po-
tkaniowskiego z powszechnej historii paƒstwa i prawa i Witolda Krzy˝anowskiego z eko-
nomi kapitalizmu, którego wyk∏ady cieszy∏y si´ najwi´kszà frekwencjà, gdy˝ studenci
traktowali je jako dobry spektakl rozrywkowy. Mia∏em szcz´Êcie byç uczestnikiem çwi-
czeƒ powadzonych przez wielu ówczesnych asystentów i adiunktów, którzy w póêniej-
szych latach zrobili samodzielne wybitne kariery naukowe (J. Homplewicz, A. Kostecki,
P. Sarnecki, T. Zieliƒski, J. Wolaƒski i A. Zoll). W takich to okolicznoÊciach, w pierwszych
dniach paêdziernika 1965 r. po po∏udniu (na UJ çwiczenia zawsze odbywa∏y si´ po po∏u-
dniu) na çwiczeniach mojej grupy z logiki pojawi∏ si´ wysoki, szczup∏y m∏odzieniec,
w okularach i przedstawi∏ si´, ˝e nazywa si´ Andrzej Zoll, jest asystentem prof. W∏adys∏a-
wa Woltera i b´dzie prowadzi∏ çwiczenia z logiki. Nie zna∏em nikogo z pracowników na-
ukowych UJ i nazwisko Zoll nic mi nie mówi∏o. Zaraz po çwiczeniach nasi wszystko wie-
dzàcy koledzy z Krakowa uÊwiadomili nas prowincjuszy, ˝e êle trafiliÊmy, bo Zoll nale˝y
do uniwersyteckiego klanu naukowego, który rzàdzi∏ od dawna UJ i ˝e jest on bardzo wy-
magajàcy, wi´c da nam w koÊç. Wyrazili to oczywiÊcie bardziej dosadnie. Jeszcze wtedy
nie wiedzia∏em, ˝e logika by∏à zmorà wi´kszoÊci studentów i niestety wielu z nich przez
logik´ koƒczy∏o studiowanie ju˝ na pierwszym roku studiów. Andrzej Zoll okaza∏ si´ rze-
czywiÊcie asystentem wymagajàcym, ale wyrozumia∏ym. Przez ca∏y rok akademicki çwi-
czy∏ z nami cierpliwie ró˝ne zadania logiczne, rozwijajàc wyk∏ady prof. Woltera, w któ-
rych równie˝ uczestniczy∏. Przekona∏em si´ póêniej wielokrotnie, ˝e logika by∏a zawsze
mocnà stronà Andrzeja Zolla. Pedagogiem okaza∏ si´ dobrym, gdy˝ wi´kszoÊç naszej gru-
py zada∏a egzamin z logiki. Wówczas si´ rozstaliÊmy, gdy˝ çwiczenia z prawa karnego
mia∏em ju˝ z innym asystentem. Widywa∏em Andrzeja Zolla na wyk∏adach profesora
Woltera, gdy˝ na UJ asystenci uczestniczyli w wyk∏adach swoich profesorów. Andrzeja
Zolla spotka∏em ponownie w czasie g∏oÊnych „wydarzeƒ marcowych 1968”. W zwiàzku
z tymi wydarzeniami w Klubie ZSP „Nowy ˚aczek” pojawili si´ nasi szanowani i lubiani
profesorowie oraz ich asystenci, którzy cierpliwie starali si´ wyjaÊniaç polityczne przyczy-
ny tych wydarzeƒ i ch∏odziç nasze rozpalone g∏owy. WÊród tej kadry naukowej bywa∏ An-
drzej Zoll. Rzadko zabiera∏ g∏os, ale gdy si´ wypowiada∏ to by∏ uwa˝nie s∏uchany.

W roku 1969 ukoƒczy∏em prawo, opuÊci∏em Kraków i podjà∏em aplikacj´ w Proku-
raturze Wojewódzkiej w Koszalinie. Z Uniwersytetem mia∏em ju˝ tylko sporadyczne kon-
takty obserwujàc z daleka kariery naukowe lub zawodowe swoich kolegów „z roku”. W ro-
ku 1976 jako wiceprokurator Prokuratury Wojewódzkiej w S∏upsku zosta∏em skierowany
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na zaocznie studia doktoranckie w Instytucie Problematyki Przest´pczoÊci w Warszawie.
Wówczas ponownie spotka∏em si´ z Andrzejem Zollem, który ju˝ by∏ doktorem habilito-
wanym, wyk∏ada∏ prawo karne materialne i prowadzi∏ seminarium doktoranckie z tego
przedmiotu. Niestety nie mia∏em szcz´Êcia trafiç do jego grupy, jak te˝ ze szkodà dla siebie
nie podjà∏em ˝adnych skutecznych wysi∏ków by tak si´ sta∏o. Przez prawie cztery lata wy-
s∏uchiwa∏em Jego wyk∏adów, w których przedstawia∏ krytycznà ocen´ obowiàzujàcego ko-
deksu karnego z 1969 r. Jego poglàd sprowadza∏ si´ do tezy, ˝e nasze ustawodawstwo kar-
ne jest nadmiernie represyjne, nie chroni podstawowych wolnoÊci cz∏owieka i przez to nie
jest dostosowane do standardów europejskich. Twierdzi∏, ˝e nale˝y znieÊç kar´ Êmierci
i ograniczyç stosowanie kary bezwzgl´dnego pozbawienia wolnoÊci, a preferowaç kary
wolnoÊciowe. Nale˝y podkreÊliç, ˝e tym poglàdom Andrzej Zoll pozosta∏ wierny do dziÊ.
Jeszcze przed rokiem 1980 Andrzej Zoll, powiedzia∏ na ˝e na UJ pracuje spo∏ecznie zespó∏,
który przygotowuje  projekt nowej kodyfikacji karnej. W roku 1980 wybuch∏a „Solidar-
noÊç”, a potem stan wojenny i nasze kontakty urwa∏y si´ na d∏ugo. Przyszed∏ luty 1989 r.
Media poinformowa∏y o rozpocz´ciu  obrad Okràg∏ego Sto∏u. Wi´kszoÊç Polaków z wielki-
mi nadziejami oczekiwa∏a rezultatów porozumienia w∏adzy i opozycji. Dowiedzia∏em si´,
˝e w pracach  tego Sto∏u uczestniczy∏ prof. Andrzej Zoll. Obrady zakoƒczy∏y si´ porozu-
mieniem stron, co zapoczàtkowa∏o zasadnicze zmiany ustrojowe Polski. Na dzieƒ 4 czerw-
ca 1989 r. zarzàdzono wybory do Sejmu i do reaktywowanego — po 40 letniej nieobecnoÊci
w ustroju PRL — Senatu. W sk∏adzie wieloosobowej Paƒstwowej Komisji Wyborczej, na
eksponowanym stanowisku wiceprzewodniczàcego, znalaz∏ si´ Andrzej Zoll, jako przed-
stawiciel strony solidarnoÊciowej. Wkrótce ja równie˝ do∏àczy∏em do nowych organów wy-
borczych. W wyborach do Senatu  zosta∏em wybrany na przewodniczàcego Wojewódzkiej
Komisji Wyborczej  w ZamoÊciu. Z Andrzejem Zollem  mia∏em jedynie kontakty urz´dowe,
jak pomi´dzy organami wyborczymi. Jeszcze w tym samym roku Sejm kontraktowy powo-
∏a∏  pierwszy  niekomunistyczny  rzàd Mazowieckiego, dokona∏  wielu zasadniczych re-
form ustrojowych i wybra∏ nowych s´dziów Trybuna∏u Konstytucyjnego, w tym prof. An-
drzeja Zolla. W zarzàdzonych na jesieni 1990 r. bezpoÊrednich  wyborach na urzàd Prezy-
denta RP powo∏ano 15 osobowà PKW w sk∏adzie s´dziowskim, która wybra∏a Andrzeja
Zolla na swojego przewodniczàcego. Zaimponowa∏ mi wówczas Andrzej Zoll, który po
tymczasowym aresztowaniu kandydata na Prezydenta Stanis∏awa Tymiƒskiego, rzuci∏ na
szal´ obrony demokratycznych standardów sprawowania w∏adzy ca∏y swój autorytet pro-
fesora UJ, s´dziego Trybuna∏u Konstytucyjnego  i przewodniczàcego PKW, udzielajàc po-
r´czenia osobistego Tymiƒskiemu. To por´czenie paradoksalnie umo˝liwi∏o Tymiƒskiemu
ponowne, jak za czasów PRL, opuszczenie w∏asnej ojczyzny. Zarzuty przeciwko niemu by-
∏y „d´te” i sprawa jak wiele podobnych spraw podejmowanych nagle, instrumentalnie
przeciwko politycznej konkurencji, zakoƒczy∏a si´ umorzeniem. W roku 1991 zarzàdzono
nowe wybory do Sejmu i Senatu, a do ich przeprowadzenia powo∏ano wreszcie po raz
pierwszy PKW jako sta∏y najwy˝szy organ wyborczy, w sk∏adzie s´dziowskim. PKW po-
nownie wybra∏a Andrzeja Zolla na swego przewodniczàcego, który pe∏ni∏ t´ funkcj´ do
1 grudnia 1993 r., kiedy to zosta∏ powo∏any na stanowisko Prezesa Trybuna∏u Konstytucyj-
nego, a w zwiàzku z tym z∏o˝y∏ rezygnacj´ ze sk∏adu PKW.

W roku 1993 r. Andrzej Zoll przeprowadzi∏ ostatnie wybory jako przewodniczàcy
PKW. By∏y to wybory do Sejmu II kadencji. Te wybory okaza∏y si´ — o czym jeszcze wte-
dy nie wiedzia∏em — prze∏omowe dla mojej kariery zawodowej. Otó˝ Sejm wy∏oniony
w tych wyborach wybra∏ mnie i pi´ciu moich kolegów w sk∏ad Trybuna∏u Konstytucyjne-
go, na 8 letnia kadencj´. Kiedy otrzyma∏em t´ zaskakujàcà propozycj´ wysuni´cia mojej
kandydatury mia∏em powa˝ne wàtpliwoÊci czy jestem godny i przygotowany do jej przy-
j´cia. Postanowi∏em rzecz skonsultowaç z którymÊ ze znanych mi osobiÊcie s´dziów TK.
Zna∏em wówczas profesorów Groszyka i Zolla oraz s´dziów praktyków Józefowicza, Filc-
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ka i Rymarza. Uzna∏em, ˝e w mojej sytuacji najbardziej miarodajne stanowisko zajmie s´-
dzia praktyk. Najszybciej uda∏o mi si´  nawiàzaç kontakt z Ferdynandem Rymarzem, któ-
ry rozproszy∏ moje wàtpliwoÊci. 1 grudnia 1993 r. wraz z innymi kolegami znalaz∏em si´
w gabinecie marsza∏ka Sejmu, gdzie otrzyma∏em dekret o powo∏aniu na stanowisko s´-
dziego TK. Tam te˝ spotka∏em Andrzeja Zolla, który odebra∏ dekret na stanowisko preze-
sa TK, a prof. Janusz Trzciƒski na stanowisko wiceprezesa. Po tej uroczystoÊci nowy pre-
zes zaprosi∏ nas wszystkich do siedziby TK, mieszczàcej si´ w gmachu Sejmu, w skrzydle
senackim. Tu spotka∏o mnie ogromne rozczarowanie warunkami lokalowymi TK. Dyspro-
porcja pomi´dzy gabinetem Marsza∏ka Sejmu, a Prezesa TK by∏a uderzajàca, z jednej stro-
ny komfort z drugiej ubóstwo. Podobnie by∏o z pozosta∏ymi pomieszczeniami. S´dziowie
siedzieli w ma∏ych gabinecikach po dwóch, a mnie przypad∏o miejsce w gabinecie kolegi
Rymarza. Zaznaczam, ˝e w lepszych warunkach pracowa∏em jako szeregowy prokurator.
Celowo przypominam te warunki lokalowe, gdy˝ obrazujà one stosunek ówczesnej i po-
przedzajàcej jà w∏adzy do TK. Nie mog∏o zatem dziwiç, ˝e Sejm mia∏ prawo kontrolowa-
nia naszych wyroków. Zupe∏nie inne odczucia mia∏em po wys∏uchaniu prezesa i po spo-
tkaniu z s´dziami. W swoim wystàpieniu Andrzej Zoll powiedzia∏, ˝e zrzàdzeniem losu
mamy szanse wp∏ynàç na przebudow´ ustroju Polski, ˝e faktyczna pozycja ustrojowa TK
jest wysoka i od nas zale˝y, czy w∏adza b´dzie nas szanowaç. Doda∏ te˝, ˝e wprawdzie na-
sze kandydatury wysuwa∏y ró˝ne ugrupowania polityczne, cz´sto o ca∏kowicie przeciw-
stawnej ideologii, to od teraz jesteÊmy s´dziami Trybuna∏u i powinniÊmy ju˝ zapomnieç
o swojej przynale˝noÊci lub w∏asnych sympatiach politycznych. Powiedzia∏ równie˝, ˝e
bardzo mu zale˝ny na poprawnych, kole˝eƒskich stosunkach mi´dzy s´dziami i aby u∏a-
twiç nasze kontakty powinniÊmy wszyscy przejÊç na „per ty”. Tak te˝ si´ sta∏o. Gdy wy-
powiada∏ te s∏owa nie wiedzia∏em jeszcze, ˝e ma na myÊli nienajlepsze ∏agodnie mówiàc
stosunki w poprzednim sk∏adzie TK. Okaza∏o si´ wkrótce, ˝e prezesowi uda∏o si´ naszà
dwunastk´ ludzi w ró˝nym wieku o ró˝nym doÊwiadczeniu ˝yciowym, karierze nauko-
wej i zawodowej, o ró˝nych cechach charakteru oraz rodowodzie i sympatiach politycz-
nych w pe∏ni zintegrowaç, uczyniç zgranym zespo∏em, sprawnie realizujàcym zadania
Trybuna∏u. Andrzej energicznie prowadzi∏ nasze narady ale nigdy arbitralnie nie narzuca∏
nam swojego stanowiska. Ukszta∏towany wówczas styl kierowania Trybuna∏em i kole˝eƒ-
skie stosunki wewn´trzne uda∏o si´ nam utrzymaç po zakoƒczeniu Jego kadencji, ju˝ pod
prezesurà Marka Safjana. G∏oÊne by∏y felietony A. Zolla w „Rzeczpospolitej”, w których
wypowiada∏ si´ na temat aktualnych problemów ustrojowych, funkcjonowania instytucji
paƒstwowych i niestabilnego prawa. Cz´sto polemizowa∏ z innym uczestnikiem tych de-
bat na ∏amach „Rzeczpospolitej” z Pierwszym Prezesem Sàdu Najwy˝szego — Adamem
Strzemboszem, który prezentowa∏ odmiennà wizj´ funkcjonowania sàdownictwa konsty-
tucyjnego. Otó˝ by∏ on zwolennikiem  likwidacji Trybuna∏u Konstytucyjnego i powierze-
nia tej funkcji — wzorem niektórych paƒstw — Sàdowi Najwy˝szemu. Do swojej wizji sta-
ra∏ si´ przekonaç wp∏ywowe Êrodowisko polityczne. Prezes Strzembosz kwestionowa∏
przede wszystkim  prawo Trybuna∏u do wyk∏adania ustaw i do tak zwanych wyroków in-
terpretacyjnych, twierdzàc, ˝e zarówno wyk∏adnia jak i te wyroki nie wià˝à Sàdu Najwy˝-
szego i sàdownictwa powszechnego, gdy˝ petryfikujà prawo, a s´dziowie majà prawo do
jego samodzielnej interpretacji. Bardziej ugodowe stanowisko w tej kwestii prezentowa∏
prezes NSA Roman Hauser, który uwa˝a∏, ˝e w okresie przebudowy ustroju takie upraw-
nienia Trybuna∏u sà po˝yteczne.

Wspomnia∏em ju˝ o przygn´biajàcym wra˝eniu jakie odnios∏em po obejrzeniu sie-
dziby TK. Zauwa˝y∏em, ˝e moich kolegów którzy do Trybuna∏u przybyli z uczelni wa-
runki lokalowe nie szokowa∏y tak bardzo, gdy˝ tam czasami mieli znacznie gorsze. Pre-
zes powiedzia∏, ˝e Trybuna∏ ma przyobiecany na swojà siedzib´ budynek dawnej biblio-
teki wojskowej przy ul. Szucha (dzisiejsza siedziba), ale wymaga on kapitalnego remon-
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tu. Doda∏, ˝e podjà∏ ju˝ starania o obiecane Êrodki z bud˝etu. Wkrótce tak si´ sta∏o, a pro-
wadzenie inwestycji prezes powierzy∏ nowemu dyrektorowi biura TK — Marianowi Szaƒ-
cy, który energicznie zabra∏ si´ do dzie∏a. Pojawia∏y si´ ró˝ne powa˝ne trudnoÊci w tej in-
westycji, ale prezes i Szaƒca wytrwale posuwali spraw´ do przodu. Nasun´∏a mi si´
w tym miejscu taka refleksja, ˝e ten remont kapitalny budynku mia∏ w pewnym sensie
wymiar symboliczny. Usuni´to bowiem ca∏kowicie dotychczasowe wn´trze budynku
i cz´Êciowo zmodernizowano fasad´. Przypomina∏o to do z∏udzenia reformy ustrojowe
Rzeczypospolitej po 1989 r., w których Trybuna∏ uczestniczy∏. Ju˝ w lutym 1995 r. wpro-
wadziliÊmy si´ do odbudowanego obiektu, o ciekawej fasadzie, godnego Trybuna∏u Kon-
stytucyjnego. By∏o to ogromne wydarzenie w historii Trybuna∏u. Niezale˝nie od popra-
wy warunków urz´dowania Trybuna∏u i poprawy warunków socjalnych doje˝d˝ajàcych
s´dziów (pokoje goÊcinne) przeniesienie do nowego obiektu mia∏o wymiar symboliczny.
Stanowi∏o potwierdzenie niezale˝noÊci Trybuna∏u od innych w∏adz. Tak to wtedy wszy-
scy pojmowaliÊmy. To wydarzenie zawsze b´dzie kojarzone z nazwiskami dwóch ludzi:
Prezes Zoll i Dyrektor Szaƒca. Prezesowi Zollowi Trybuna∏ zawdzi´cza te˝ zdecydowa-
ne o˝ywienie, niemrawej dotychczas, wymiany zagranicznej z innymi sàdami konstytu-
cyjnymi. Andrzej potrafi∏ znakomicie wykorzystaç oczywisty argument, ˝e polski Trybu-
na∏ by∏ pierwszym orzekajàcym sàdem konstytucyjnym w paƒstwach Europy Wschod-
niej. Nasz Trybuna∏ zdoby∏ sobie uznanie wszystkich zachodnich sàdów konstytucyj-
nych, w tym najstarszego z nich — Trybuna∏u Konstytucyjnego Austrii i sta∏ si´ cz∏on-
kiem organizacji zrzeszajàcej te sàdy konstytucyjne. Wi´kszoÊç krajów „demoludu” oraz
nowych powsta∏ych na gruzach ZSRR, uwa˝a∏a polskie doÊwiadczenia za atrakcyjne
i przydatne dla siebie. Sk∏adali nam wizyty, zapraszali do siebie, zabiegali o materia∏y do-
tyczàce ustroju i naszego orzecznictwa. Niektóre z nich natomiast rezygnowa∏y z poÊred-
nictwa „naszego dorobku” i bezpoÊrednio nawiàzywa∏y kontakty z sàdami Austrii, Nie-
miec, W∏och i Francji. Andrzejowi bardzo zale˝a∏o na o˝ywieniu kontaktów z sàsiadami
oraz na nawiàzywaniu bliskich stosunków z sàdami paƒstw, które powsta∏y na obszarze
I Rzeczypospolitej to jest Litwy, Bia∏orusi i Ukrainy, a tak˝e z Sàdem Konstytucyjnym
Czech, którego prezesa Zdenka Kesslera Andrzej darzy∏ ogromnym szacunkiem. Prezes
otrzyma∏ zgod´ ca∏ego Trybuna∏u na prowadzenie wspó∏pracy mi´dzynarodowej w tych
kierunkach. Rozwin´∏a si´ o˝ywiona wymiana z Litwà. Prezesi sàdów obu krajów orga-
nizowali coroczne konferencje, na przemian w obu krajach. Pami´tam pierwszà konferen-
cj´ nad Wigrami. Na poczàtku by∏o bardzo sztywno i oficjalnie. Prezesi Zoll i ˚ylis robi-
li wiele, aby o˝ywiç atmosfer´, ale poza Polkà Teodorà w sk∏adzie litewskiego sàdu trzy-
maliÊmy si´ osobno. Litwini wypowiadali si´ tylko po litewsku, niech´tnie po rosyjsku
i udawali, ˝e w ogóle nie rozumiejà po polsku. To, ˝e udawali okaza∏o si´ przy nast´p-
nych spotkaniach, gdy˝ wi´kszoÊç s´dziów nie tylko dobrze rozumia∏a ale i mówi∏a po-
prawnie po polsku. W nast´pnym roku z∏o˝yliÊmy im rewizyt´ w Wilnie. Te wizyty by-
∏a dla nas ogromnym prze˝yciem, gdy˝ wiadomo co dla Polaków znaczy Wilno. Litwini
przyj´li nas goÊcinnie, spontanicznie zorganizowali nam wizyt´ na Rossie (Grób Matki
i Serce Syna). Litwini nadali wizycie wysokà rang´. Zorganizowali spotkania z najwy˝-
szymi w∏adzami Litwy. Pozna∏em wówczas osobiÊcie wielu polityków, którzy jak widz´
nadal funkcjonujà w polityce litewskiej. Podczas tej wizyty pojawi∏ si´ te˝ niewielki
zgrzyt, gdy˝ Litwini pisali nasze nazwiska w transkrypcji litewskiej (ja zosta∏em Jawor-
skasem). PotraktowaliÊmy to ze Êmiechem. Po latach okaza∏o si´, ˝e zainicjowane przez
prezesa Zolla kontakty z Litwà wesz∏y na sta∏e do kalendarza obu sàdów konstytucyj-
nych. Doceni∏y to w∏adze obu krajów odznaczajàc obu prezesów najwy˝szymi orderami
zas∏ugi (Litwa — Zolla, Polska — ˚ylisa). Jak ju˝ wspomnia∏em Andrzej Zoll wyraênie
o˝ywi∏ stosunki mi´dzynarodowe. By∏y one jednak˝e zdeterminowane naszymi skrom-
nymi mo˝liwoÊciami bud˝etowymi. Trybuna∏ przyjmowa∏ wizyty wielu delegacji i wysy-
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∏a∏ swoje. Wraz z prezesem, wiceprezesem i s´dzia Rymarzem by∏em cz∏onkiem delega-
cji do W∏och jako goÊç w∏oskiego Trybuna∏u Konstytucyjnego. Prezes zabiega∏, aby przy
okazji pobytu w Rzymie uzyskaç audiencj´ u Jana Paw∏a II. By∏o to w maju 1995 r. Nie-
spodziewanie znalaz∏ On dla nas czas. Idàc na audiencj´ z towarzyszàcymi nam przed-
stawicielami naszej ambasady przy Watykanie mijaliÊmy t∏umy wiernych, którzy usta-
wiali si´ do audiencji generalnej. Widzàc to doceni∏em, ˝e warto czasami korzystaç
z pewnych przywilejów. ZostaliÊmy przyj´ci w bibliotece papieskiej. Ojciec Âwi´ty wy-
szed∏ do nas spr´˝ystym krokiem, uÊmiechni´ty i z rozwartymi r´kami,. Przywita∏ si´
z ka˝dym z nas. Zbli˝ywszy si´ do nas powiedzia∏ „o prezes Zoll, z tych wielkich Zollów,
pami´tam, pami´tam pana ojca”. Na co Andrzej delikatnie sprostowa∏, ˝e zapewne Ojcu
Âwi´temu chodzi o dziadka, gdy˝ ojciec nie by∏ pracownikiem UJ. Ojciec Âwi´ty doda∏, ˝e
cieszy si´, ˝e ma okazj´ nas goÊciç, gdy˝ wiadomo mu z kraju jak te˝ z kontaktów zagra-
nicznych, ˝e nasz Trybuna∏ i nasze orzecznictwo cieszà si´ wielkim autorytetem. S∏owa te
sprawi∏y nam radoÊç. Zapyta∏ si´ co teraz rozstrzygamy i czy Trybuna∏ ma jakieÊ proble-
my w nowej rzeczywistoÊci politycznej, na co Andrzej w paru s∏owach opowiedzia∏ o cie-
kawszych sprawach, które rozstrzygn´liÊmy i doda∏, ˝e jakoÊ dajemy sobie rad´. Na ko-
niec naszej audiencji zostawiliÊmy zbiór naszego orzecznictwa. By∏y wspólne zdj´cia,
które przechowuj´ jako bardzo cennà pamiàtk´. Po audiencji zwiedziliÊmy Watykan i ba-
zylik´ Âwi´tego Piotra. W tym miejscu chcia∏bym uczyniç dygresj´, ˝e na kolejnej audien-
cji u Jana Paw∏a II, w której uczestniczy∏em w Nuncjaturze w Warszawie w 1999 r.  za-
uwa˝y∏em, ˝e papie˝ by∏ ju˝ innym cz∏owiekiem, zm´czonym i chorym.

Jak ju˝ wspomnia∏em rok 1995 przyniós∏ wybory prezydenckie. Kampania trwa∏a
ju˝ w najlepsze od poczàtku roku. Dwa g∏ówne obozy atakowa∏y si´ bezpardonowo. Przy
koƒcu maja odesz∏a od nas do wiecznoÊci nasza znakomita kole˝anka s´dzia profesor Ja-
nina Zakrzewska, która by∏a tak˝e cz∏onkiem Paƒstwowej Komisji Wyborczej. Na poczàt-
ku czerwca prezes poprosi∏ mnie do siebie i oznajmi∏, ˝e chce mojà osob´ wskazaç Prezy-
dentowi na cz∏onka PKW i co ja o tym sàdz´. Odpowiedzia∏em, ˝e jestem tym zaszczyco-
ny ale jako s´dzia doje˝d˝ajàcy z ZamoÊcia mog´ mieç problemy z wype∏nieniem dodat-
kowych obowiàzków. On na to, ˝e obowiàzki PKW nie stanowià du˝ego obcià˝enia a po-
za tym trzeba si´ przeprowadziç do Warszawy. Uzna∏em ˝e nie ma co dalej pi´trzyç prze-
szkód. Wyrazi∏em zgod´. W dniu 22 czerwca otrzyma∏em dekret prezydenta Lecha Wa∏´-
sy o powo∏aniu w sk∏ad PKW.

Kampania prezydencka, nawet bez zarzàdzenia wyborów, toczy∏a si´ intensywnie.
Wraz z g∏ównymi pretendentami Wa∏´sà i KwaÊniewskim w mediach pojawi∏a si´ te˝ kan-
dydatura bardzo popularnego Andrzej Zolla, jako kandydata niezale˝nego. Wraz z kole-
gà zaprosiliÊmy Andrzeja na kaw´, by wysondowaç co on o tym myÊli i ewentualnie, aby
go przekonaç do kandydowania. Podczas d∏ugiej rozmowy Andrzej powiedzia∏, ˝e jego
kandydatura nie wchodzi w gr´ z kilku powodów, które nam wy∏uszczy∏. Przede wszyst-
kim by∏o dla niego nie do przyj´cia, aby dla kariery politycznej musia∏ rezygnowaç z funk-
cji s´dziego Trybuna∏u Konstytucyjnego przed up∏ywem kadencji. Mówi∏, ˝e w historii
polskiego trybuna∏u, jak te˝ trybuna∏ów europejskich nie by∏o takiego precedensu i nie
chce takiego precedensu tworzyç. Doda∏ ponadto, ˝e nie ma ˝adnego zaplecza polityczne-
go, aparatu organizacyjnego, pieni´dzy i ochoty uczestniczenia w tej kampanii. Wkrótce
ruszy∏a oficjalna kampania i przekonaliÊmy si´ do przezornoÊci Andrzeja. W tych wybo-
rach wystartowa∏ g∏ówny antagonista Andrzeja prezes Strzembosz i Jego kolega z Uniwer-
sytetu Jagielloƒskiego popularny Rzecznik Praw Obywatelskich prof. Tadeusz Zieliƒski.
Kampania Strzembosza okaza∏a si´ ˝a∏osna i kandydat sam si´ wycofa∏ jeszcze przed g∏o-
sowaniem. Zieliƒski poniós∏ kompletnà kl´sk´. Wybory w drugiej turze nieznacznie wy-
gra∏ Aleksander KwaÊniewski. Przeciwko wyborowi by∏y tysiàce protestów, mieliÊmy co
robiç, a stanowisko Sàdu Najwy˝szego nie by∏o jednog∏oÊne.
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Poczàtek grudnia 1997 r. to zakoƒczenie kadencji Andrzeja Zolla. Po˝egnaliÊmy go
z ˝alem. Jego odejÊcie by∏o równie˝ wielkim prze˝yciem dla pracowników Biura TK, przez
których by∏ bardzo lubiany, jako „ludzki szef”. Od poczàtku 1998 r. przeszed∏ do pe∏nie-
nia wa˝nych obowiàzków paƒstwowych i nasze kontakty sta∏y si´ luêniejsze. Andrzeja
spotyka∏em ju˝ tylko przy okazji ró˝nych uroczystoÊci jubileuszowych (w PKW i u RPO)
oraz dorocznych zgromadzeniach Trybuna∏u Konstytucyjnego. Andrzeja obserwowa∏em
te˝ w mediach. Nadal ch´tnie wypowiada si´ w sprawach wa˝nych dla Polski. Mo˝na byç
pewnym, ˝e zawsze gdy tylko dostrze˝e zagro˝enie dla jakiegoÊ wa˝nego dobra, a przede
wszystkim godnoÊci cz∏owieka, prawoÊci dzia∏ania w∏adzy i niezawis∏oÊci sàdownictwa,
to zabierze publicznie g∏os. Jest to g∏os przemyÊlany, z nale˝ytà uwagà i szacunkiem przyj-
mowany przez polskie spo∏eczeƒstwo. Z perspektywy czasu mog´ powiedzieç, ˝e to na-
dal ten sam Andrzej Zoll, który od 1989 r. rozpoczyna∏ b∏yskotliwà karier´ w Warszawie.
Zawsze pryncypialny, rzeczowy, s∏owny, kole˝eƒski i ludzki. Ciesz´ si´, ˝e mia∏em za-
szczyt napisania o Nim i o tym par´ s∏ów.
Oto mini biogram Andrzeja Zolla 

Urodzony w 1942 r. w Sieniawie, absolwent Wydzia∏u Prawa Uniwersytetu Jagiel-
loƒskiego. Z UJ zwiàzany od 1964 r. Na tej uczelni doktoryzowa∏ si´ i habilitowa∏. Profe-
sor zwyczajny od 1991 r. Specjalizuje si´ w prawie karnym materialnym. Wspó∏autor pro-
jektu kodyfikacji prawa karnego z 1997 r. Autor i wspó∏autor komentarzy i podr´czników
z zakresu prawa karnego. Autor kilkuset publikacji z zakresu prawa karnego, konstytucyj-
nego i filozofii prawa. Cz∏onek PAU i Akademii Nauki i Sztuki w Salzburgu. Cz∏onek Pol-
skiego Pen — Clubu, doctor honoris causa Uniwersytetu w Moguncji, Uniwersytetu
w Wilnie i Akademii Medycznej we Wroc∏awiu, odznaczony Krzy˝em Komandorskim Or-
deru Odrodzenia Polski oraz wysokimi orderami zas∏ugi Niemiec, Austrii i Litwy.

W latach 1989—1997 s´dzia Trybuna∏u Konstytucyjnego, a w latach 1993—1997 Pre-
zes Trybuna∏u; w latach 1989—1993 wiceprzewodniczàcy i przewodniczàcy (od 1990) Paƒ-
stwowej Komisji Wyborczej; w latach 1998—2000 przewodniczàcy Rady Legislacyjnej przy
Prezesie Rady Ministrów; w latach 2000—2005 Rzecznik Praw Obywatelskich.



Ferdynand Rymarz

PrawoÊç i godnoÊç, czyli rzecz o Wojciechu ¸àczkowskim

Pod wiele mówiàcym tytu∏em: „PrawoÊç i godnoÊç” ukaza∏a si´ w 2003 roku w Kato-
lickim Uniwersytecie Lubelskim Ksi´ga pamiàtkowa Wojciecha ¸àczkowskiego — prze-
wodniczàcego PKW w latach 1993—1997. Profesor Wojciech ¸àczkowski — od 1991 r.
cz∏onek, a w latach 1993—1997 przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej ma ju˝
wi´c swojà wczeÊniej opracowanà biografi´, która aczkolwiek doÊç obszerna, nie wyczer-
puje w ca∏oÊci jego bogatej dzia∏alnoÊci. W ksi´dze pamiàtkowej z okazji 70. rocznicy uro-
dzin Profesora przedstawiono dane dotyczàce pochodzenia, rodziny i osobowoÊci jubila-
ta, omówiono jego postaw´ jako s´dziego Trybuna∏u Konstytucyjnego (1989—1997),
cz∏onka i przewodniczàcego PKW (1991—1993—1997) oraz cz∏onka konstytucyjnego orga-
nu paƒstwa — Rady Polityki Pieni´˝nej (1998—2004). W osobnym szkicu ukazano rów-
nie˝ spojrzenie jego ucznia (dzisiaj ju˝ doktora habilitowanego) na swego nauczyciela. Nie
ma wi´c potrzeby powtarzania tych wàtków biograficznych, które tam znalaz∏y swoje
miejsce. ˚ycie dopisa∏o nowy rozdzia∏ w dzia∏alnoÊci publicznej Profesora: w r. 2006 Kon-
ferencja Episkopatu Polski powierzy∏a mu bardzo odpowiedzialnà i trudnà funkcj´ prze-
wodniczàcego KoÊcielnej Komisji Historycznej Konferencji Episkopatu Polski zajmujàcej
si´ badaniem  postaw duchowieƒstwa w okresie w∏adzy komunistycznej.

W tym dodatkowym szkicu biograficznym skoncentrujemy si´ na wyró˝niajàcej
Profesora charakterystycznej w∏aÊciwoÊci, jakim jest  olbrzymie przywiàzywanie wagi do
sfery etyki i moralnoÊci w post´powaniu i pe∏nieniu funkcji publicznych. Wskazanie to od-
nosi∏ przede wszystkim do siebie jako: profesora, s´dziego TK, cz∏onka PKW i RPP, tak˝e
do oceny zasobów archiwalnych zgromadzonych przez by∏à komunistycznà S∏u˝b´ Bez-
pieczeƒstwa.

To wyczulenie na etyk´ i moralnoÊç widoczne by∏o podczas sprawowania przez
Wojciecha ¸àczkowskiego funkcji cz∏onka i przewodniczàcego PKW. Niezwykle istot-
nym dla niego zadaniem by∏o Êcis∏e przestrzeganie obowiàzujàcych procedur wybor-
czych przy ustalaniu wyników wyborów i referendów. Z du˝à ostro˝noÊcià podchodzi∏
do wykorzystywania techniki elektronicznej w pomocniczym ustalaniu wyników g∏oso-
wania, podkreÊlajàc cz´sto, ˝e jakkolwiek stosowanie tej techniki jest w dzisiejszych cza-
sach nieodzowne, to jednak ten sposób ustalania wyników przesuwa ci´˝ar odpowie-
dzialnoÊci z ludzi na maszyny, tak˝e na obs∏ugujàcych komputery operatorów. Stàd te˝
z troskà podchodzi∏ do ró˝nych instrumentów zabezpieczajàcych: tajnego kodu dost´pu
do sieci informatycznej z dopuszczeniem do wiedzy jedynie przewodniczàcego komisji;
dwukrotnego wpisywania danych do komputerów przez dwóch ró˝nych operatorów,
w pewnych odst´pach czasowych; specjalnego zabezpieczenia aplikacji informatycz-
nych sygnalizujàcych mo˝liwe pomy∏ki; bezzw∏ocznego podania do publicznej wiado-
moÊci przez obwodowà komisj´ wyborczà protoko∏u ustalonych wyników g∏osowania;
losowego sprawdzania poprawnoÊci ustalonych elektronicznie danych; traktowania
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ustalonych elektronicznie wyników jako pomocnicze i og∏aszania zbiorczych wyników
przez PKW dopiero po tradycyjnym sprawdzeniu protoko∏ów g∏osowania. Przewodni-
czàcy W. ¸àczkowski zachowywa∏ dystans do medialnej popularnoÊci, a konferencje
prasowe traktowa∏ jedynie jako konieczny obowiàzek. Mimo wyrazistych poglàdów po-
litycznych i utrwalonego systemu wartoÊci, w sprawowaniu swojej funkcji zachowywa∏
ca∏kowità obiektywnoÊç.  Przyk∏ady takiej bezstronnoÊci znalaz∏y wyraz w biografii za-
mieszczonej w jego Ksi´dze pamiàtkowej.

To wyczulenie na prawoÊç post´powania znalaz∏o wyraêny wyraz równie˝ w nur-
cie jego zainteresowaƒ naukowych i w licznych publikacjach, w których  sfera etyki
i moralnoÊci w dzia∏alnoÊci publicznej, kwestie Êwiatopoglàdowe, aksjologia prawa
i prawo naturalne ma swój mocny akcent. Profesor W. ¸àczkowski nale˝y do nielicznych
przedstawicieli (zwolenników i propagatorów) w Polsce prawa naturalnego, dla które-
go myÊli i czyny, wyra˝ane poglàdy i praktyczne dzia∏anie, sà to˝same. W jego obszer-
nej bibliografii znajdujemy m. in. artyku∏y: „Prawo publiczne a katolicka nauka spo∏eczna”,
„Stanowisko Trybuna∏u Konstytucyjnego w sprawie legalnoÊci instrukcji MEN dotyczàcych po-
wrotu religii do szko∏y w roku szkolnym 1990/91”, „Prawo a zmiana ustroju paƒstwa”, „Kon-
stytucja i mi´dzynarodowa ochrona praw cz∏owieka”, „Aksjologiczne problemy stosowania pra-
wa”, „Prawo naturalne a prawo stanowione”, „O miejsce dla niezbywalnego prawa cz∏owieka do
˝ycia w konstytucji paƒstwa praworzàdnego”, „Prawnik katolicki a problemy wartoÊci prawa”,
„Kierunki rozwoju êróde∏ prawa w czasach wspó∏czesnych”, „Prawo a moralnoÊç”, „WolnoÊç
s∏owa w mediach a poszanowanie godnoÊci cz∏owieka w prawie polskim”, „Spór o wartoÊci kon-
stytucyjne”, „Prawda w ˝yciu publicznym”, „Aksjologiczne podstawy praworzàdnoÊci”, „Pogo-
dziç prawo z moralnoÊcià”, „Jest wartoÊç wy˝sza ni˝ prawo”, „OÊwiadczenie, kreska i krzy˝. Co
naprawd´ orzek∏ Trybuna∏ Konstytucyjny w sprawie religii”, „Jakà wartoÊcià jest prawo”, „War-
toÊci chrzeÊcijaƒskie a budowa systemu prawnego”, „Dlaczego prawo naturalne”, „Ochrona ˝y-
cia ludzkiego w okresie prenatalnym w orzecznictwie Trybuna∏u Konstytucyjnego. G∏os dla ˝y-
cia”, „Prawo naturalne a prawo stanowione. Uwagi prawnika”, „Czy paƒstwo i prawo mogà byç
aksjologicznie neutralne”, „Dylematy etyczne i Êwiatopoglàdowe jako przedmiot kontroli konsty-
tucyjnej”.

Równie˝ w publicystce dotyczàcej wyborów znajdujemy poglàdy wyra˝ajàce
przywiàzanie do tych wartoÊci. W artykule: „Prawo wyborcze a regu∏a wi´kszoÊci”(wyd.
Krajowe Biuro Wyborcze, Warszawa 2000), napisanym z okazji 10-lecia demokratycznego
systemu wyborczego w Polsce prof. Wojciech ¸àczkowski ujà∏ to zagadnienie w nast´-
pujàcych tezach:

1. „Regu∏a wi´kszoÊci b´dàca podstawà ustrojowà prawa wyborczego, nie jest samoistnà
i nadrz´dnà wartoÊcià ustrojowà demokratycznego paƒstwa.

2. Prawo dotyczàce referendum ogólnokrajowego powinno zawieraç ograniczenia obej-
mujàce niektóre podstawowe sprawy publiczne.

3. Prawo wyborcze w w´˝szym znaczeniu, to znaczy prawo regulujàce wybory osób, po-
winno stawiaç wysokie wymagania wyborów, choçby nawet rodzi∏o zastrze˝enia
z punktu widzenia zasady równoÊci.

4. Polskie prawo wyborcze — podobnie jak prawa wyborcze wielu innych paƒstw —
z punktu widzenia powy˝szych problemów, wymaga zasadniczych zmian”.

Powy˝sze rozwa˝ania znacznie rozszerzy∏ w innym artykule: „Kierunki zmian pol-
skiego prawa wyborczego” ([w: Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej
Polskiej. Teoria i praktyka, wyd. KBW, Warszawa 2005). Stwierdzi∏ tam m.in. „Naros∏e od
tamtego czasu doÊwiadczenia nie tylko potwierdzajà wnioski przedstawione w tamtym
opracowaniu, ale uzasadniajà ich rozszerzenie i uzupe∏nienie. Chodzi tu w szczególnoÊci
o spektakularne, ale bardzo niepokojàce zjawiska zwiàzane z polskim — choç nie tylko
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polskim — parlamentaryzmem, zw∏aszcza z osobowoÊcià du˝ej cz´Êci pos∏ów i senato-
rów, a tak˝e wielu innych osób zajmujàcych eksponowane funkcje publiczne w wyniku
wyborów powszechnych. Kryminalna przesz∏oÊç, skrajna niekompetencja, hipokryzja,
prymitywny populizm wykorzystywany do partykularnych celów, uzasadnione podej-
rzenia o niezrównowa˝enie psychiczne, niewyjaÊnione powiàzania agenturalne lub inne
budzàce niepokój zachowania, widoczne sà nawet dla postronnych obserwatorów”. Prze-
chodzàc do kryteriów, jakimi powinien charakteryzowaç si´ kandydat do wybieralnych
organów w∏adzy uwa˝a, ˝e powinien si´ on legitymowaç: nieskazitelnoÊcià charakteru,
zrównowa˝eniem psychicznym, kwalifikacjami merytorycznymi, doÊwiadczeniem
w dzia∏alnoÊci publicznej, stosownym wykszta∏ceniem. W zakresie przedmiotu referen-
dum autor artyku∏u podkreÊla jego niedopuszczalnoÊç w sprawach dotyczàcych prawdy
wynikajàcej z prawa naturalnego, w tym z podstawowych praw i wolnoÊci sformu∏owa-
nych w Paktach Praw Cz∏owieka odwo∏ujàcych si´, jako na swoje êród∏o, do „przyrodzo-
nej godnoÊci wszystkich cz∏onków wspólnoty ludzkiej”. Dobitnie stwierdzi∏: „Poj´ç tam
zawartych nie powinno si´ reinterpretowaç, nawet gdyby by∏a taka wola wi´kszoÊci wy-
ra˝ona w referendum ogólnokrajowym”.

Profesor Wojciech ¸àczkowski, domator z zami∏owania, przywiàzany silnie do ro-
dziny: ˝ony, dzieci i wnuków, niestety nie mo˝e poÊwi´ciç im tyle czasu, ile na to zas∏u-
gujà. Mimo znacznej odleg∏oÊci wiele czasu sp´dza w pociàgu doje˝d˝ajàc z Poznania do
Lublina, gdzie wyk∏ada na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim. Wybór KUL-u i Lublina,
w którym dobrze si´ czuje, nie jest przypadkowy —  jest wyborem ideowym.





Andrzej Napoleon Wróblewski

Zast´pca przewodniczàcego PKW w latach 1990—2000

Urodzi∏ si´ 29 lipca 1930 r. w Warszawie. Swoje drugie imi´ zawdzi´cza lekarzowi
asystujàcemu przy urodzeniu, a nie wygórowanym ambicjom rodziców. Traktuje zresztà
to imi´ z humorem. Majàc 17 lat wstàpi∏ jako ochotnik do Technicznej Szko∏y Wojsk Lot-
niczych w Warszawie, którà ukoƒczy∏ w 1949 r. z dyplomem uprawniajàcym do obs∏ugi
samolotów, których pe∏na nazwa brzmia∏a Douglas C-47 Skytrain Dakota. By∏y to amery-
kaƒskie samoloty transportowo-pasa˝erskie, u˝ywane w tym czasie przez PLL Lot i przez
tzw. eskadr´ rzàdowà. Âwie˝o upieczony mechanik nie móg∏  trafiç do PLL Lot, poniewa˝
by∏ w wojsku, ale nie trafi∏ tak˝e do eskadry rzàdowej, poniewa˝ mia∏ jakàÊ „krech´”,
o czym zresztà nie wiedzia∏. Poniewa˝ jednak mia∏ obowiàzek ods∏u˝yç okres nauki
w szkole wojskowej, zosta∏ skierowany do jednej ze szkó∏ lotniczych, do obs∏ugi popular-
nych wówczas „kukuruêników”, na których szkolono nawigatorów. Sp´dzi∏ tam kolejne
trzy lata w s∏u˝bie zawodowej; by∏a to cena jakà musia∏ zap∏aciç za wyszkolenie. Z wojska
wystàpi∏ w 1952 r. i korzystajàc z nabytej wiedzy technicznej zwiàza∏ si´ zawodowo z mo-
toryzacjà, co doprowadzi∏o go do podj´cia w 1960 r. pracy w administracji terenowej,
w ówczesnym Prezydium Rady Narodowej m. st. Warszawy. Sp´dzi∏ tam 21 lat, przecho-
dzàc kolejne szczeble awansu urz´dniczego dost´pne dla bezpartyjnych. Pewnà cieka-
wostk´ z tego okresu stanowi fakt, ˝e przez ten czas nikt nigdy nie zaproponowa∏ mu
wstàpienia do PZPR, a sam takiego zainteresowania nie przejawia∏.

Praca w sto∏ecznym Magistracie mia∏a dwie wielskie zalety: dawa∏a stabilizacj´ fi-
nansowà i coraz bardziej wiàza∏a z administracjà. To spowodowa∏o, ˝e Andrzej Wróblew-
ski w wieku 36 lat nadal pracujàc zdecydowa∏ si´ podjàç studia na Uniwersytecie War-
szawskim, które ukoƒczy∏ w 1971 r. i tak si´ w nich rozsmakowa∏, ˝e w 1977 r. uzyska∏ sto-
pieƒ doktora nauk prawnych w dziedzinie prawa konstytucyjnego. To jednak postawi∏o
przed nim kwesti´: co dalej? Jego nauczyciele akademiccy jednoznacznie sugerowali mu
prac´ naukowà, uznajàc ˝e ma do niej predyspozycje i zapa∏. To jednak oznacza∏oby kolej-
ne lata wyrzeczeƒ i koniecznoÊç habilitacji, ona bowiem mog∏a dopiero otworzyç drog´ do
„kariery” naukowej. Trzeba wi´c by∏o czekaç na szcz´Êliwy przypadek, podtrzymywaç
kontakty z naukà i „utrwalaç” nazwisko. Dlatego, pozostajàc na dotychczasowym stano-
wisku w Magistracie, stara si´ jak najwi´cej publikowaç. W latach 1977—1981 zamieszcza
w periodykach naukowych 17 artyku∏ów i recenzji, w których stara si´ potwierdziç sta∏oÊç
i wartoÊç swoich zainteresowaƒ. Notabene — póêniejsze lata wykaza∏y, ˝e by∏by kiepskim
wyk∏adowcà. Kiedy — ju˝ jako s´dzia — prowadzi∏ na Uniwersytecie wyk∏ady, okaza∏o
si´ ˝e ma wad´ krtani.

W 1980 r. powo∏ano Naczelny Sàd Administracyjny. Jego pierwszym Prezesem zo-
sta∏ prof. dr hab. Sylwester Zawadzki, który przewodniczy∏ Radzie Naukowej Wydzia∏u
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego podczas obrony doktorskiej An-
drzeja Wróblewskiego i dobrze zna∏ jego zainteresowania. Efektem tego by∏o powo∏anie
Andrzeja Wróblewskiego na s´dziego tego Sàdu w 1981 r. Dopiero teraz okaza∏o si´, ja-
kie by∏o jego w∏aÊciwe powo∏anie ˝yciowe. W krótkim czasie praca s´dziego sta∏a si´ je-
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go ˝ywio∏em. Szybko znalaz∏ wspólny j´zyk ze swoimi kolegami majàcymi wieloletnie
doÊwiadczenie s´dziowskie. Ju˝ w paêdzierniku 1981 r. przyczynia si´ do wypracowania
linii orzecznictwa w sprawach cofania praw jazdy, wykazujàc ˝e organy orzekajàce nie
mogà powo∏ywaç si´ na wyroki skazujàce obj´te przepisami o zatarciu skazania dla wy-
kazania recydywy. We wrzeÊniu 1983 r. wydaje wyrok w g∏oÊnej sprawie lokalowej jed-
nego z klasztorów. W jego uzasadnieniu wspiera∏ wyk∏adni´ przepisów prawa admini-
stracyjnego materialnego przepisami prawa kanonicznego. By∏ to przez wiele lat jeden
z najcz´Êciej powo∏ywanych wyroków dla wykazania roli Sàdu w Polsce. JednoczeÊnie
ten wyrok spowodowa∏, ˝e osoba Andrzeja Wróblewskiego sta∏a si´ znana w kr´gach
zwiàzanych z KoÊcio∏em i po utworzeniu Komisji Majàtkowej do spraw mienia koÊciel-
nego w 1990 r. zosta∏ on za zgodà Prezesa NSA, powo∏any w sk∏ad tej Komisji i dzia∏a∏
w niej do marca 2006 r. W lipcu 2000 r. s´dzia Andrzej Wróblewski przeszed∏ w stan spo-
czynku, pozosta∏ jednak nadal aktywny zawodowo, nadal bowiem redaguje Orzecznic-
two Naczelnego Sàdu Administracyjnego — nieprzerwanie od 25 lat (pierwszy zeszyt od-
dano do sk∏adania w sierpniu 1982 r.).

Jako s´dzia Naczelnego Sàdu Administracyjnego uczestniczy∏ w przeprowadzaniu
wszystkich demokratycznych wyborów po 1989 r. najpierw jako cz∏onek Kolegium przy
Generalnym Komisarzu Wyborczym (wybory samorzàdowe), a nast´pnie od 1990 r. jako
cz∏onek i jeden z wiceprzewodniczàcych Paƒstwowej Komisji Wyborczej. T´ swojà rol´ za-
koƒczy∏ wraz z przejÊciem w stan spoczynku. Ze wzgl´du na jego zami∏owanie do po-
prawnoÊci j´zykowej cz∏onkowie PKW nadali mu przydomek „Przecinek”. Przywiàzuje
wielkà wag´ do pi´knej formy wyra˝ania myÊli i nie znosi wulgaryzmów. Za dzia∏alnoÊç
w organach wyborczych z okazji dziesiàtej rocznicy demokratycznego systemu wyborcze-
go w Polsce zosta∏ odznaczony w 2000 r. Krzy˝em Oficerskim Orderu Odrodzenia Polski.

Prywatnie jest wielkim domatorem, a w niektórych okolicznoÊciach nawet samotni-
kiem. Ma dwie prawdziwe mi∏oÊci; ˝on´, niezmiennie tà samà od 1954 r., i kota Rudaska
(od 1998 r.). Z wielu przyjemnoÊci jest sk∏onny zrezygnowaç dla muzyki powa˝nej (od Vi-
valdiego po Wagnera) i dla muzyki jazzowej o charakterze tradycyjnym. Lubi oper´ i te-
atr, ale w ostatnich latach przedk∏ada nad nie pielesze domowe przy kieliszku dobrego,
czerwonego, wytrawnego wina. Jego zami∏owania muzyczne owocujà doÊç bogatà kolek-
cjà p∏yt winilowych i kompaktowych, którym nie pozwala zakurzyç si´ z bezczynnoÊci.
Bardzo lubi wszystkie zwierz´ta domowe, ale koty uwielbia. Jego wielka zas∏ugà jest bar-
dzo pogodne usposobienie, chocia˝ czasami wychodzi z niego nerwus. Dodatkowà pasjà
jest oporzàdzanie dzia∏ki pracowniczej.

W∏odzimierz Ryms



Jerzy St´pieƒ

Pierwsze wolne wybory

Si´ganie pami´cià do zdarzeƒ sprzed lat wielu lat, by odtworzyç je bez notatek, za-
wsze niesie ryzyko przywo∏ania wybiórczego. Ale, z drugiej strony,  jeÊli coÊ zapami´tane
zosta∏o lepiej, to najprawdopodobniej mia∏o dla nas ju˝ wówczas jakieÊ szczególne znacze-
nie, a jednoczeÊnie takie emocjonalne zabarwienie, które sprawi∏o, ˝e inne zdarzenia, wca-
le nie mniej wa˝ne obiektywnie, pozosta∏y jednak w cieniu. I taki w∏aÊnie, ca∏kowicie oso-
bisty, a mniej kronikarski charakter, b´dà mia∏y wspomnienia poni˝sze. Nieobiektywna
selektywnoÊç jest ich mankamentem, ale z drugiej strony ujawnia i porzàdkuje ca∏kowicie
subiektywnà hierarchi´ wa˝noÊci zdarzeƒ, czy okolicznoÊci. Jednego mo˝emy byç jednak
absolutnie pewni: to wszystko, co przypomniane ni˝ej, zdarzy∏o si´ naprawd´.

***

Z poczàtkiem marca 1990 r. prof. Jerzy Regulski, pe∏nomocnik rzàdu odpowiedzialny
za wprowadzenie samorzàdu terytorialnego, zapyta∏ mnie czy zgodzi∏bym si´ na przyj´cie
funkcji zwiàzanej z zadaniem przygotowania i przeprowadzenia pierwszych wyborów sa-
morzàdowych. Prawo wyborcze mia∏o byç przyj´te przez Sejm kilka dni póêniej. Wszystko
wskazywa∏o na to, ˝e mia∏a byç to ordynacja mieszana, cz´Êciowo proporcjonalna, a cz´Êcio-
wo wi´kszoÊciowa. Nie by∏em jej entuzjastà, poza tym by∏em bardzo ju˝ zm´czony kilku-
miesi´cznymi bojami parlamentarnymi o ustrojowy kszta∏t samorzàdu, przede wszystkim
jednak uwa˝a∏em, ˝e powinienem pilnowaç spraw zwiàzanych z finansami samorzàdu, je-
go zadaniami i kompetencjami. Uchwalona 8 marca wraz z innymi ustawami samorzàdo-
wymi i odpowiednià zmianà konstytucji ordynacja wprowadza∏a urzàd Generalnego Komi-
sarza Wyborczego, co z zasady te˝ niezbyt mi si´ podoba∏o. By∏em zdania, ˝e wyborami po-
winna kierowaç raczej komisja, a nie jednoosobowo tego rodzaju organ, wyraênie nawiàzu-
jàcy do rozwiàzaƒ z okresu mi´dzywojennego. ˚ycie pokaza∏o, ˝e ca∏kowicie si´ myli∏em.
Czas goni∏ wtedy w rytmie kairos i narady kolegialne mog∏y byç powa˝nym zagro˝eniem
terminów kalendarza wyborczego, a wybory wyznaczono ju˝ na 27 maja.

Przyj´cia funkcji Generalnego Komisarza Wyborczego odradza∏ mi prof. Micha∏ Ku-
lesza, wówczas g∏ówny doradca senackiej komisji samorzàdu terytorialnego, której by∏em
przewodniczàcym. Kilka dni póêniej zach´ca∏ mnie z kolei do zgody nieod˝a∏owany Wa-
lerian Paƒko, wówczas przewodniczàcy nadzwyczajnej sejmowej komisji samorzàdowej.
Ju˝ po Jego tragicznej Êmierci dowiedzia∏em si´, czytajàc Jego wspomnienia, ˝e pierwszym
komisarzem wyborczym mia∏ byç w∏aÊnie On, ale odmawiajàc obj´cia tej funkcji wskaza∏
w rozmowie z premierem Mazowieckim na mnie. Argumentem mia∏a byç moje dziesi´cio-
letnie wczeÊniejsze doÊwiadczenie s´dziowskie. 

Tadeusz Mazowiecki zaprosi∏ mnie na rozmow´ bodaj na 17 marca (w sobot´ wie-
czorem), zapyta∏ o zgod´, propozycj´ przyjà∏em, chwil´ rozmawialiÊmy o reformie samo-
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rzàdowej i terminie wyborów, no i „tak to si´ zacz´∏o.” Wraca∏em z URM-u do pobliskie-
go hotelu sejmowego piechotà, zastanawiajàc si´ od czego w ogóle zaczàç. Kluczowà spra-
wà by∏ dobry dyrektor biura. Przypomnia∏em sobie w pewnej chwili, ˝e studiowa∏em na
jednym roku z Jerzym Kaczorkiem, który mia∏ w swojej karierze epizod pracy w Kancela-
rii Rady Paƒstwa, móg∏ wi´c znaç ludzi, którzy majà poj´cie o procedurach wyborczych
i praktycznà wiedz´ o wyborach w ogóle, bo tacy ludzie przecie˝ tylko tam pracowali. Od
czasów wspólnych studiów spotka∏em go tylko raz w paêdzierniku 80 r., w sto∏ówce sej-
mowej, gdzie zb∏àdzi∏em w czasie jakichÊ rozmów z rzàdem z ramienia „SolidarnoÊci”.
Nie rozmawialiÊmy wtedy o polityce, ale od dzieciach; by∏o za ma∏o czasu, by skupiç si´
na innych tematach. Nie zna∏em ani jego adresu ani telefonu. Próbowa∏em szukaç go
w ksià˝ce telefonicznej, co wcale nie by∏o proste. W koƒcu jednak trafi∏em na jego Êlad po
nazwisku Iwony Boguskiej, naszej wspólnej kole˝anki uniwersyteckiej i ju˝ wówczas jego
˝ony. By∏o ju˝ po 22-giej kiedy zdoby∏em w∏aÊciwy numer. Przez chwil´ waha∏em si´ czy
nie za póêno na telefon, ale z drugiej strony — wa˝ny by∏ przecie˝ ka˝dy dzieƒ. Okaza∏o
si´, ˝e Jerzy rozsta∏ si´ w∏aÊnie z Radà Paƒstwa, gdzie pracowa∏ w departamencie praw-
no-traktatowym i zamierza∏ niebawem rozpoczàç praktyk´ adwokackà. Nie owija∏em rze-
czy w bawe∏n´, po kole˝eƒsku wy∏o˝y∏em o co chodzi, zaznaczajàc, ˝e przecie˝ nie mo˝e
mi odmówiç. Poprosi∏ o kilka dni do namys∏u. OczywiÊcie, nie by∏o to mo˝liwe. Uzgodni-
liÊmy, ˝e zadzwoni´ nazajutrz wieczorem. 

— Iwona uwa˝a — mówi∏, kiedy zgodnie z umowà zadzwoni∏em — ˝e nie mog´ ci
odmówiç, bo byliÊmy razem w wojsku. 

Tu rzecz wymaga wyjaÊnienia: nie by∏o to wojsko prawdziwe, tylko Studium Woj-
skowe Uniwersytetu Warszawskiego, ze s∏ynnymi oficerami frontowymi: Omelanem,
Jedziniakiem, Nowikowskim, Mi´dzybrodzkim (pseud. Interpu∏kownik) i ich szefem —
p∏k Sznepfem, i dziÊ ciàgle jeszcze obecne w niezliczonych anegdotach. Zaj´cia, a przede
wszystkim obóz po czwartym roku, tworzy∏y rzeczywiÊcie rodzaj szczególnej wi´zi po-
mi´dzy „studentami szkolàcymi si´ wojskowo”. Wszystko co zwiàzane z tamtym niby
wojskiem by∏o traktowane przez nas z przymru˝eniem oka, ale jednak, jak przysz∏o co do
czego, to — okazuje si´ — mia∏o te˝ swoje dobre strony i praktyczny wymiar. I dziÊ jesz-
cze uwa˝am, ˝e zaliczenie studium wojskowego by∏o w latach minionych bardzo istotnym
komponentem wykszta∏cenia uniwersyteckiego w ogóle; gdzie˝ m∏odzi ludzie tamtego
czasu mogli lepiej poznaç istot´ komunizmu?

Pierwsze kroki

W poniedzia∏ek (19 marca) mia∏em w r´ku stosownà nominacj´, wr´czonà przez
jednego z urmowskich wiceministrów z informacjà, ˝e biuro Generalnego Komisarza Wy-
borczego b´dzie si´ mieÊciç przy ul. ˚urawiej 4a oraz, ˝e w rezerwie bud˝etowej przezna-
czone jest na wybory samorzàdowe 130 miliardów z∏, czyli po denomicji 13 milionów. To
by∏o wszystko co mi zaoferowano — o reszt´ musia∏em zadbaç ju˝ sam. Ale ta pozycja bu-
d˝etowa te˝ w∏aÊciwie zosta∏a zawarowana jeszcze w listopadzie ubieg∏ego roku za radà
prof. Marii Gintowt-Jankowicz, która — jako doradca Senatu I kadencji do spraw finansów
— podpowiedzia∏a mi celnie i w odpowiedniej chwili, ˝e jeÊli myÊlimy o reaktywowaniu
samorzàdu w nast´pnym roku (a myÊleliÊmy), to rzecz ca∏à trzeba zaczàç od planowania
bud˝etowego. Zaprosi∏em na poczàtku grudnia 89 r. do Senatu wszechw∏adnego wówczas
w sprawach bud˝etowych wiceministra Wojciecha Misiàga, razem z Marià Jankowiczowà
przedstawiliÊmy mu nasz problem, uzyskujàc niemal z marszu zapewnienie, ˝e odpo-
wiednia pozycja w bud˝ecie zostanie zafiksowana. Takie to by∏y czasy. Moja 
17-letnia wówczas córka Hania wydrukowa∏a mi domowym sposobem kilkadziesiàt eg-
zemplarzy papieru firmowego z nadrukiem „Generalny Komisarz Wyborczy” i tak oto
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zacz´liÊmy z Jerzym Kaczorkiem z pewnoÊcià jednà z najwa˝niejszych naszych przygód
˝yciowych.

Od pierwszych chwil nikt z nas, ani naszych wspó∏pracowników, nie mia∏ najmniej-
szej wàtpliwoÊci, ˝e odbudowujemy w ten sposób nasze odzyskane paƒstwo, bo samorzàd
terytorialny, si´gajàcy w tradycji europejskiej czasów przedchrzeÊcijaƒskich, to po prostu
istota zachodniego rozumienia paƒstwa i fundament demokracji zarazem. No, mo˝e prze-
sadzam, mo˝e nie wszyscy tak to wówczas widzieli, ale z pewnoÊcià g∏ówny trzon nasze-
go zespo∏u tak to pojmowa∏.

Ordynacja przewidywa∏a, ˝e oficjalnym organem doradczym b´dzie Kolegium
GKW. Tworzy∏o je trzech s´dziów Trybuna∏u Konstytucyjnego (Tomasz Dybowski, Woj-
ciech ¸àczkowski i Antoni Filcek, zastàpiony po up∏ywie kadencji przez panià s´dzi´ Ma-
ri´ ¸abor-Soroka) oraz trzech s´dziów Naczelnego Sàdu Administracyjnego (Wies∏aw
Abramowicz, Edward Kierejczyk i Andrzej Wróblewski). Starannie zapraszaliÊmy dorad-
ców merytorycznych. Zgodzili si´ wówczas wspó∏pracowaç prof. Piotr Winczorek, dr  Ja-
nusz Mordwi∏ko i dr Ryszard Piotrowski oraz pose∏ Stanis∏aw Padyku∏a, sprawozdawca
ordynacji w Sejmie. W 1992 r. profesora Winczorka zastàpi∏ jego ówczesny asystent, a na-
st´pnie mój doradca w ró˝nych miejscach mojej publicznej aktywnoÊci — dr Jan Maj-
chrowski.

Ale trzonem biura, poza wspomnianym ju˝ mec. Jerzym Kaczorkiem, byli tak˝e Joan-
na i Mateusz Wyrwichowie, odpowiedzialni za kontakty z mediami, z którymi od 1984 r., a˝
do czerwca 1989 r. redagowa∏em i wydawa∏em poza cenzurà „Samorzàdnà Rzeczpospoli-
tà”. Ju˝ wówczas przygotowywaliÊmy si´ powoli do przysz∏ych ról, nie zdajàc sobie spra-
wy, ˝e uda nam si´ je wcieliç w ˝ycie. Reszta zespo∏u kompletowana by∏a przez Jerzego
Kaczorka spoÊród osób z administracji ró˝nych urz´dów zajmujàcych si´ wczeÊniej rada-
mi narodowymi. Tà drogà trafili do nas m.in. Józef Skweres, przygotowujàcy projekty
wa˝niejszych aktów normatywnych wykonujàcych ordynacj´, Anna Lubaczewska, kieru-
jàca wszystkimi pracami merytorycznymi w relacjach z terenowymi biurami wyborczymi
oraz Aldona Strza∏kowska — moja sekretarka. Z inspiracji Tomasza ˚ukowskiego, jedne-
go z doradców Senatu, spotka∏em si´ na poczàtku organizacji prac Biura z dr Andrzejem
Florczykiem, Witoldem ¸uczywo i Dariuszem Kupieckim, którzy zaoferowali tworzenie
pierwocin s∏u˝b informatycznych. Zgodzili si´ wspieraç nas organizacyjnie znajomi jesz-
cze z czasów studiów — Pawe∏ Zajàczkowski, urlopowany na czas wyborów i kilka na-
st´pnych miesi´cy z LOT-u, gdzie na co dzieƒ pracowa∏ i Katarzyna Zonn, odpowiedzial-
na g∏ównie za kszta∏t redakcyjny przygotowywanych u nas tekstów. ZatrudniliÊmy tak˝e
kilka osób na umow´ zlecenia w najgor´tszym okresie, mi´dzy innymi w celu obs∏ugi fi-
nansowej ca∏oÊci przedsi´wzi´cia. Generalny Komisarz Wyborczy wydawa∏ w∏asne akty
normatywne i ró˝nego rodzaju instrukcje. Powstawa∏y one w naszym biurze, ale przy
wspó∏pracy Biura Prawnego ówczesnego Urz´du Rady Ministrów. Przy tej okazji pozna-
∏em dyrektora tego biura — Macieja Granieckiego, cz∏owieka o niezwyk∏ych kwalifika-
cjach i kulturze. Nie raz przysz∏o mi jeszcze z nim wspó∏pracowaç przy kolejnych etapach
reformowania naszej  administracji, a od kilku lat mam przyjemnoÊç pracowaç z panem
Maciejem na co dzieƒ w Trybunale Konstytucyjnym, gdzie od kilku ju˝ lat jest szefem na-
szej administracji. Dzi´ki niemu wiem co to jest s∏u˝ba cywilna i nie by∏o dla mnie zasko-
czeniem, gdy kilka lat temu uznany zosta∏ za najlepszego urz´dnika Rzeczypospolitej.

Nocne najÊcie

Kalendarz wyborczy ustalony zosta∏ na 60 dni, a jednà z pierwszych czynnoÊci
mia∏o byç powo∏anie wojewódzkich komisarzy wyborczych, którzy powinni dzia∏aç ju˝
od 2 kwietnia (poniedzia∏ek), a wi´c najpóêniej w sobot´ (31 marca) nale˝a∏o im wr´czyç
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nominacje. Trzeba by∏o ustanowiç ich w 49 województwach. Nie pami´tam ju˝ kto zasu-
gerowa∏, ˝e najlepiej w tej roli sprawdzà si´ Êwie˝o powo∏ani wówczas prezesi sàdów
okr´gowych. Wiedzia∏em, ˝e ich powo∏ania by∏y poprzedzone swoistymi prawyborami
w gronie s´dziów. To budzi∏o zaufanie. Nie waha∏em si´ ani chwili, problem by∏ jednak
w tym w jaki sposób ich zapytaç czy si´ zgodzà, a poza tym by∏ to ju˝ czwartek 29 mar-
ca. Ustali∏em z dyrektorem departamentu organizacyjnego Ministerstwa Sprawiedliwo-
Êci s´dzià Markiem Czecharowskim, ˝e nast´pnego dnia od samego rana b´dziemy wy-
dzwaniaç do poszczególnych prezesów i prosiç ich o zgod´ na obj´cie funkcji Wojewódz-
kiego Komisarza Wyborczego i jednoczeÊnie zapraszaç do budynku Sejmu na nast´pny
dzieƒ na uroczystoÊç wr´czenia nominacji. Praca sz∏a sprawnie. Po krótkim wst´pie wy-
jaÊniajàcym rzecz ab ovo pada∏a zasadnicza proÊba, zwykle uwzgl´dniona, ewentualnie
wskazywano nazwisko innego s´dziego, pan s´dzia Marek dyktowa∏ w sàsiednim poko-
ju nominacj´ i tym sposobem bardzo sprawnie, niemal taÊmowo, sprawy posuwa∏y si´ do
przodu. Do czasu, a dok∏adnie do 16-tej. O tej porze telefony w sàdach zamilk∏y, a my
mieliÊmy za sobà dopiero trzydzieÊci kilka nominacji. Z przera˝eniem myÊla∏em co robiç
dalej. Zbawiennym okaza∏o si´ uprzytomnienie, ˝e naszym OKP-owskim wiceministrem
w MSW jest senator Krzysztof Koz∏owski. Zadzwoni∏em do niego, pytajàc czy nie da∏oby
si´ u˝yç komendantów wojewódzkich milicji jako poÊredników. Wyrazi∏ zgod´. Wra˝eƒ
z tej podró˝y nie da si´ zapomnieç. Wje˝d˝a∏em samochodem od Rakowieckiej ju˝
o zmroku, który dodatkowo wyolbrzymia∏ mijane gmachy bezpieki w obr´bie os∏awionej
posesji. By∏em tu pierwszy raz, któ˝ móg∏ przypuszczaç, ˝e zostan´ za siedem lat wice-
ministrem tego resortu — wprawdzie nieco inaczej ju˝ nazwanego (do MSW dodano
„i A” i ja mia∏em byç tym „A”), ale zawsze. „W windzie towarzyszy∏o mi dwóch ˝o∏nie-
rzy KBW. Patrzy∏em na ich os∏awione buty z cholewami i zastanawia∏em si´, czy na pew-
no stàd kiedyÊ wyjd´”. Na szcz´Êcie by∏y to ju˝ inne czasy. Po krótkiej rozmowie
z Krzysztofem Koz∏owskim, ustalajàcej szczegó∏y, kontynuowa∏em „dzie∏o” wed∏ug zna-
nej metody, z tym ˝e teraz przyby∏ dodatkowy poÊrednik. Rozmawia∏em z oficerem dy-
˝urnym kolejnej komendy wojewódzkiej, proszàc o z∏o˝enie w moim imieniu wizyty pre-
zesowi sàdu okr´gowego i wy∏uszczenie mojej proÊby, z jednoczesnym przeproszeniem
za „najÊcie”. Wyobra˝a∏em sobie jak s´dziowie odbierajà takà form´ zaproszenia do przy-
j´cia wa˝nej przecie˝ dodatkowej funkcji publicznej, ale trudno — nie by∏o wyjÊcia, jeÊli
wybory mia∏y byç przeprowadzone 27 maja.

Z duszà na ramieniu szed∏em nazajutrz do Sejmu na spotkanie z moimi goÊçmi.
Twarze niektórych nie wró˝y∏y nic dobrego, ale najwa˝niejsze, ˝e byli wszyscy.  Zaczà∏em
od kajania si´ i przeprosin, szybko przechodzàc do meritum, choç mia∏em ÊwiadomoÊç
z jak wielkim dla wi´kszoÊci wysi∏kiem i fizycznym, ale tak˝e psychicznym, ∏àczy∏o si´
przybycie na to spotkanie, niejednokrotnie z bardzo odleg∏ych miast. Lody stopnia∏y szyb-
ko, nikt przecie˝ nie mia∏ wàtpliwoÊci, ˝e uczestniczymy w wydarzeniu historycznym, ˝e
b´dziemy organizowali pierwsze od przedwojnia prawdziwie wolne wybory, nie tylko sa-
morzàdowe. Trudno zapomnieç tamto spotkanie w Sejmie. Na sali by∏ np. Wojciech Ar-
czyƒski, od niedawna na powrót s´dzia, z którym zosta∏em internowany w nocy z 12 na
13 grudnia 1981 r. Razem przesiedzieliÊmy na kieleckich Piaskach kilka ∏adnych miesi´cy.
Nikt specjalnie nie przejà∏ si´ wtedy jego immunitetem.

Nie raz mam sposobnoÊç spotykaç przy ró˝nych okazjach niektórych s´dziów —
komisarzy z tamtego okresu, zawsze wracamy anegdotà do tamtego sejmowego pierwsze-
go spotkania, nios∏o bowiem nies∏ychany ∏adunek emocji, ∏àczàc wielu z organizacjà wy-
borów na trwa∏e. Pod koniec kadencji, co mia∏o miejsce w listopadzie 1993 r. wr´czy∏em
wszystkim komisarzom pamiàtkowy dyplom, zaprojektowany i wykonany indywidual-
nie dla ka˝dego przez jednego z najwi´kszych ˝yjàcych polskich grafików — Jacka Zieliƒ-
skiego, mistrza akwaforty. Na wiecznà rzeczy pamiàtk´.
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Data wyborów zbli˝a∏a si´ szybko, mechanizm wyborczy zaczà∏ szybko sprawnie
dzia∏aç. Musia∏ — mieliÊmy zorganizowaç prac´ oko∏o trzystu tysi´cy osób, obs∏ugujàcych
w ró˝nych miejscach i ró˝nym charakterze ponad 150 tys. kandydatów na radnych, przy
52 tys. miejsc do obsadzenia.  By∏a to gigantyczna operacja organizacyjna, którà zawiady-
wa∏o u szczytu zaledwie kilkanaÊcie osób. Nasze biuro nie by∏o okaza∏e, w najwi´kszej sa-
li z trudem mieÊci∏ si´ okràg∏y stó∏ na dziesi´ç osób. OdbywaliÊmy przy nim  kilka razy
w tygodniu spotkania, przy czym regularnie raz w tygodniu mia∏o miejsce spotkanie Ko-
legium GKW.  WiedliÊmy wiele ciekawych sporów, ale jeden zapami´ta∏em szczególnie,
poniewa˝ kolegium podzieli∏o si´ w nim po po∏owie. Chodzi∏o o definicj´ sta∏ego miesz-
kaƒca, kluczowà nie tylko dla samych wyborów, ale tak˝e dla istoty samorzàdu. Ustawa
milcza∏a na ten temat i rzecz charakterystyczna — s´dziowie z NSA optowali za elemen-
tem sta∏ego zameldowania, a s´dziowie z Trybuna∏u chcieli widzieç tu definicj´ material-
nà w uj´ciu cywilistycznym. Mój g∏os musia∏ okazaç si´ decydujàcy; doÊwiadczenie z sali
sàdowej w wydziale cywilnym nie pozostawia∏o wàtpliwoÊci, ˝e najistotniejsze powinno
byç „przebywanie z zamiarem sta∏ego pobytu”, a nie administracyjny wpis w dowodzie
osobistym. Problem nie by∏ teoretyczny.  Poza Warszawà, np. na Wybrze˝u, mieszka∏o
wiele osób, które nie pozby∏y si´ sta∏ego zameldowania warszawskiego (w PRL mia∏o to
znaczenie), mimo ˝e od lat ˝yciem zawodowym i rodzinnym zwiàzane by∏y trwale z in-
nymi miejscowoÊciami, i chcieli mieç — co zrozumia∏e — wp∏yw na kszta∏t ich w∏adz miej-
scowych. Ostatecznie spór ten rozstrzygn´∏a po kilku latach nowelizacja ustawy, optujàc
s∏usznie za koncepcjà „cywilistycznà”.

Ta nieszcz´sna frekwencja

Wszyscy obawialiÊmy si´ przede wszystkim o aktywnoÊç wyborców. By∏a przecie˝,
i jest, wartoÊcià samà w sobie, dla demokracji podstawowà, ale w pierwszych wyborach
chodzi∏o jeszcze o coÊ wi´cej — o akceptacj´ kierunku zmian Polski lokalnej. Tym w∏aÊnie
motywowany z∏o˝y∏em wizyt´ prezesowi Andrzejowi Drawiczowi, wówczas jeszcze sze-
fowi „Radiokomitetu”, z proÊbà o wprowadzenie na anten´ jakiegoÊ programu informa-
cyjnego, który przygotowa∏by ludzi do wyborów i przede wszystkim — do uczestniczenia
w ˝yciu samorzàdu. ChcieliÊmy przecie˝ oddaç spo∏ecznoÊciom lokalnym pe∏ni´ w∏adzy
na swoim terenie.  Reakcja by∏a zaskakujàcà: zaproponowa∏ mi utworzenie programu au-
torskiego, emitowanego trzy razy w tygodniu, w czasie pomi´dzy Dziennikiem Telewizyj-
nym a Pogodynkà, czyli w czasie najwi´kszej oglàdalnoÊci. I tu zacz´∏a si´ droga prze m´-
k´, trzeba by∏o bowiem wymyÊlaç z dnia na dzieƒ tematy, wyszukiwaç kompetentne i me-
dialne osoby, które potrafi∏yby coÊ ciekawego i niebanalnego powiedzieç o samorzàdzie.
Rzecz nazywa∏a si´ „Studio Generalnego Komisarza Wyborczego”, program mia∏ nawet
swój sygna∏, skomponowany specjalnie do tego programu w ekspresowym tempie przez
mego przyjaciela Zbigniewa Namys∏owskiego i nagrany z jego ówczesnym kwartetem,
z udzia∏em Janusza Skowrona, Czes∏awa Bartkowskiego i Zbigniewa Wegehaupta. Stres
zwiàzany z tym tworzeniem tego programu trwa∏ od po∏owy kwietnia do koƒca maja, ale
przynosi∏ te˝ wiele satysfakcji. Szczególnie uda∏ si´ program z m∏odym wówczas dokto-
rem Jackiem Purchlà z Krakowa, który specjalizowa∏ si´ naukowo w problematyce miej-
skiej, ∏àczàc dwie dziedziny: ekonomi´ i histori´ sztuki. Okaza∏ si´ byç osobà niezwykle
medialnà i kompetentnà. Nie by∏o dla mnie najmniejszym zaskoczeniem, ˝e w∏aÊnie jemu,
teraz ju˝ profesorowi, powierzono w czerwcu 2007 r. wyk∏ad na uroczystej sesji rady mia-
sta w Teatrze S∏owackiego z okazji 750-lecia lokacji Krakowa na prawie magdeburskim.

Najbardziej niepokoi∏em si´ jednak o zrozumienie samego mechanizmu g∏osowania
w systemie proporcjonalnym. WymyÊli∏em nawet specjalny program w formie lekcji
szkolnej, z myÊlà o wyt∏umaczeniu techniki g∏osowania. WybraliÊmy ostatnià klas´
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w szkole zawodowej w jednym z podwarszawskich miast, po to, by trafiaç w∏aÊnie do lu-
dzi ca∏kowicie nie przygotowanych. Pod koniec lekcji uczniowie sami musieli zaprezento-
waç w jaki sposób nale˝y g∏osowaç, wszystko zosta∏o nagrane kamerà, materia∏ ten pos∏u-
˝y∏ nast´pnie do kolejnego programu telewizyjnego. Pomys∏ by trafiony, bo pokazywa∏, ˝e
nawet uczniowie z zawodówki nie majà z trudnoÊci z oddaniem g∏osu; mog∏em byç spo-
kojny w tej sytuacji o reszt´ wyborców.

Ale nie mniej niepokoi∏em si´ o zrozumieniu mechanizmu obliczania g∏osów w ko-
misjach dzia∏ajàcych w miastach gdzie obowiàzywa∏ system proporcjonalny. Wybra∏em
si´ nawet na szkolenie grupy wyselekcjonowanych ju˝ cz∏onków komisji wyborczych
w jednej z warszawskich dzielnic, by osobiÊcie si´ przekonaç, jak jest ze zrozumieniem tej
trudnej przecie˝ kwestii, by ewentualnie potem jakoÊ centralnie ratowaç spraw´. By∏em
mile rozczarowany; najmniej pytaƒ dotyczy∏o w∏aÊnie sposobu stosowania algorytmu roz-
dzia∏u g∏osów pomi´dzy listy. Albo Polacy sà w ogóle tak zdolni, ˝e w lot chwytajà istot´
rzeczy, albo nasze wytyczne sà tak znakomicie instruktywne — myÊla∏em wychodzàc z te-
go szkolenia. Pewnie by∏y to dwie strony tego samego medalu. Swojà drogà coÊ w tym jest,
˝e nasza m∏odzie˝ od lat wygrywa  Êwiatowe olimpiady informatyczne, gdzie podstawo-
wà sprawà sà przecie˝ algorytmy. Ale w komisjach wyborczych sprawdza si´ przecie˝ nie
tylko m∏ode pokolenie.

Wybory samorzàdowe wywo∏ywa∏y zainteresowanie nie tylko w Polsce. Ka˝dego
dnia niemal mieliÊmy wizyty zagranicznych dziennikarzy i dyplomatów. Szczególnie
utkwi∏a mi wizyta wiceambasadora Japonii, który nie kry∏ sceptycyzmu wobec skutków
przyj´tej proporcjonalnej ordynacji wyborczej. Mówi∏ o przyk∏adzie swojego kraju, dobit-
nie przekonujàc, ˝e oto w∏aÊnie fundujemy sobie system korupcjogenny, który w Japonii
ujawni∏ wszystkie najgorsze cechy. Sàdzi∏em wówczas, ˝e po prostu przesadza, a on po
prostu mówi∏ o rzeczywistoÊci dobrze sobie znanej, ˝yczliwie nas przestrzegajàc przed
brni´ciem w te same b∏´dy. By∏em nawet zaskoczony, ˝e tak emocjonalnie mo˝na mówiç
o sytuacji wewn´trznej w swoim kraju, b´dàc dyplomatà. Ale kiedy rok, czy dwa lata póê-
niej Japonia przyj´∏a na u˝ytek wyborów parlamentarnych system z okr´gami jednoman-
datowymi, i kiedy w wyniku tej ordynacji wyeliminowana zosta∏a na kilka lat z parlamen-
tu rzàdzàca Japonià od wojny Partia Liberalno-Demokratyczna, zaczà∏em rozumieç mego
japoƒskiego goÊcia i cz´sto go wspominam nadal, kiedy przychodzi mi analizowaç rzeczy-
wiste przyczyny korupcji politycznej w Polsce. Nie raz mia∏em póêniej jeszcze okazj´ dys-
kutowaç z nim  skomplikowane tematy zwiàzane z funkcjonowaniem administracji i jej re-
formami. 

Francuscy przemytnicy

Niezwykle pomogli nam rozwiàzaç pewien problem Francuzi, g∏ównie zaÊ Jacques
de Challendar, bardzo popularny w Polsce w tamtym okresie prezes Fundacji Francja-Pol-
ska, niezwykle zas∏u˝onej dla poczàtków polskiego samorzàdu. Moi informatycy wymy-
Êlili mianowicie, ˝e potrzebna jest nam specjalna karta graficzna, która umo˝liwi przenie-
sienie w dniu wyborów obrazu komputerowego wprost na ekran telewizyjny, w trakcie
prezentowania ró˝nych danych w czasie transmisji, bez dra˝niàcego efektu przesuwania
si´ obrazu w dó∏, po to, by mo˝na by∏o w sposób bardziej atrakcyjny informowaç na bie-
˝àco o frekwencji wyborczej. Rzecz w tym, ˝e tego rodzaju urzàdzenia obj´te by∏y wów-
czas embargiem EWG. Informatycy sugerowali, bym porozmawia∏ z p. de Challendarem.
Zwierzy∏em si´ mu z k∏opotu przy najbli˝szej okazji. Efekt by∏ taki, ˝e w przeddzieƒ wy-
borów przyjecha∏o z Francji dwóch informatyków, przemycajàc na dobrà spraw´ potrzeb-
nà kart´ graficznà. Zamontowali jà gdzie trzeba, obraz nie drga∏, po wyborach karta zosta-
∏a wyj´ta, a francuscy goÊcie znikn´li wraz z nià. Po kilku miesiàcach spotkany przypad-
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kiem pewien in˝ynier zapyta∏ mnie jak to by∏o mo˝liwe, ˝e obraz komputerowy, rejestro-
wany w naszym biurze na ˝ywo, nie przesuwa∏ si´, a ni nie drga∏. Odpowiedzia∏em mu
zgodnie z prawdà, ˝e mieliÊmy specjalnà kart´ graficznà. Pokiwa∏ g∏owà ze zrozumie-
niem, ale na dalsze pytania o to skàd nie potrafi∏em mu odpowiedzieç. Inne kwestie wy-
borcze go niestety ju˝ nie zainteresowa∏y. 

Wpadki

By∏y te˝ b∏´dy, i to powa˝ne. Jedno z wydawnictw zaproponowa∏o nam wydanie
plakatu instrukta˝owego do wywieszenia w lokalach wyborczych. Pomys∏ bardzo nam si´
spodoba∏, zamówiliÊmy odpowiednià ich iloÊç, tyle tylko, ˝e oglàdajàc i zatwierdzajàc je-
go projekt w trakcie posiedzenia Kolegium nikt z nas, ∏àcznie z ekspertami, nie zauwa˝y∏,
˝e na karcie do g∏osowania z plakatu, wÊród ró˝nych fikcyjnych komitetów wyborczych
partii, stowarzyszeƒ i innych organizacji, znajduje si´ tak˝e niewinny jakiÊ „komitet oby-
watelski”. Plakaty zosta∏y wydrukowane, rozes∏ane, wywieszone w lokalach wyborczych
i wtedy dopiero wybuch∏à awantura. S∏usznie protestowano, ˝e w ten sposób reklamuje
si´ ca∏kiem realny jakiÊ komitet obywatelski, bioràcy udzia∏ w wyborach w ka˝dej niemal
gminie. By∏em bliski za∏amania, mog∏em winiç Bóg wie kogo, ale ca∏a odpowiedzialnoÊç
spada∏a wy∏àcznie na mnie. Dzwoni∏ z pytaniami premier, rozwa˝a∏em ca∏kiem serio dy-
misj´, choç taka sugestia ze strony Tadeusza Mazowieckiego nie pad∏a, ale moja dymisja
i tak nic by merytorycznie przecie˝ nie da∏a. Rano przysz∏o olÊnienie. Przecie˝ mo˝na za-
apelowaç, w∏aÊnie w programie telewizyjnym, aby cz∏onkowie komisji po prostu zakleili
te nieszcz´sne komitety na wszystkich plakatach. Tak te˝ si´ sta∏o. Przez kilka dni jeszcze
nie dawano mi spokoju w prasie, ale przed wyborami nikt ju˝ nie pami´ta∏ tego incyden-
tu, a w ka˝dym razie nie uzasadniano tym ewidentnym z naszej strony  faux-pas ˝adnego
protestu wyborczego.

Nie by∏o ˝adnych k∏opotów z przygotowywaniem list wyborców. Ch´tnych nie bra-
kowa∏o, zg∏osi∏a si´ tak˝e do drukowania instytucja o wdzi´cznej nazwie PESEL (Po-
wszechny Elektroniczny System Ewidencji LudnoÊci). WczeÊniej nie mia∏em poj´cia, ˝e ta-
ka instytucja w ogóle istnieje. Skàd zresztà obywatel mia∏ to wiedzieç, skoro dzia∏a∏a
w oparciu o tzw. samoistnà uchwa∏´ Rady Ministrów. Zasta∏em zaproszony do zapozna-
nia si´ z ich mo˝liwoÊciami. W obszernych pomieszczeniach sta∏y olbrzymie maszyny li-
czàce z poczàtku lat 70-tych. Zaciekawiony co te˝ w∏adza z poprzedniego okresu mog∏a
wiedzieç na przyk∏ad o mnie, poprosi∏em o wystukanie mojego nazwiska. Okaza∏o si´, ˝e
wszelkie dane na mój temat koƒczà si´ na 72 r. Nie by∏ np. odnotowany fakt urodzenia si´
mojej córki, co ma∏o miejsce rok póêniej. Brak by∏o danych o moich studiach podyplomo-
wych, za to pe∏ny by∏ zestaw informacji o moich wyjazdach zagranicznych a˝ do 1989 r.
Na wszelki wypadek zgodziliÊmy si´ na druk list przez t´ instytucj´ w pewnym sensie
eksperymentalnie, bo tylko w czterech województwach. Decyzja by∏a trafna, bo dane tu
przygotowane rozmija∏y si´ z rzeczywistoÊcià w oko∏o 20%, w ka˝dym razie b∏´dów by∏o
tu zdecydowanie wi´cej, ni˝ w przypadku list tworzonych w innych województwach „na
piechot´”.

Dzieƒ wyborów

Sam dzieƒ wyborów by∏ oczywiÊcie ekscytujàcy, ale nie ∏àczy∏ si´ ju˝ dla mnie
z wi´kszym wysi∏kiem. Wszystko bowiem dograne by∏o przed wyborami,  najwa˝niejszà
prac´ mieliÊmy ju˝ za sobà. G∏osowa∏em wczeÊnie rano w Kielcach, gdzie stale mieszka∏em
i zaraz potem wróci∏em do Warszawy. Zapami´ta∏em z tego dnia tylko wizyt´ w naszym
biurze matki profesora Jerzego Regulskiego. Mocno starsza pani, pisarka, przed wojnà tak-
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˝e znana automobilistka, absolutnie nie wyglàdajàca na swoje blisko 90 lat, bardzo ˝ywo in-
teresowa∏a si´ wieloma szczegó∏ami naszej pracy, ale chyba najwi´kszà radoÊç sprawia∏a jej
ÊwiadomoÊç, ˝e to sà prawdziwe wybory, na które tak d∏ugo w Polsce czekano.

Zapami´ta∏em te˝ swój wywiad udzielany Teleexpressowi na temat frekwencji wy-
borczej. By∏ charakterystyczny z dwóch powodów. Prowadzi∏ go m∏odziutki wówczas To-
masz Lis, by∏ to jego debiut, co bardzo prze˝ywa∏, ale bardziej jeszcze wry∏ mi si´ w pa-
mi´ç z tego powodu, ˝e nadawany by∏ po raz pierwszy w telewizji niejako wprost z miej-
sca zdarzenia i emitowany bezpoÊrednio. Dopiero co zosta∏a w∏aÊnie zlikwidowana cen-
zura; wczeÊniej takie zabawy nie by∏yby w ogóle przecie˝ mo˝liwe — materia∏ musia∏by
ktoÊ w∏aÊciwy przed emisjà oglàdnàç. Tak niepostrze˝enie nasza demokracja zdobywa∏a
kolejny przyczó∏ek.

Frekwencja, niestety, ledwo wówczas przekroczy∏a 42%. Dla mnie by∏o to g∏´boko
frustrujàce. Wydawa∏o mi si´, ˝e pierwsze prawdziwie wolne wybory zmobilizujà prawie
wszystkich, liczy∏em na frekwencj´ w granicach 70%. Opiera∏em te przewidywania, ma si´
rozumieç, na absolutnym chciejstwie. Nie ostatni zresztà raz...

Nikt, oczywiÊcie, nie chcia∏ si´ przyznaç na drugi dzieƒ do pora˝ki, wi´c liderzy
partyjni nie specjalnie nawet wieszali na mnie psy, ale najbardziej pomog∏a nam znosiç
ataki grupa obserwatorów, wydelegowana przez Sta∏à Konferencjà Europejskich W∏adz
Lokalnych i Regionalnych Rady Europy. Pi´cioosobowej mi´dzynarodowej grupie prze-
wodniczy∏ Anglik o nazwisku Morgan. Sympatyczni panowie przyjechali do Warszawy
kilka dni wczeÊniej, rozjechali si´ po ró˝nych miastach, zaopatrzeni przez nasze biuro
w specjalne glejty i uwa˝nie przyglàdali si´ wszystkiemu. Nie byli tylko w stanie zrozu-
mieç, dlaczego musieli opuszczaç lokale wyborcze po zakoƒczeniu g∏osowania. Uprzedzi-
liÊmy ich zresztà, ˝e tak b´dzie, bo nasza ordynacja ÊciÊle wskazywa∏a, kto po zamkni´ciu
lokalu móg∏ w nim w ogóle przebywaç, ograniczajàc kràg uprawnionych jedynie do cz∏on-
ków komisji i m´˝ów zaufania. Nie by∏o wi´c formu∏y umo˝liwiajàcej im bezpoÊrednià ob-
serwacj´ tej fazy wyborczej.  Inny powód do zdziwienia ze strony naszych goÊci to liczne
przypadki obecnoÊci w kabinie wyborczej ca∏ych rodzin, albo niekorzystanie w ogóle z ka-
bin, szczególnie przez starsze osoby. Jak si´ niebawem okaza∏o, by∏y to w∏aÊciwie jedyne
zastrze˝enia. Nast´pnego dnia obserwatorzy zwo∏ali konferencj´ prasowà i przedstawia-
jàc cele oraz wyniki swojej misji jednoznacznie skonkludowali, ˝e „akt wyborczy zosta∏
spe∏niony w sposób ca∏kowicie zgodny z zasadami demokratycznymi”. Ta ocena zosta∏a
zawarta tak˝e w raporcie pisemnym, nades∏anym po kilku tygodniach, uwzgl´dniajàcym
tak˝e uwagi ambasadorów ich krajów, a tak˝e bli˝ej niezidentyfikowanych przez nas ob-
serwatorów amerykaƒskich, do których si´ równie˝ odwo∏ywano. Znalaz∏ si´ tam szcze-
gólnie mi∏y dla nas fragment: „polskie wybory samorzàdowe by∏y demokratyczne, wolne,
sprawiedliwe i bardzo dobrze zorganizowane.” Egzemplarz tego raportu pieczo∏owicie
przechowuj´ w swoim prywatnym archiwum. Ma on dla mnie szczególne znaczenie.

Z daleka lepiej widaç

Kto wie, czy wÊród owych „niezidentyfikowanych obserwatorów amerykaƒskich”
nie by∏o tak˝e Lee Miller — sympatycznej Amerykanki, którà do naszego biura przyprowa-
dzi∏ w poczàtkach maja dr Ryszard Piotrowski. Oficjalna wersja g∏osi∏a, ˝e jest przedstawi-
cielkà jakiejÊ amerykaƒskiej instytucji, skierowanà do Polski, by pomagaç przy organizacji
kampanii wyborczej. Jak si´ póêniej okaza∏o, by∏a ju˝ kilka lat na emeryturze, wczeÊniej zaj-
mujàc si´ prowadzeniem licznych kampanii parlamentarnych, samorzàdowych i prezy-
denckich — nie tylko w Stanach. By∏a tak˝e cz∏onkiem Mi´dzynarodowego Stowarzysze-
nia  Konsultantów Politycznych. JakoÊ nikt nie kwapi∏ si´, by wykorzystaç jej doÊwiadcze-
nie, a Ryszard Piotrowski, który spotka∏ jà przy jakiejÊ okazji postanowi∏ pokazaç jej nasze
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biuro. Trafi∏a w sam Êrodek najwi´kszych przedwyborczych zawirowaƒ, ale ju˝ po pierw-
szej rozmowie nie wàtpliwoÊci, ˝e b´dzie nieoceniona przy naszych kontaktach zagranicz-
nych. Mankamentem by∏o tylko to, ˝e nie mówi∏a s∏owa po polsku. Okaza∏o si´ to nie byç
na szcz´Êcie przeszkodà. Prawniczka z wykszta∏cenia, elegancka i zawsze uÊmiechni´ta,
szybko zdoby∏a powszechnà sympati´, by∏a przede wszystkim rzeczywiÊcie niezwykle
przydatna w kontaktach z obcokrajowcami, dbajàc tak˝e o odpowiednià form´ spotkaƒ i —
co by∏o szczególnie cenne — korespondencji, a przede wszystkim by∏a bardziej ni˝ my
wszyscy zaawansowana w pos∏ugiwaniu si´ komputerem. By∏a pod tym wzgl´dem nieoce-
niona. Kilka miesi´cy póêniej porwano jà w charakterze eksperta do URM-u. Ju˝ w spokoj-
niejszym czasie przekona∏a mnie, ̋ e konieczne sà spisy wyborców, jako sta∏a instytucja pra-
wa i procesu wyborczego. Z czasem przekona∏a do tego tak˝e Kierownika Krajowego Biu-
ra Wyborczego, Kazimierza Czaplickiego i jak wiadomo spisy takie pojawi∏y si´ z czasem
w naszych ordynacjach. Z jej inicjatywy razem z Paw∏em Zajàczkowskim zostaliÊmy zapro-
szeni na kongres Mi´dzynarodowego Stowarzyszenia Urz´dników Wyborczych odbywa-
jàcy si´ pod koniec czerwca 1990 r. w amerykaƒskim Little Rock w Stanie Arkansas. Nie za-
pomn´ absolutnie znudzonych twarzy kilkuset zgromadzonych, kiedy zaczà∏em mówiç
o naszych pierwszych wyborach samorzàdowych; w koƒcu ca∏e to towarzystwo ˝y∏o wy-
borami na co dzieƒ, ale szczególnie te˝ zapami´ta∏em chwile narastajàcej ciszy, kiedy dra-
matycznie szukajàc kontaktu ze s∏uchaczami wpad∏em na pomys∏, by zaczàç mówiç o na-
szej tysiàcletniej historii. Dla przeci´tnego Amerykanina dystans tysiàclecia to coÊ, co za-
pewne kaza∏o im na mnie patrzeç jak na przybysza z innej planety. S∏uchali nieprawdopo-
dobnie skupieni i dopiero w tym kontekÊcie dotar∏o do nich, czym te wybory by∏y dla nas.

Program przewidywa∏ tak˝e wizyt´ na Florydzie w kilku miejscowoÊciach. Mi´dzy
innymi w Fort Lauderdale mia∏em audycj´ w radiu Marti, powo∏anym z myÊlà o Kubie.
Mówi∏em g∏ównie o doÊwiadczeniu „SolidarnoÊci”. Pewien towarzyszàcy mi Kubaƒczyk
wymownym ruchem wskazywa∏ na wewn´trznà kieszeƒ marynarki, zapewniajàc ˝e na-
st´pnego roku na pewno b´dzie z powrotem w Hawanie i zdawa∏ si´ nieuwa˝nie s∏uchaç
tego co mówi∏em o prostych zasadach pokojowej solidarnoÊci z przeÊladowanymi, repre-
sjonowanymi, starajàc si´ dowieÊç, ˝e to jest najskuteczniejsza si∏a w zmaganiach z dykta-
turà. Jak widaç nasz dzielny wojownik zdaje si´ dotàd jeszcze na Kub´ nie wróci∏. Nieza-
pomniane te˝ by∏o spotkanie z urz´dnikami wyborczymi w jakimÊ powiecie. Chcia∏em bo-
wiem poznaç system amerykaƒski od kuchni. Urz´dniczka zaprowadzi∏a nas do magazy-
nu z specjalnymi metalowymi walizeczkami, w których znajdowa∏y si´ urzàdzenia do g∏o-
sowania. Mechanizm w tym stanie przewidywa∏ nak∏uwanie kartek wyborczych obok na-
zwiska kandydata specjalnym metalowym szpikulcem. Pami´tam, ˝e zastanawia∏em si´
jak tymi pogi´tymi w wyniku u˝ywania przez lata drutami o st´pionych koƒcówkach
mo˝na w ogóle przek∏uç kartk´ wyborczà. Z rozbawieniem oglàda∏em póêniej liczenie
wyników wyborów na Florydzie w 2000 r., kiedy zmagali si´ tam Êmiertelnie Bush z Go-
rem. Zdaje si´ by∏em jednym z nielicznych w Europie, którzy rozumieli dlaczego cz∏onko-
wie komisji z takà uwagà podnoszà pod Êwiat∏o kolejne kartki z oddanymi g∏osami, ˝eby
ustaliç czy g∏os zosta∏ oddany, czy nie. Spektakl telewizyjny, kompromitujàcy tamten sys-
tem od strony technicznej, trwa∏ do chwili dopóki Al Gore si´ w koƒcu nie podda∏. Jednym
z argumentów by∏o chyba to, ˝e gubernatorem w tym stanie, uprawnionym do og∏oszenia
wyników wyborów, by∏ m∏odszy brat przysz∏ego prezydenta. Swojà drogà na wystawie
w czasie kongresu w Little Rock widzia∏em wówczas mnóstwo najnowoczeÊniejszego
sprz´tu s∏u˝àcego wyborom. W niektórych Stanach ju˝ wówczas obowiàzywa∏o g∏osowa-
nie elektroniczne i prezentowane maszyny do g∏osowania przyprawiaç mog∏y o zawrót
g∏owy. Wyobra˝am sobie co Amerykanie majà teraz. Swojà drogà nie potrafi´ zrozumieç
dlaczego dotychczas w Polsce nie potrafiliÊmy wprowadziç chocia˝by g∏osowania kore-
spondencyjnego, które jest standardem w normalnym Êwiecie.
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Prze˝y∏em zabawne wydarzenie w Waszyngtonie, gdzie te˝ nas na szcz´Êcie chcie-
li wówczas widzieç. Na Najwy˝szym poziomie na Kapitolu z budynku Senatu do Izby Re-
prezentantów jeêdzie si´ kolejkà z odkrytymi dwoma wagonikami. Na jednym przeczyta-
∏em for senators. Ani chwili si´ nie waha∏em, zostawiajàc swoich towarzyszy z rozbawie-
niem przed drugim wagonikiem. Zanim kolejka ruszy∏a zbli˝y∏o si´ dwóch amerykaƒ-
skich senatorów i grzecznie zwrócili mi uwag´, ˝e zajà∏em niew∏aÊciwe miejsce. Odpar∏em
zgodnie z prawdà — I am senator to from Poland. Na szcz´Êcie mieli poczucie humoru. Na
koniec ˝egnaliÊmy si´ tradycyjnym nice to meet you.

Ale najwi´kszym zaskoczeniem amerykaƒskim by∏ sam Waszyngton, absolutnie so-
crealistyczny w architekturze. Szczytem wszystkiego by∏y freski w rozg∏oÊni G∏osu Ame-
ryki, gdzie m∏odzie˝ gra∏a w koszykówk´ i siatkówk´, rolnicy orali wprawdzie na trakto-
rach, ale kosiarze kosili kosami, a kowale kuli ˝elazo. Dotàd myÊla∏em, ˝e socrealizm to
sprawka ca∏kiem innego mocarstwa.

Zaproszeƒ zagranicznych by∏o zresztà wi´cej. Szczególnie zapami´ta∏em wizyt´
w Budapeszcie, gdzie jesienià 1990 r. zak∏adaliÊmy Stowarzyszenie Urz´dników Wybor-
czych dla Europy Ârodkowej i Wschodniej. Szcz´Êliwie dzia∏a do dziÊ. Ale wyje˝d˝a∏em
nie tylko ja. Zale˝a∏o mi, by jeêdzili jako obserwatorzy wyborów w krajach zachodnich
moi  wspó∏pracownicy i patrzyli na nie fachowym okiem pod kàtem wykorzystania zdo-
bytych doÊwiadczeƒ. Wymaga∏em tylko, bo po ka˝dej wizycie powstawa∏y pisemne spra-
wozdania. Procedury wyborcze wsz´dzie sà podobne, ale najwi´ksze wra˝enie na Annie
Lubaczewskiej np. zrobi∏y wybory gdzieÊ w ma∏ej wiosce na po∏udniu Francji, gdy okaza-
∏o si´, ˝e oddane g∏osy po zakoƒczeniu g∏osowania wysypuje si´ tam na stó∏ na oczach pra-
wie ca∏ej wioski, po czym przyst´puje do sto∏u najstarsza wiekiem kobieta i podnoszàc
kartk´ po kartce do góry og∏asza donoÊnie na kogo oddano g∏os, a wszyscy Êledzà jak se-
kretarz komisji g∏os ten zaznacza na tablicy przy stosownym nazwisku. Odpowiedzialny
za nadzór s´dzia sta∏ z boku, bo w tej ca∏ej zabawie mia∏ najmniej do powiedzenia. Widaç
w tej wiosce francuskiej mieszkaƒcy mieli wczeÊniej nie jedno przykre doÊwiadczenie.

***

Za point´ tego wspomnienia niech pos∏u˝y garÊç doÊwiadczeƒ z innej zgo∏a cz´Êci
Êwiata. Przed samym koƒcem kadencji, co mia∏o miejsce w listopadzie 1993 r., zosta∏em
poproszony o udzia∏ w grupie mi´dzynarodowych obserwatorów, której zadaniem by∏o
zdiagnozowanie stanu przygotowaƒ do wyborów i referendum konstytucyjnego w Rosji,
jakie mia∏y mieç miejsce z poczàtkiem grudnia tego roku. Lecia∏em do Moskwy pierwszy
raz. Na miejscu, choç by∏a to po∏owa listopada, by∏o kilkanaÊcie stopni poni˝ej zera. Kie-
rowca przys∏anego po mnie samochodu nie móg∏ otworzyç zamarzni´tego zamka baga˝-
nika. W koƒcu walizka znalaz∏a si´ obok mnie na tylnym siedzeniu.  W hotelu spotka∏em
pozosta∏ych cz∏onków delegacji. Okaza∏o si´, ˝e przylecieli poprzedniego dnia. Do kolacji
zamówili wódk´, choç by∏o tam mi´dzy innymi dwóch Francuzów i jeden Belg. Wzajem-
nie patrzyliÊmy na siebie podejrzliwie, bo ja poprosi∏em o wino. Sytuacja zmieni∏a si´ po
mojej stronie ju˝ nast´pnego dnia; wystarczy∏o kilka kroków po Moskwie, np. z samocho-
du do drzwi budynku, by nie mieç wàtpliwoÊci, ˝e pod tà szerokoÊcià geograficznà o tej
porze roku ratunkiem mo˝e byç tylko alkohol o zdecydowanie wy˝szym st´˝eniu. Tego
dnia przy kolacji królowa∏a ju˝ niepodzielnie „Stolicznaja”...

W trakcie studiowania materia∏ów okaza∏o si´, ˝e wybory b´dà odbywaç si´ do or-
ganów, których nie ma. To znaczy by∏y (chodzi o Dum´ i Rad´ Federacji), tyle tylko, ˝e
przewidziane przez konstytucj´, która mia∏a byç dopiero przyj´ta w referendum w dniu,
w którym jednoczeÊnie z referendum odbywa∏y si´  wybory, a dla wa˝noÊci referendum
konieczne by∏a frekwencja przekraczajàca 50%. Moi towarzysze kiwali g∏owami, kiedy
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próbowa∏em ich tym zainteresowaç, ale z góry wiadomo by∏o, ˝e ta grupa nie jest po to,
by Rosji utrudniaç przekszta∏cenia demokratyczne. Wymog∏em tyle, ˝e zwrócono na to
uwag´ w koƒcowym raporcie. Kiedy po powrocie do Polski w bezpoÊredniej rozmowie
w MSZ stara∏em si´ przybli˝yç ten problem, us∏ysza∏em od mego przyjaciela — wówczas
wiceministra w tym resorcie: przecie˝ wszyscy chcà, by Rosja by∏a jak najszybciej w Radzie Eu-
ropy. Jak ty sobie wyobra˝asz — Polska ma byç pierwszym hamulcowym?

Program wizyty przewidywa∏ wizyty w ró˝nych instytucjach odpowiedzialnych za
przebieg wyborów i ich bezpieczeƒstwo. Mi´dzy innymi byliÊmy w Ministerstwie Spraw
Wewn´trznych, gdzie na wielkiej mapie jeszcze Zwiàzku Radzieckiego pokazano nam
system ∏àcznoÊci radiowej z najodleglejszymi zakàtkami paƒstwa, co mia∏o zapewne prze-
konaç, jak nad wszystkim w∏adza czuwa. Stan techniczny tych urzàdzeƒ  nakazywa∏ jed-
nak w to powàtpiewaç, ale pewnie wszystko dzia∏a∏o. OdwiedziliÊmy kilka komisji wy-
borczych, tak˝e poza Moskwà, ale w promieniu nie wi´cej ni˝ sto kilometrów. Z oczu
wszystkich cz∏onków tych komisji bi∏o absolutne przekonanie, ˝e potrzebna frekwencja
b´dzie murowana. Ale najbardziej refleksyjna okaza∏a si´ byç wizyta u Prokuratora Gene-
ralnego Rosji, Kazannikowa. By∏a to postaç wówczas w Rosji bardzo znana, g∏ównie z te-
go, ˝e ustàpi∏ swojego miejsca w Radzie Najwy˝szej Borysowi Jelcynowi, który w swoim
okr´gu wybory przegra∏, i tym samym utorowa∏ mu drog´ do dalszej kariery. Gospodarz
na wst´pie powiedzia∏ mi, ˝e doktorat robi∏ w Moskwie u profesora... zmilczmy jego na-
zwisko, bo to mój niestety te˝ profesor, a w trakcie rozmowy objaÊni∏, ˝e w∏aÊnie znajdu-
jemy si´ w gabinecie Andrieja Wyszynskowo, z oryginalnà boazerià z lat dwudziestych,
bo w tym gabinecie urz´dowa∏ wczeÊniej wielki mi∏oÊnik naturalnego drewna... sam ko-
misarz do spraw mniejszoÊci narodowych z tamtego okresu. 

Chwil´ potem przeje˝d˝aliÊmy obok Êwie˝o, chcia∏oby si´ powiedzieç, osmalonego
budynku parlamentu. Bia∏y Dom mia∏ powybijane okna, nie widaç by∏o natomiast nigdzie
Êladów ataku czo∏gowego z wrzeÊnia tego roku, a zatem sprzed dwóch miesi´cy. Kiedy
spyta∏em naszego przewodnika, czym wyt∏umaczyç brak powa˝niejszych Êladów po po-
ciskach, us∏ysza∏em w odpowiedzi: ma pan z∏e wyobra˝enie o naszych wspó∏czesnych czo∏gach.
Strzela∏y wycelowane komputerowo pociskami podkalibrowymi w sam Êrodek okien. Takie pociski
rozrywajà si´ na drobne od∏amki przy samym zetkni´ciu z szybà i ra˝à Êmiertelnie wszystko co
z drugiej strony.

No có˝, na obozie wojskowym po IV-tym roku widzia∏em z bliska tylko T-34, pa-
mi´tajàce II wojn´ Êwiatowà. Czo∏giÊci t∏umaczyli nam na poligonie, ˝e trzeba by∏o zmie-
niaç im biegi w czasie jazdy uderzeniami kilkukilogramowego m∏ota.
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Marcowy wieczór 1990 roku toczy∏ si´ tak jak szereg innych dni i nie zapowiada∏ ni-
czego istotnego a˝ do chwili, gdy do drzwi mojego mieszkania zapuka∏ milicjant (jeszcze),
który z urz´dowà minà przekaza∏ mi, ˝e nast´pnego dnia rano mam zg∏osiç si´ na godzi-
n´ 10-tà w Sejmie i uprzejmie poinformowa∏, ˝e gdybym mia∏ problem z dojazdem to mi-
licja ma mnie tam dostarczyç. Jest oczywiste, ˝e wola∏em dojechaç tam „z wolnej stopy”.
Kiedy w wyznaczonym czasie znalaz∏em si´ w holu Sejmu spotka∏em tam kilkudziesi´ciu
kolegów s´dziów, z poszczególnych sàdów wojewódzkich (sàdy apelacyjne jeszcze nie by-
∏y powo∏ane), równie zdezorientowanych jak ja.

Z kuluarowych rozmów wynika∏o, ˝e nikt z nas nie wie, o co tak naprawd´ chodzi,
zaÊ z pó∏s∏ówek administracji sejmowej wynika∏o, ˝e mamy zostaç komisarzami. ˚artowa-
liÊmy, ˝e skoro komisarze wojskowi nie zdo∏ali uporzàdkowaç ˝ycia publicznego, to naj-
prawdopodobniej zadanie to b´dzie nam powierzone. Niepokój, a raczej zaciekawienie ce-
lem narady szybko ustàpi∏o, kiedy na sal´ wkroczy∏ pe∏en entuzjazmu dla misji, która mia-
∏a byç nam powierzona — Jerzy St´pieƒ jak si´ okaza∏o powo∏any kilka dni wczeÊniej Ge-
neralny Komisarz Wyborczy.

W obszernym wystàpieniu Komisarz Generalny poinformowa∏ nas o czekajàcych
zadaniach i wr´czy∏ nominacje na stanowiska Komisarzy wyborczych w wyborach samo-
rzàdowych zarzàdzonych na dzieƒ 27 maja 1990 r. Sposób przedstawienia odradzajàcej si´
idei samorzàdnoÊci i optymizm Komisarza udzieli∏ si´ nam wszystkim szybko i zacz´li-
Êmy wierzyç, ˝e podo∏amy powierzonym obowiàzkom.

Ju˝ samo zestawienie dat wskazuje, ˝e czasu by∏o niewiele (oko∏o 2 miesi´cy) a za-
dania ustawowe liczne i zupe∏nie nowe. Do tego dochodzi∏a, przynajmniej dla mnie, do-
datkowa trudnoÊç wynikajàca z braku wczeÊniejszych doÊwiadczeƒ ze wspó∏pracy z ad-
ministracjà.

Od poczàtku spotka∏em si´ z ˝yczliwoÊcià i pomocà administracji wojewódzkiej.
Z tego okresu najbardziej utkwi∏o mi w pami´ci tworzenie okr´gów wyborczych i ustala-
nie liczby radnych dla poszczególnych rad.

O ile w miastach problem ten wówczas nie budzi∏ wi´kszych emocji to w Êrodowi-
skach wiejskich poczucie uzyskania samorzàdnoÊci spotka∏o si´ z ogromnym zaintereso-
waniem i wywo∏a∏o aktywnoÊç ludzkà. W konsekwencji do komisarza wyborczego zg∏a-
sza∏y si´ delegacje poszczególnych wiosek, so∏ectw, które u˝ywajàc ró˝nych argumentów,
(cz´sto emocjonalnych) usi∏owa∏y przekonaç go co do koniecznoÊci utworzenia dodatko-
wego okr´gu wyborczego lub przyznania dodatkowego mandatu radnego. Bardziej do-
Êwiadczeni spo∏ecznie przedstawiciele tych Êrodowisk wyznaczali w sk∏ad „delegacji”
atrakcyjne panie, które z wrodzonà sobie ,,skromnoÊcià” mia∏y skruszyç urz´dnicze serce
komisarza. Po latach mo˝na przyznaç, ˝e w jakimÊ zakresie to przewidywanie sprawdzi-
∏o si´ i przynajmniej w jednym przypadku utworzono dodatkowy okr´g wyborczy, a tym
samym wioska uzyska∏a prawo wystawienia swojego kandydata do rady.
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Prawdà jest, ˝e od tego czasu jestem zwolennikiem, aby ka˝de so∏ectwo mia∏o swoje-
go reprezentanta w radzie gminy, a w sytuacji, gdy wobec ustawowego ograniczenia liczby
mandatów i praktycznie sta∏ego podzia∏u na okr´gi wyborcze, staram si´ aby w przypadku
dopuszczalnych korekt granic okr´gów tak ∏àczyç wsie w okr´gi, aby liczba mieszkaƒców
by∏a porównywalna, tak, aby ma∏e so∏ectwa nie by∏y z góry skazane na wyeliminowanie ich
kandydata z listy przysz∏ych radnych przez mieszkaƒców liczniejszych wiosek lub so∏ectw.

Obserwacja ˝ycia codziennego, osiàgane sukcesy w zagospodarowywaniu wiosek
i ma∏ych miasteczek, poczucie spo∏eczne, ˝e od ludzi zale˝à konkretne osiàgni´cia,
usprawnienia, udogodnienia ˝ycia, nawet w drobnych sprawach, potwierdzajà, ˝e idea sa-
morzàdnoÊci w gminach poni˝ej 20 000 tys. mieszkaƒców jest wartoÊcià samà w sobie, ma
ogromne znaczenie dla mieszkaƒców i jest powszechnie akceptowana.

Gorzej wyglàda to jednak w du˝ych gminach, gdzie dosz∏o do upolitycznienia wy-
borów, co cz´sto stanowi przeszkod´ w dba∏oÊci o interes „ma∏ych ojczyzn”, a anonimo-
woÊç ˝ycia zaciera naturalne wi´zi mi´dzyludzkie i mieszkaƒcy nie wykazujà wi´kszej ini-
cjatywy, oczekujàc rozwiàzania ich problemów przez „w∏adze”.

Te pierwsze wybory zakoƒczy∏y si´ sukcesem organizacyjnym, nie odnotowano te˝
przypadków istotnego naruszania prawa wyborczego, a przyj´ta forma udzia∏u w nich s´-
dziów jako komisarzy wyborczych na sta∏e wpisa∏a si´ do polskiego systemu wyborczego.
W ten sposób s´dziów w∏àczono do prac wyborczych na sta∏e i to nie tylko w wyborach
samorzàdowych, ale prezydenckich, parlamentarnych i referendach.

Zlikwidowano jednak instytucj´ Generalnego Komisarza Wyborczego powo∏ujàc ja-
ko sta∏y organ wyborczy o du˝ych uprawnieniach — Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà.

Prawd´ mówiàc nie bardzo pami´tam okolicznoÊci, w których „jednorazowi” komi-
sarze stali si´ komisarzami sta∏ymi — kadencyjnymi, musia∏o si´ to jednak dokonaç w tak
naturalny sposób, ˝e nie utrwali∏o mi si´ w pami´ci.

Wspó∏praca z Paƒstwowà Komisjà Wyborczà od samego poczàtku uk∏ada∏a si´ do-
brze, a nawet bardzo dobrze, chocia˝ by∏a bardziej oficjalna ni˝ wi´zi, które ∏àczy∏y nas
z Generalnym Komisarzem Wyborczym, z którym kontakty sprawia∏y wra˝enie relacji
bardziej osobistych, byç mo˝e z tego powodu, ˝e dotyczy∏y one poszczególnych osób
i wi´ksze znaczenie mia∏y ich osobowoÊci.

Jednym z przyk∏adów tego by∏o, ˝e Paƒstwowa Komisja Wyborcza, majàc ograni-
czone (i s∏usznie) zaufanie do naszych poczynaƒ powo∏a∏a w∏asnà inspekcj´.

Przez kilka lat pe∏niàc ró˝ne role musieliÊmy borykaç si´ z tym nadzorem pomaga-
jàc inspektorom w kontroli naszej pracy, opracowywaniu sprawozdaƒ wg spisu tez. Z per-
spektywy czasu stwierdziç nale˝y, ˝e wiàza∏o si´ to z dodatkowym nak∏adem pracy bez
widocznych (przynajmniej dla mnie) rezultatów.

Z tego okresu osobiÊcie najzabawniej wspominam jednego z takich inspektorów,
który stara∏ si´ zaimponowaç swoimi koneksjami wykonujàc np. g∏uchy telefon do Prezy-
denta RP, w którym „sk∏ada∏” meldunek z kontroli.

Jeszcze zabawniejsza historia wiàza∏a si´ z opowieÊciami inspektora, który przeby-
wajàc na naszym terenie dzia∏ania opowiada∏ o swojej za˝y∏oÊci z ówczesnym Przewodni-
czàcym PKW.

Po obliczeniu wyników stosownà dokumentacj´ i owego inspektora przewozi∏em
radiowozem, w asyÊcie policji, do siedziby PKW. Im bli˝ej Warszawy, tym znajomoÊci pa-
na inspektora bardziej blad∏y. Fina∏ tej zabawy by∏ zaskakujàcy. Po wejÊciu do budynku,
w którym pracowa∏a PKW, w holu zupe∏nie przypadkowo spotkaliÊmy Przewodniczàce-
go PKW, który zna∏ mnie z widzenia z ró˝nych szkoleƒ s´dziowskich i zwróci∏ si´ do nas
jakimÊ zdawkowym zdaniem.

W tym momencie inspektor stanà∏ na bacznoÊç przed Przewodniczàcym i nieomal-
˝e stosujàc regulamin wojskowy przedstawi∏ si´ z imienia i nazwiska oraz pe∏nionej funk-
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cji. Tak oto prys∏ mit o wspólnych wyprawach na ryby. Kiedy wróci∏em do Konina pracu-
jàce ze mnà Panie odetchn´∏y z ulgà, ˝e Prezydent RP nie dowiedzia∏ si´ o ich „uchybie-
niach” w pracy.

Po pewnym czasie PKW zrezygnowa∏a z wyznaczania inspektorów dajàc tym sa-
mym wyraz zaufania do poczynaƒ komisarzy i pracowników biur wyborczych. Decyzj´ tà
przyj´liÊmy z ulgà, a nieobecnoÊç inspektorów w póêniejszych wyborach, referendach nie
obni˝y∏a poziomu pracy organów wyborczych.

Mojej pracy przy organizacji wyborów towarzyszy∏o stopniowe rozszerzanie si´
kr´gu osób i przy tej okazji w sposób naturalny zaczà∏ kszta∏towaç si´ model urz´dnika
wyborczego.

Bez przesady mo˝na stwierdziç i˝ wokó∏ zadaƒ wyborczych uda∏o si´ stworzyç gru-
p´ osób profesjonalnie przygotowanych do ich organizacji i przeprowadzenia. Wydaje si´
te˝, ˝e du˝à rol´ w kszta∏towaniu modelu takiego urz´dnika odegra∏y bezpoÊrednie, szyb-
ko udzielane informacje, pomoc ze strony komisarza i dyrektora biura w rozwiàzywaniu
konkretnych problemów, co pozwoli∏o nadaç tej wspó∏pracy atmosfer´ pe∏nego zaufania
i budowa∏o odpowiedzialnoÊç osobistà tych osób.

Z pe∏nà odpowiedzialnoÊcià nale˝y stwierdziç, ˝e obecnie niemal˝e w ka˝dej gmi-
nie pracuje jeden dobrze przygotowany fachowiec w zakresie prawa wyborczego.

T´ mi∏à atmosfer´ pracy ilustrujà dwa wspomnienia z pracy z przewodniczàcymi
obwodowych komisji wyborczych.

W czasie przyjmowania wyników wyborów od przewodniczàcych gminnych komi-
sji wyborczych zauwa˝y∏em, ˝e jedna z przewodniczàcych, starsza pani, jakoÊ dziwnie na
mnie patrzy. Bez g∏´bszego zastanowienia zapyta∏em co si´ sta∏o? Wówczas pad∏a odpo-
wiedê — ,,Oglàdajàc pana komisarza w Êwietle jupiterów na szkoleniu (sala kinowa)
uzna∏am, ˝e jest pan màdry, a dziÊ patrzàc z bliska widz´, ˝e jest pan ∏adny”. Przyznam,
˝e ten komplement mnie bardzo rozbawi∏, tym wi´cej, ˝e ka˝dy kto mnie widzia∏ musi
przyznaç, ˝e ta Pani mia∏a ogromne poczucie humoru.

Podobnym epizodem by∏o przypadkowe spotkanie na korytarzu przewodniczàce-
go kolejnej komisji — autentycznie zm´czonego ca∏odobowà pracà starego spracowanego
rolnika. Ów przewodniczàcy wypad∏ z sali w której przyjmowano wyniki, w chwili gdy ja
wchodzi∏em do tego pomieszczenia, zapyta∏em wi´c prowokacyjnie ,,I co, uda∏o si´, przy-
j´li wyniki?”. Rolnik spojrza∏ i z ca∏ym spokojem odpowiedzia∏, ˝e po takim szkoleniu nie
mog∏o si´ nie udaç.

Te dwa anegdotyczne, ale prawdziwe przyk∏ady przywo∏a∏em, aby wykazaç, ˝e
wi´kszoÊç ludzi pracujàcych przy wyborach identyfikuje si´ z wykonywanà pracà, ma po-
czucie odpowiedzialnoÊci i podporzàdkowywuje standardom post´powania wynikajàce-
go z przyj´tych obowiàzków.

Teza ta znalaz∏a w moim przekonaniu dodatkowe potwierdzenie w ostatnich (bar-
dzo trudnych) wyborach samorzàdowych.

Przy okazji rozpoznawanych protestów wyborczych z prawdziwà satysfakcjà
stwierdzi∏em, ˝e mimo i˝ wyborcy w wielu wypadkach bardzo utrudniali realizacj´ za-
daƒ, lecz mimo to cz∏onkowie komisji pracowali bez jakichkolwiek zastrze˝eƒ, starajàc si´
wykonaç swoje zadania bezb∏´dnie.

Nieliczne wyjàtki od tej postawy (chocia˝ ucià˝liwe) potwierdzajà, ˝e osiàgni´ty
stopieƒ organizacji wyborów gwarantuje ich profesjonalnà obs∏ug´.

Zdarzajà si´ niekiedy sytuacje, gdy wykonywanie zadaƒ odbywa si´ na granicy pra-
wa, jako, ˝e ˝ycie przerasta wyobraêni´ ustawodawcy. Decyzje wówczas podejmowane sà
trudne, godzà w system nerwowy, ale sà niestety konieczne.

W jednych z bardziej odleg∏ych wyborów samorzàdowych nikt nie chcia∏ zostaç
przewodniczàcym komisji obwodowej, w zwiàzku z tym wybrano osob´, która sama zg∏o-
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si∏a si´ na to stanowisko. Pan ten po kilku dniach pracy komisji, zaczà∏ dostarczaç do biu-
ra dziwne rachunki za dokonane zakupy. Zaniepokojona tym faktem Dyrektor Biura Wy-
borczego zainteresowa∏a si´ bli˝ej owymi zakupami.

Okaza∏o si´, ˝e przewodniczàcym komisji wyborczej wybrano cz∏owieka, który nie
by∏ zdrowy psychicznie. Powo∏ywa∏ si´ on na bliskie pokrewieƒstwo z Mieszkiem I oraz
ówczesnym Prezydentem RP, a zakupów dokonywa∏, gdy˝ zamierza∏ zorganizowaç wy-
staw´ o czystoÊci ziemi i prezentowaç jà wyborcom. Dodatkowo spraw´ skomplikowa∏
fakt, ˝e informacje o wystawie znalaz∏y si´ w programie lokalnej stacji telewizyjnej, a miej-
scowa prasa opublikowa∏a reporta˝ ∏àcznie z wywiadami, w których udziela∏ niezrozu-
mia∏ych wypowiedzi.

Po przeprowadzeniu rozmowy z przewodniczàcym komisji nie mia∏em wàtpliwo-
Êci, ˝e jest to cz∏owiek chory psychicznie. Zawiadomi∏em o swoich spostrze˝eniach ówcze-
snà PKW, ale informacja ta chyba zaskoczy∏a równie˝ cz∏onków tej komisji, jako ˝e zapa-
d∏o d∏ugie milczenie.

Wiedzàc, ˝e pozostawienie tego cz∏owieka w sk∏adzie komisji wyrzàdza mu krzyw-
d´, kompromituje sk∏ad tego organu i mo˝e byç przyczynà skutecznego protestu wybor-
czego i wobec tego, ˝e dzieƒ g∏osowania by∏ bliski, podjà∏em decyzj´ o skreÊleniu tego nie-
szcz´Êliwego cz∏owieka ze sk∏adu komisji, mam jednak do dziÊ wàtpliwoÊci, czy dzia∏ajàc
w taki sposób na granicy prawa mog´ je „poprawiaç”.

Problem ludzi niezrównowa˝onych psychicznie jest zagadnieniem, które powtarza
si´ nieomal˝e w ka˝dych wyborach, przy czym w praktyce wyra˝a si´ to w ich woli kan-
dydowania do wybieralnych organów. W praktyce jest to problem bardzo trudny, gdy˝
ryzyko pochopnych ocen jest du˝e, a co si´ z tym wià˝e mo˝liwoÊç ich skrzywdzenia. Przy
wyraênych objawach defektu psychicznego z regu∏y staram si´ takà osob´ przekonywaç
o niecelowoÊci kandydowania, co zresztà jest z regu∏y nieskuteczne. Ostatecznej weryfika-
cji dokonujà przy urnie wyborcy, lecz tego typu kandydaci oÊmieszajà ide´ wyborów. Pro-
blem ten to jedna z trudniejszych stron pracy komisarza wyborczego.

W latach dziewi´çdziesiàtych jednà z ówczesnych trosk by∏a ciàg∏a obawa o to czy
wyniki g∏osowania sà przy r´cznym liczeniu prawid∏owe, czy nie dosz∏o do omy∏ki, stàd
te˝ z ogromnà radoÊcià oczekiwaliÊmy na informatyzacj´ wyborów, która najpierw doko-
na∏a si´ na szczeblu PKW. 

Te pierwsze doÊwiadczenia pami´tam szczególnie, gdy˝ ich skutki dotkn´∏y mnie
osobiÊcie. Otó˝ po 48 godzinach nieprzerwanej pracy zwiàzanej z procesem wyborczym
i obliczaniem wyników wyborów dotar∏em do siedziby PKW, w pracy informatyków na
skutek awarii nastàpi∏a kilkugodzinna przerwa. Z koniecznoÊci trzeba by∏o przeczekaç na
korytarzu, nadal bez snu, siedzàc na krzeÊle.

W efekcie po powrocie z Warszawy zamiast do domu trafi∏em do szpitala. Na szcz´-
Êcie lekarze poznali si´ na mojej,,chorobie komisarza wyborczego” i po kilku godzinach
sp´dzonych w izbie przyj´ç wróci∏em do normalnego stanu zdrowia.

By∏em wi´c dobrze przygotowany, ˝eby nie powiedzieç zahartowany, do nast´p-
nych niespodzianek ze strony komputerów, stàd kiedy w 2002 roku komputery,,odmó-
wi∏y” wspó∏pracy z organami wyborczymi, nie stanowi∏o to dla mnie czegoÊ zaskakujà-
cego i sytuacj´ przetrwa∏em mimo potwornego „obstrza∏u” ze strony kandydatów
i dziennikarzy, którzy podejrzewali, ˝e organy wyborcze celowo opóêniajà og∏oszenie
wyników.

Dobrze, ˝e panujàce warunki klimatyczne (bardzo silne wiatry, opady deszczu)
pozwoli∏y na cz´Êciowe oskar˝enie komputerów o „sabota˝ wyborczy”. DziÊ gdy ob-
s∏uga informatyczna jest na bardzo wysokim poziomie i nawet najbardziej zacofanych
wójtów i burmistrzów uda∏o si´ przekonaç do korzystania z informatyki na szczeblu
obwodu, tamte wspomnienia przyjmuje si´ z uÊmiechem, a nawet niedowierzaniem.
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Trudno uwierzyç, ˝e w sytuacji gdy wyborca z okr´gu „x” wrzuci∏ swojà kart´ do
g∏osowania do urny w okr´gu „y” trzeba by∏o przerwaç obliczanie wyników do czasu,
kiedy twórcy programu dokonajà w nim poprawek umo˝liwiajàcych rozwiàzanie ta-
kiej sytuacji.

W innym miejscu wspomnia∏em o problemie tzw. trudnych wyborców. Na terenie
mojego dzia∏ania pojawi∏a si´ jedna z takich osób, która by∏a sta∏ym moim rozmówcà po-
dejrzewajàcym we wszystkim spisek z∏a, a liczba skarg kierowanych przez t´ osob´ utrud-
nia∏a normalnà prac´. W zwiàzku z tym podczas jednego z publicznych losowaƒ sk∏adów
komisji wyborczych zaprosi∏em owego wyborc´ aby wylosowa∏ sk∏ady komisji. „Sierotka”
wylosowa∏a sk∏ady, a gdy w prasie ukaza∏o si´ zdj´cie z tych czynnoÊci, nie tylko usta∏y
wszystkie protesty ze strony tej osoby, ale „sierotka”, która z pewnoÊcià z przyzwyczaje-
nia jeszcze kilka razy mnie odwiedzi∏a, nabra∏a pewnoÊci, ˝e wybory prowadzone sà
uczciwie, publicznie g∏oszàc t´ informacj´.

Trudno rozstrzygnàç czy pojawiajàca si´ coraz powszechniej praktyka zwracania
si´ do komisarzy o wyk∏adni´ innych ustaw (w tym g∏ównie samorzàdowych) jest wyra-
zem zaufania do organów wyborczych, czy te˝ formà asekuracji, wygodnictwa, nie mniej
dobrze si´ sta∏o, ˝e PKW pismem z dnia 24 listopada 2006 r. ZPOW-703-369/06 zabroni∏a
tego typu pomocy prawnej. Decyzja ta okaza∏a si´ wr´cz prorocza szczególnie w ostatnim
czasie, na tle spóênionych oÊwiadczeƒ majàtkowych.

Organy wyborcze winny koncentrowaç swoje zainteresowania wokó∏ prawa wy-
borczego i nie wnikaç w ewentualne spory prawne na gruncie innych ustaw, stajàc si´ de
facto stronà tych sporów.

Brak poszanowania prawa i upadek autorytetów widoczny jest równie˝ w dziedzi-
nie prawa wyborczego. W jednej z gmin radni konsekwentnie odmawiali przyj´cia uchwa-
∏y o odwo∏aniu radnego, który nie zaprzesta∏ prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia gminy. Mimo moich interwencji oraz udzia∏u w sesji przedsta-
wiciela wojewody i przekonywania radnych o koniecznoÊci podj´cia uchwa∏y, odmówili
oni podporzàdkowania si´ obowiàzujàcemu prawu.

Zawiadomiona o tym fakcie przez komisarza wyborczego PKW zwróci∏a si´ do
Prezesa Rady Ministrów. Z polecenia PKW wzià∏em udzia∏ w kolejnej sesji rady i pod-
pierajàc si´ autorytetem PKW próbowa∏em przekonaç radnych do podj´cia stosownej
decyzji. Jednak nawet odczytanie listu Premiera, w którym to piÊmie zawarto pouczenie,
˝e jeÊli radni nie podporzàdkujà si´ obowiàzujàcemu prawu Prezes Rady Ministrów roz-
wiàzuje  rad´, nie przynios∏o ˝adnego efektu. Rada dotrwa∏a do koƒca kadencji. Szkoda,
˝e ówczesny Premier zapomnia∏ o swojej zapowiedzi przyczyniajàc si´ tym do dewalu-
acji prawa.

Na szcz´Êcie niezbyt cz´sto, ale jednak w komisjach wyborczych spotyka si´ osoby,
które ,,wiedzà lepiej” jak stosowaç prawo wyborcze, a o tym jak w ich uznaniu winno byç
stosowane to prawo, rozstrzygajà wbrew wytycznym PKW i stanowisku komisarza.

Klasycznym i nie jedynym tego przyk∏adem by∏ cz∏onek komisji wyborczej, który ja-
ko stary i doÊwiadczony rolnik ,,najlepiej wiedzia∏ wszystko”. Nie robi∏y ˝adnego wra˝e-
nia argumenty, ˝e wytyczne PKW majà charakter wià˝àcy, ˝e nawet komisarz o przygo-
towaniu prawniczym, d∏ugotrwa∏y praktyk musi tych wytycznych przestrzegaç. Nie do-
ciera∏ te˝ argument przemycany w moim pytaniu, czy ów rolnik uzna∏by mojà, prawnika,
ocen´ jego pracy jako rolnika.

Dobrze, ˝e w komisjach wyborczych pracuje wi´cej osób i znaczàca ich cz´Êç pod-
porzàdkowuje si´ obowiàzujàcym kanonom prawa, bo pozwala to na unikni´cie wielu
k∏opotliwych sytuacji.

Tego typu doÊwiadczenia wywo∏ujà smutnà refleksj´ nad postawami cz´Êci spo∏e-
czeƒstwa i nasuwajà pytanie, co nale˝a∏oby uczyniç aby liczy∏a si´ fachowoÊç, aby prawo
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nie by∏o traktowane instrumentalnie. Ciàgle istnieje bowiem zbyt du˝a grupa osób, które
majà w∏asne gotowe recepty na rozwiàzania prawne i wiedzà, co nale˝y poprawiç w obo-
wiàzujàcym prawie aby rozwiàzaç wszystkie problemy.

W Êwietle ró˝nych zagro˝eƒ zwiàzanych ze stosowaniem omawianej dziedziny
prawa wià˝e si´ te˝ inne zadanie. KiedyÊ przypadkowo przy obwieszczaniu o zareje-
strowanych listach kandydatów do Sejmu us∏ysza∏em rozmow´ potencjalnych wybor-
ców o zasadach g∏osowania, w której dyskutanci b∏´dnie pouczali si´ wzajemnie jak
g∏osowaç. Gdy spontaniczny przyp∏yw postawy obywatelskiej sprowokowa∏ mnie do
wyjaÊnienia im, ˝e aby wybraç w okr´gu 7 pos∏ów nale˝y postawiç jeden znak „x” na
liÊcie przy wybranym kandydacie, uznano to za prowokacj´ i gdyby nie refleks móg∏-
bym boleÊnie odczuç skutki podj´tej edukacji.

Wyra˝am poglàd, ˝e wprowadzenie zasady wi´kszoÊciowej w wyborach parlamen-
tarnych nie musia∏oby te˝ nara˝aç potencjalnych naÊladowców wÊród komisarzy na tego
typu niebezpieczeƒstwo, wybory by∏yby bardziej przejrzyste i zwi´kszy∏aby si´ frekwen-
cja wyborcza.

Ch´ç osiàgni´cia sukcesu wyborczego cz´sto bywa przyczynà ró˝nego rodzaju
pomys∏ów, które majà kandydatowi przynieÊç zwyci´stwo nie zawsze zgodne z pra-
wem.

W wyborach samorzàdowych w jednej z gmin do rejestru wyborców, na ich wnio-
sek,  dopisano 80 wyborców z innego województwa, których z tà gminà ∏àczy∏o jedynie to,
˝e okresowo na terenie gminy wykonywali wykopy, b´dàc codziennie dowo˝eni autobu-
sem z odleg∏ego o ok. 80 km miasta. 

Zapoznany z tym problemem przez miejscowych wyborców sprowokowa∏em
wniesienie reklamacji na t´ decyzj´ wójta. W konsekwencji Sàd Rejonowy uwzgl´dni∏ re-
klamacj´ nakazujàc wykreÊlenie z rejestru wyborców dopisane osoby.

Jednym ze sposobów na zwi´kszenie mo˝liwoÊci zwyci´stwa wyborczego okaza∏
si´ handel kartami do g∏osowania. Po raz pierwszy na wi´kszà skal´ zjawisko to sta∏o si´
zauwa˝alne w wyborach samorzàdowych w 1998 roku. Szczególnie utkwi∏a mi w pa-
mi´ci smutna rozmowa z emerytowanà nauczycielkà, przewodniczàcà jednej z komisji,
która oddajàc wyniki g∏osowania stwierdzi∏a, ˝e czyni to bez ˝adnej satysfakcji, gdy˝ za-
mo˝ny rolnik „kupi∏” za 50 butelek piwa g∏osy, których starczy∏o do zdobycia mandatu
radnego.

Wzburzony tà informacjà chcia∏em podjàç dzia∏ania, ale pani z goryczà stwierdzi∏a,
˝e ona mieszka w tym Êrodowisku, tam musi wróciç i ˝yç wi´c niczego nie potwierdzi.
PKW do moich informacji w tym przypadku podesz∏a sceptycznie. Nasuwa si´ smutna re-
fleksja, ˝e ten proceder powtarza  si´ w ka˝dych wyborach samorzàdowych z coraz wi´k-
szà intensywnoÊcià, a jego rozwiàzanie jest bardzo trudne. Pocieszajàcym zaÊ mo˝e byç je-
dynie to, ˝e problem taki dotyczy ma∏ych gmin, ma∏ych okr´gów wyborczych w wyborach
do rad gmin i wójta. Szkoda jednak, ˝e wysi∏ek wielu rzetelnych obywateli i troska o uczci-
we wybory napotykajà na takie przeszkody. Powstaje te˝ dramatyczne pytanie ile jeszcze
trzeba czasu i jakie nale˝y podjàç dzia∏ania, aby opanowaç te nieuczciwe próby zniekszta∏-
cania wyników wyborów.

Wydawaç by si´ mog∏o, ˝e dobre, drobiazgowe przygotowanie wyborów stanowi
gwarancje spokoju w dniu g∏osowania. Nic bardziej mylàcego.

Wyborczy poranek póênà jesienià, na dworze czarna noc, wyborcy jak si´ wydaje
jeszcze Êpià. Z rannego marazmu (615) wyrwa∏ mnie g∏os dzwonka telefonicznego. Prze-
wodniczàca komisji obwodowej domu pomocy spo∏ecznej prowadzonym przez siostry za-
konne zg∏osi∏a, ˝e brak∏o kart do g∏osowania. Choç sygna∏ taki ledwo przedziera∏ si´ do
ÊwiadomoÊci komisarza, zmusza∏ mnie do dzia∏ania i wyjaÊnienia, czy naprawd´ zabrak∏o
kart do g∏osowania. Po chwilowym zamieszaniu okaza∏o si´, ˝e 100% nak∏adu kart do g∏o-
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sowania zosta∏o wyczerpane, bo wszyscy mieszkaƒcy domu pomocy spo∏ecznej ju˝ g∏oso-
wali, poza siostrà zakonnà, która póênym wieczorem w sobot´ dotar∏a z zaÊwiadczeniem
o prawie do g∏osowania i dla której zabrak∏o karty.

Taka sama sceneria, tylko w innych wyborach. Kilka minut po otwarciu lokalu wy-
borczego nadszed∏ meldunek od komisji wyborczej, ˝e spis wyborców jest niekompletny,
gdy˝ brakuje w nim mieszkaƒców jednej z ulic. Po momencie refleksji wszczà∏em „alarm”
w urz´dzie miasta, ∏àcznie z budzeniem w∏odarzy tej miejscowoÊci. W urz´dzie miasta po
nast´pnych kilku minutach nastàpi∏o olÊnienie — istotnie w obwodzie g∏osowania znajdu-
je si´ „pomini´ta” ulica, tyle, ˝e przy tej ulicy istnieje tylko szereg sklepów, punktów us∏u-
gowych, lecz nikt tam nie zamieszkuje.

Te przyk∏ady wskazujà jak zaskakujàce zdarzenia mogà zaistnieç w czasie wybo-
rów, których nawet PKW w swoich wytycznych nie przewidzia∏a.

Kiedy podejmowa∏em si´ wykonywania zadaƒ wyborczych nawet przez myÊl mi
nie przesz∏o, ˝e ta dzia∏alnoÊç mo˝e mieç jakieÊ prze∏o˝enie mi´dzynarodowe. ˚ycie cz´-
sto przerasta nasze wyobra˝enia o nim.

S´dziowie Apelacyjni z Poznania, z którymi pracuj´ i Sàd Apelacyjny z Branden-
burgii (Niemcy) od lat utrzymujà przyjacielskie stosunki, a w ich ramach dochodzi do
wymiany doÊwiadczeƒ na spotkaniach organizowanych, na przemian, w Polsce
i w Niemczech.

Krótko przed referendum w sprawie przystàpienia Polski do Unii Europejskiej, de-
legacja naszego sàdu w sk∏adzie której uczestniczy∏em, przebywa∏a na zjeêdzie adwoka-
tury niemieckiej i przy tej okazji zaproszono nas do Bundestagu. W trakcie spotkania par-
lamentarzyÊci niemieccy byli bardzo niespokojni o wyniki naszego referendum, stàd
w dyskusji problematyka ta okaza∏a si´ dominujàca. Niespodziewanie Prezes Sàdu Apela-
cyjnego udzieli∏ mi g∏osu w sprawie ordynacji wyborczej, sposobu przygotowania si´ do
dwudniowego g∏osowania, sposobu zabezpieczenia druków itp.

W tym czasie znane ju˝ by∏y wytyczne PKW, mia∏em wi´c okazj´ w miar´ szcze-
gó∏owo przedstawiç nasze rozwiàzania. W ten oto sposób, choç bez upowa˝nienia,
ale sta∏em si´ reprezentantem PKW. Z satysfakcjà mog´ stwierdziç, ˝e przekazane po-
s∏om niemieckim informacje zosta∏y przyj´te bardzo pozytywnie, a pos∏owie zapo-
wiedzieli bli˝sze zainteresowanie si´ polskim modelem wyborczym ze szczególnym
uwzgl´dnieniem roli s´dziów w procesach wyborczych. Z tego co wiem, jak to bywa,
skoƒczy∏o si´ na zapowiedziach, przynajmniej do tej grupy pos∏ów dotar∏a informacja
o naszej pracy.

Podsumowywujàc, mog´ Êmia∏o stwierdziç, ˝e po 18 latach pe∏nienia ró˝nych
funkcji wyborczych w dalszym ciàgu aktualne pozostaje pytanie „Komisarz wyborczy —
o co chodzi?”.

Zbli˝ajàcy si´ okres zmian na stanowiskach komisarzy wyborczych (wobec up∏ywu
drugiej kadencji) stawia∏ b´dzie przed nowo powo∏ywanymi  komisarzami wyborczymi
nowe wyzwania, jak chocia˝by wynikajàce z ustawy z 18 paêdziernika 2006 r. o ujawnia-
niu informacji o dokumentach organów bezpieczeƒstwa z lat 1944—1990 oraz treÊci tych
dokumentów (Dz. U. Nr 218, poz. 1592).

Kolejnym wyzwaniem b´dzie te˝ wykorzystanie obszernych materia∏ów wynikajà-
cych z prac PKW, dotychczasowego orzecznictwa sàdowego i dorobku naukowego.

Wyra˝am te˝ g∏´bokie przekonanie, ˝e naszym nast´pcom przydatna mo˝e byç
równie˝ cz´Êç dotychczasowego dorobku odchodzàcych komisarzy wyborczych.

Nie mo˝na nie dostrzec, ˝e w przysz∏oÊci komisarze b´dà mieli o tyle u∏atwione za-
danie, ˝e w codziennej pracy b´dà mogli korzystaç z faktycznej pomocy wysokokwalifi-
kowanych i w wi´kszoÊci bardzo doÊwiadczonych, rzetelnych pracowników poszczegól-
nych delegatur.
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Istniejàce oficjalne wyjaÊnienia, wytyczne PKW, sprawozdania z odbytych narad,
odpowiedzi na stawiane pytania z ca∏à pewnoÊcià dobrze dokumentujà wykonywanà pra-
c´, rozwój samorzàdnoÊci, wysoki stopieƒ profesjonalizmu wyborczego.

Niniejsza wypowiedê w zamierzeniu jej autora mia∏a przybli˝yç i odbràzowiç obraz
wykonywanej pracy komisarzy wyborczych, ukazujàc jednoczeÊnie ró˝norodnoÊç proble-
mów, które musia∏y byç rozwiàzywane w toku kolejnych wyborów: prezydenckich, par-
lamentarnych, do Parlamentu Europejskiego, samorzàdowych i referendów.

Z za∏o˝enia powy˝sze uwagi mia∏y te˝ napawaç optymizmem, o który podobnie jak
w ˝yciu codziennym bywa trudno. Jednak dotychczasowe doÊwiadczenia, mimo pewnych
niedoskona∏oÊci ich efektów, pozwalajà optymistycznie oceniç zdolnoÊç organów wybor-
czych do przeprowadzenia kolejnych trudnych procesów wyborczych.



Zbigniew Szonert

Krytycznie o systemie wyborczym z perspektywy doÊwiadczeƒ

Odpowiadajàc na zaproszenie pana Przewodniczàcego PKW Ferdynanda Rymarza
do wypowiedzi w Ksi´dze Pamiàtkowej PKW, nie sposób nie skorzystaç z tej okazji, by
wyraziç uznanie dla tej wyjàtkowej inicjatywy i osoby Pana Przewodniczàcego, pe∏niàce-
go t´ funkcj´ najd∏u˝ej i z pe∏nà spo∏ecznà aprobatà.

Moje wspomnienia z oÊmioletniej pracy w sk∏adzie PKW wià˝à si´ z poczuciem
spe∏nienia i satysfakcji. 

Zwa˝ywszy, ˝e wszyscy cz∏onkowie Komisji wype∏niali swe obowiàzki na po∏y
spo∏ecznie, na po∏y zawodowo, w poczuciu swego rodzaju misji wobec narodu i Paƒstwa,
cz´sto w toku debat podnoszono kwestie aksjologiczne dotyczàce instytucji i procedur
wyborczych. Kwestie, które mog∏o si´ wydawaç wykracza∏y poza przypisany formalnie
zakres obowiàzków PKW. 

Problemy te pojawia∏y si´ w debatach coraz cz´Êciej, w miar´ jak pogarsza∏ si´ ob-
raz ˝ycia publicznego, jak nast´powa∏a oczywista deprawacja instytucji i osób pe∏niàcych
funkcje publiczne, a zw∏aszcza przedstawicielskie.

Z tym wi´kszà zatem determinacjà stara∏em si´ wyra˝aç przekonanie, ˝e kszta∏to-
wanie i utrwalanie instytucji oraz procedur demokratycznego paƒstwa prawnego jest nie
tylko ustawowà powinnoÊcià PKW, lecz tak˝e szansà tego konstytucyjnie nienazwanego
organu, aby staç si´ zwornikiem rozchwianych i niespójnych idei i instytucji prawno-
-ustrojowych Paƒstwa.

OsobowoÊç prof. Wojciecha ¸àczkowskiego, jego prawoÊç i przenikliwoÊç myÊlenia
o paƒstwie stwarza∏y szanse aby PKW, jako naczelny organ paƒstwa dzia∏ajàcy niezale˝-
nie, w sk∏adzie dziewi´ciu s´dziów najwy˝szych organów sàdowych, sta∏a si´ instytucjà
nie tylko organizujàcà i nadzorujàcà wybory do organów przedstawicielskich w paƒstwie,
ale tak˝e wspó∏kszta∏tujàcà ÊwiadomoÊç prawnà i kultur´ obywatelskà w obr´bie instytu-
cji i procedur wyborczych.

Próba wyjÊcia na zewn´trz PKW poza problematyk´  procedur wyborczych mia∏a
miejsce w zwiàzku z zorganizowanym w roku 1996 referendum w sprawie powszechne-
go uw∏aszczenia obywateli. Wówczas to PKW postanowi∏a zorganizowaç z udzia∏em
cz∏onków PKW publicznà debat´ na temat za∏o˝eƒ tego programu. Debata ta, pozbawio-
na cech politycznego swaru, umo˝liwia∏a przedstawienie spo∏eczeƒstwu istotnych mery-
torycznych za∏o˝eƒ tego narodowego przedsi´wzi´cia. 

Przedsi´wzi´cia, które wprawdzie póêniej zosta∏o ca∏kowicie zaprzepaszczone
i skompromitowane na skutek indolencji i nieuczciwoÊci jego realizatorów, jednak˝e, któ-
re umo˝liwi∏o PKW zdobycie pozytywnych doÊwiadczeƒ w zakresie mo˝liwoÊci obiek-
tywnego naÊwietlania celów przedsi´wzi´cia oraz faktów jego dotyczàcych.

By∏ to równoczeÊnie wyraz rzetelnej troski PKW, aby spo∏eczeƒstwo zosta∏o poin-
formowane w sposób merytoryczny o problemie poddanym pod spo∏eczny osàd s∏uszno-
Êciowy w trybie referendalnym.
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Takiej publicznej debaty referendalnej, prowadzonej pod kierunkiem PKW, zabra-
k∏o ju˝ przy okazji referendum konstytucyjnego w 1997 r., czy te˝ przy okazji referendum
akcesyjnego w roku 2003 przed przystàpieniem Polski do Unii Europejskiej. Skutkiem te-
go debaty publiczne w zasadniczych dla narodu i paƒstwa problemach by∏y skrajnie upo-
litycznione i toczy∏y si´ bez udzia∏u niezale˝nych autorytetów. 

Symptomatyczne dla tego problemu stanowisko zosta∏o zaj´te przez PKW, które
charakteryzuje najzupe∏niej nast´pujàcy fragment sprawozdania PKW z przebiegu refe-
rendum konstytucyjnego przeprowadzonego w dniu 25.05.1997 r.: „Przepisy ustawy na-
k∏adajà na PKW obowiàzek publicznego przedstawiania i wyjaÊniania w programach te-
lewizyjnych i radiowych problemów prawnych i treÊci pytaƒ poddanych pod referendum.
Tryb post´powania w kampanii referendalnej prowadzonej w publicznym radiu i telewi-
zji okreÊla rozporzàdzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Zasady prowadzenia au-
dycji referendalnych, ich zakres tematyczny, wymiar czasu i czas emitowania programów
ustali∏a PKW. Przyj´to generalne za∏o˝enie, ˝e w audycjach b´dzie wyjaÊniana tylko treÊç
Konstytucji uchwalonej przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2.07.1997 r., a PKW nie b´-
dzie si´ czynnie w∏àcza∏a do publicznej debaty o prawno-ustrojowych uregulowaniach
Konstytucji, ze wzgl´du na ich polityczny charakter. W celu wszechstronnego i obiektyw-
nego przedstawienia treÊci Konstytucji i problemów prawnych z nià zwiàzanych, wzorem
doÊwiadczeƒ z referendów przeprowadzonych w 1996 r., Komisja uzna∏a za zasadne wy-
jaÊnianie tych kwestii przez parlamentarzystów”.1

OsobiÊcie by∏em przeciwny temu stanowisku i do dziÊ uwa˝am, ze by∏ to b∏àd. Po-
mimo podejmowanych wysi∏ków ze strony prof. Wojciecha ¸àczkowskiego i Jego nast´p-
cy Przewodniczàcego Ferdynanda Rymarza, aby zaanga˝owaç autorytet, doÊwiadczenie
i wiedz´ s´dziów w przedstawianiu i naÊwietlaniu istotnych problemów przedstawiciel-
skiego systemu sprawowania w∏adzy, PKW nie wysz∏a poza ramy „wielkiego liczyd∏a”
jak czasem okreÊlano rol´ tej instytucji lub „buchaltera (rewidenta)” w zakresie finansów
publicznych partii politycznych. 

Skutkiem tego jest skoncentowanie uwagi i dzia∏aƒ PKW na problemach formal-
nych zwiàzanych z organizacjà wyborów do wszystkich organów przedstawicielskich
w paƒstwie, na problemach procedur wyborczych i technice obliczania g∏osów i po-
dziale mandatów, na zasadach podzia∏u i kontroli wydatkowania Êrodków na kampa-
ni´ wyborczà oraz Êrodków publicznych przekazywanych partiom politycznym na ich
dzia∏alnoÊç. 

Podobnie czysto formalny charakter mia∏y czynnoÊci PKW, zwiàzane z badaniem
wy∏àcznie wymaganej liczby podpisów obywateli popierajàcych projekt ustawy wniesio-
nej w trybie inicjatywy ustawodawczej obywateli na podstawie art. 118 ust. 2 Konstytucji.
Ustawa nie przewidzia∏a nawet prawa wyst´powania PKW o zbadanie przez Trybuna∏
Konstytucyjny stanowiska Sejmu pomijajàcego inicjatyw´ ustawodawczà obywateli.

To i szereg innych czynnoÊci i zadaƒ wykonywanych przez PKW, zwiàzanych wy-
∏àcznie z formalnym tokiem post´powania w sprawach wyborczych sprawi∏o, ˝e g∏os me-
rytoryczny w sprawach publicznych tego tak wa˝nego organu paƒstwa przesta∏ byç, choç
oczekiwany przez opini´ publicznà, s∏yszalny.

Tymczasem, to co sta∏o si´ w ciàgu ostatnich lat w ˝yciu publicznym Polaków, pro-
wadzi∏o do realnego zagro˝enia podstaw bytu suwerennego paƒstwa.

Zanik instynktu paƒstwowego elit rzàdzàcych i intelektualnych, dewaluacja warto-
Êci etyczno-moralnych i ich ca∏kowita relatywizacja oraz towarzyszàca tym procesom i zja-
wiskom korupcja i zwyk∏e z∏odziejstwo stawa∏ si´ powszechnoÊcià, na które spo∏eczeƒ-
stwo, wobec swojej bezsilnoÊci i bezradnoÊci, zdawa∏o si´ przyzwalaç.

———————
1 Zob.: Biuletyn Informacyjny, Wydanie Specjalne, KBW z dnia 25.08.1997 r.
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Na okreÊlenie tej sytuacji wydajà si´ byç odpowiednie nast´pujàce s∏owa Józefa Pi∏-
sudskiego: „nie raz myÊla∏em sobie moi panowie, ˝e tak wstr´tnej prawdy ˝adne paƒstwo
nigdy w swoim ˝yciu nie mia∏o”, i˝ w chwili upadku Polski „ludzie dzielili si´ tylko tym
od kogo pensje brali”. 

Na pytanie o plan rozprawienia si´ z kapitalizmem politycznym, czyli wykorzysty-
waniem w∏adzy dla korzyÊci osobistych i grupowych Julia Pitera odpowiada: „Zmiana Or-
dynacji wyborczej. Dzisiaj wi´kszoÊç pos∏ów wybierajà przecie˝ nie wyborcy, a partie poli-
tyczne, wpisujàce swoich wybraƒców na pierwsze miejsca list wyborczych. Dopóki nie b´-
dzie jednomandatowych okr´gów wyborczych, dopóty opinia, ˝e Polacy majà takà w∏adz´,
jakà sobie wybrali, jest nieprawdziwa i krzywdzàca, szczególnie jeÊli uÊwiadomimy sobie,
ilu z nas ma legitymacje partyjne. 200 tys., a mo˝e 250 tys. Jaki to procent wyborców?”2

Spo∏eczeƒstwo oczekiwa∏o na radykalny kres poczucia bezkarnoÊci Êrodowisk prze-
st´pczych i pospolitych kryminalistów uwik∏anych w polityczne zale˝noÊci jako reme-
dium na uzdrowienie sytuacji w paƒstwie, a w szczególnoÊci na odsuni´cie od w∏adzy lu-
dzi skorumpowanych i sprzedajnych.

Nasuwaç si´ mo˝e pytanie o zwiàzek tej pesymistycznej diagnozy polskiej rzeczy-
wistoÊci z rolà Paƒstwowej Komisji Wyborczej i systemem wyborczym?

Frustracja i bezradnoÊç spo∏eczeƒstwa objawia si´ postawà lekcewa˝enia zasad
i procedur wyborczych i mechanizmów kreowania w∏adz przedstawicielskich.

Obowiàzujàce prawo wyborcze jest dla spo∏eczeƒstwa niezrozumia∏e  i co gorsze nie
aprobowane. Âwiadczà o tym liczne badania socjologiczne oraz badania opinii publicznej.

W tej sytuacji oczekiwana jest radykalna zmiana systemu wyborczego, zmiana, któ-
ra umo˝liwi∏aby realny wp∏yw spo∏eczeƒstwa na kszta∏towanie elit przedstawicielskich. 

Kierunek tych zmian powinien byç inspirowany przez PKW w formie odpowiedniej
inicjatywy legislacyjnej poddanej publicznej debacie pod kierunkiem PKW, a byç mo˝e
tak˝e poddanej pod osàd spo∏eczny w formie referendum, poniewa˝ jest to problem o za-
sadniczym znaczeniu dla paƒstwa.

Obowiàzujàcy aktualnie system wyborczy jest zaprzeczeniem demokratycznego
porzàdku prawnego, poniewa˝ kreuje do w∏adz osoby desygnowane przez partie poli-
tyczne a nie przez wyborców, nie przez spo∏eczeƒstwo (w nielicznych tylko przypadkach
przez komitety wyborcze niepartyjne). 

Z tego wzgl´du wielokrotnie podejmowane usi∏owania prze∏amania proporcjonal-
nego systemy wyborczego, prze∏amania wszechw∏adzy partii politycznych, nie dawa∏y
˝adnego rezultatu. 

To co jest dobre w spo∏eczeƒstwach o utrwalonej kulturze prawnej i obywatelskiej,
w spo∏eczeƒstwach rozumiejàcych istot´ demokracji i jej znaczenie dla dobra ogó∏u, nie
jest odpowiednie dla spo∏eczeƒstwa, w którym ÊwiadomoÊç zosta∏a zmanipulowana i zde-
prawowana w czasach komunizmu i postkomunizmu.

Problem wzajemnych wspó∏zale˝noÊci mi´dzy systemem wyborczym a kulturà
prawnà i obywatelskà okreÊlajàcà istot´ demokracji dostrzegany jest przez prof. W. ¸àcz-
kowskiego z perspektywy Jego doÊwiadczeƒ w charakterze przewodniczàcego PKW.
W kwestii tej Profesor wyra˝a nast´pujàcy poglàd: „Do czasu ukszta∏towania nowych,
w pe∏ni dojrza∏ych partii politycznych, zdolnych do prowadzenia odpowiedniej kampanii
wyborczej oraz podejmowania dzia∏aƒ s∏u˝àcych dalekosi´˝nym celom dobra wspólnego
i s∏usznego dobra osobowego — mo˝e lepiej by∏oby wprowadziç do Konstytucji RP oraz or-
dynacji wyborczych regu∏´ jedno mandatowych okr´gów wyborczych wyra˝ajàcà zasad´
wyborów wi´kszoÊciowych. Chodzi tu — jak wspomnia∏em — nie o rozwiàzanie trwa∏e, do-
celowe, lecz na okres przejÊciowy. Czas ten — byç mo˝e — pozwoli∏by partiom politycznym
———————
2 W artykule: Drogi Wyborco Dzi´kujemy, Gazeta Prawna, dn. 9—11.2004 r.
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odbudowaç zaufanie wyborców i wyrobiç w nich przekonanie, ̋ e uczestnictwo w wyborach
powszechnych ma g∏´bszy sens, a polityka to nie tylko odra˝ajàca gra partykularnych inte-
resów”.3

Z tych wzgl´dów wszelka argumentacja, majàca uzasadniaç przydatnoÊç proporcjo-
nalnego systemu wyborczego, jest nierzetelna, poniewa˝ nie bierze pod uwag´ spo∏ecz-
nych uwarunkowaƒ lub dlatego, ˝e celem tej argumentacji jest utrwalenie koncepcji paƒ-
stwa partyjnego, w miejsce paƒstwa obywatelskiego.

Obowiàzujàcy aktualnie w Polsce system wyborczy okreÊlony w Konstytucji pro-
porcjonalnym, przez swà zawi∏oÊç, znany jest jedynie wàskiej grupie zawodowych polity-
ków i urz´dnikom wyborczym. 

Sposób przeliczania g∏osów na mandaty okreÊla tzw. metoda d’Hondt’a, która po-
lega na podzieleniu wszystkich g∏osów, otrzymanych przez ka˝dà z list przez jeden, dwa,
trzy, cztery, i tak dalej, a˝ do iloÊci mandatów, które majà byç rozdzielone. Otrzymane ilo-
razy porzàdkuje si´ od najwi´kszego do najmniejszego, zaÊ mandaty przydziela si´ listom
z najwy˝szymi Êrednimi.

Ten sposób rozdzia∏u mandatów jest skomplikowanym matematycznie rachun-
kiem, ca∏kowicie niezrozumia∏ym dla elektoratu, a ponadto drastycznie zniekszta∏ca rze-
czywisty wynik wyborów wyra˝ajàcy si´ w preferencjach elektoratu w czasie g∏osowania.

Na te okolicznoÊç Jerzy St´pieƒ przytacza nast´pujàcy przyk∏ad: „je˝eli wyborca
g∏osowa∏ na parti´, która nie przekroczy∏a progu, a takie w 1993 r. zgromadzi∏y 35%, jego
g∏os zasili∏ de facto stan posiadania partii, które zdoby∏y owe 5%, a na które przecie˝ nie
g∏osowa∏. Nic wi´c dziwnego, ˝e np. partie koalicji, które w tamtych wyborach zdoby∏y
oko∏o 35% g∏osów, mia∏y w latach 1993—1997 a˝ 67% miejsc w parlamencie”.4

Zatem w systemie tym, g∏osy wyborców przenoszone sà wbrew ich woli na kandy-
datów i partie programowo im obce a czasem wr´cz wrogie.

Trudno wi´c oczekiwaç, ˝e wyborcy b´dà uto˝samiaç si´ z kreowanymi w ten spo-
sób mandatariuszami w∏adz publicznych, majàc ÊwiadomoÊç, ˝e selekcja aksjologiczna
i programowa jest w tym systemie g∏osowania iluzoryczna.

Ogó∏ obywateli postrzega ten system przez pryzmat wielomandatowych okr´gów
wyborczych, w których g∏os oddawany jest zazwyczaj na przypadkowo wskazanego kan-
dydata umieszczonego na wielostronicowej liÊcie wyborczej, zawierajàcej cz´sto kilkaset
nazwisk, pogrupowanych wed∏ug klucza partyjnego.

G∏osowanie w kraju wyzwolonym spod totalitarnej opresji ma szczególnie nega-
tywne konotacje. Wielu Polaków mia∏o i ma nadal przeÊwiadczenie, ˝e g∏osowanie to nie
to samo co wybór. 

W warunkach PRL nale˝a∏o oddaç g∏os, zaÊ o wyborze decydowa∏a partia, a wi´c
czynnik polityczny, nie zaÊ wola elektoratu. Stosunkowo wysoka frekwencja w ówcze-
snych wyborach by∏a rezultatem przymuszania ludzi ró˝nymi wymyÊlnymi sposobami
do aktu g∏osowania. 

Po odzyskaniu przez Polsk´ niepodleg∏oÊci w roku 1989 r. przy w∏adzy pozostali
w du˝ej mierze ludzie starego systemu i to w ich interesie oraz w interesie ich nowych so-
juszników w walce o w∏adz´ ustanowiono ten w∏aÊnie proporcjonalny, a w∏aÊciwie partyj-
ny system wyborów do w∏adz przedstawicielskich. 

Tak wi´c znów przyznano ludziom prawo g∏osu bez dania im realnego wp∏ywu na
wybór swoich mandatariuszy.

W miar´ jak ros∏a ÊwiadomoÊç obywatelska i przekonanie, ˝e akt g∏osowania pozo-
staje bez istotnego zwiàzku z wyborem, ˝e ukszta∏towany w ten sposób system wyborczy

———————
3 W: Demokratyczne standardy prawa wyborczego RP, Warszawa 2005 r.
4 W artykule „Kto czego powinien si´ uczyç”, Rzeczpospolita z dnia 3.06.2004 r.
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nie pozostaje w korelacji z g∏oszonà dumnie ide´ demokratycznego paƒstwa prawnego, ˝e
nie jest oparty na fundamencie moralnoÊci, frekwencja i aktywnoÊç wyborcza obywateli
systematycznie mala∏a. 

Frekwencja wyborcza w wyborach i referendach w Polsce:
Sejm kontraktowy 1989 — 62,70% (25,31% w drugiej turze) 
wybory prezydenckie 1990 — 60,63% (53,40% w drugiej turze) 
wybory parlamentarne 1991 — 43,20% 
wybory parlamentarne 1993 — 52,13% 
wybory prezydenckie 1995 — 64,70% (68,23% w drugiej turze) 
referendum „uw∏aszczeniowe” 1996 — 32,40% 
referendum „prywatyzacyjne” 1996 — 32,44% 
referendum konstytucyjne 1997 — 42,86% 
wybory parlamentarne 1997 — 47,93% 
wybory prezydenckie 2000 — 61,12% 
wybory parlamentarne 2001 — 46,29% 
referendum akcesyjne 2003 — 58,85% 
wybory pos∏ów do Parlamentu Europejskiego 2004 — 20,90% 
wybory parlamentarne 2005 — 40,57% 
wybory prezydenckie 2005 — 49.74% (50,99% w drugiej turze) 

Podanej wy˝ej wskaêniki, w porównaniu z frekwencjà wyborczà w wyborach pre-
zydenckich we Francji w 2007 r. na poziomie 85% wskazujà na stopieƒ apatii i zniech´ce-
nia Polaków do aktywnego udzia∏u w ˝yciu publicznym.

Powy˝sze przedstawienie frekwencji wyborczej oddaje stan ÊwiadomoÊci Polaków
w poszczególnych okresach wyborczych i referendalnych, który wskazuje, na bezpoÊred-
nià zale˝noÊç frekwencji wyborczej od stopnia spo∏ecznej aprobaty w∏adz publicznych. 

W miar´ up∏ywu lat ros∏a ÊwiadomoÊç, ˝e g∏osujàc na wskazanego uczciwego cz∏owie-
ka z listy partyjnej, g∏osujemy byç mo˝e na ca∏à grup´ polityków niegodnych naszego zaufania.

Jest wi´c tak, ˝e g∏osujemy na wybranà parti´ nie zaÊ na swojego kandydata, które-
mu chcielibyÊmy zaufaç i doprowadziç do jego wyboru.

Brak zaufania do partyjnego systemu wyboru jest wynikiem braku zaufania do po-
szczególnych partii, do ich liderów, którzy ponoszà osobistà odpowiedzialnoÊç za dobór
ludzi i ich zamieszczanie na czo∏owych miejscach list wyborczych. W ten sposób prefero-
wani sà ludzie u˝yteczni z partyjnego punktu widzenia, lecz na ogó∏ negatywnie postrze-
gani przez spo∏eczeƒstwo. 

Pos∏uszeƒstwo partyjne w tym systemie jest z regu∏y wy˝ej cenione ni˝ niezale˝noÊç
i prawoÊç, a reprezentowanie stanowiska zgodnie z interesem paƒstwa i spo∏eczeƒstwa, je-
˝eli dzieje si´ to wbrew woli liderów partii, uwa˝ane jest za najci´˝sze przewinienie man-
datariusza. Stàd, nawet absurdalna idea weksli „lojalnoÊciowych” pobieranych od kandy-
datów na pos∏ów przez niektóre ugrupowania polityczne.

Skutek tego stanu rzeczy jest taki, ˝e w wyborach parlamentarnych w roku 2005
wszyscy pos∏owie uzyskali zaledwie 5 271862 g∏osy, co stanowi 17,4% uprawnionych wy-
borców. 

Oznacza to, ˝e 82,6% wyborców nie jest w Sejmie w ogóle reprezentowanych.
Dalszà wr´cz kuriozalnà sytuacjà, z punktu widzenia zasad demokracji przedstawi-

cielskiej jest to, ˝e 2/3 pos∏ów zasiadajàcych w Sejmie nie zdoby∏o wi´cej ni˝ 1% procent
g∏osów w ich okr´gach wyborczych.5

———————
5 Wg danych opublikowanych przez prof. Jerzego Przystaw´, http://jerzy przystawa.salon24.pl.
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Powstaje zatem pytanie kogo reprezentujà ci pos∏owie pyta Profesor.
Na pozorowany w ten sposób „demokratyczny system wyborczy” ∏o˝à nie ma∏e

pieniàdze wszyscy obywatele. 
Mariusz Wis w artykule „Wagary w smutnym Kraju” zamieszczonym w Rzeczpo-

spolitej nr 287 charakteryzujàc patologie proporcjonalnego systemu wyborczego powiada:
„obracamy si´ w chocholim taƒcu zamkni´tego ko∏a bylejakoÊci politycznej. Nie idziemy
do wyborów, bo nie widzimy godnych i znanych kandydatów. Nie ma wartoÊciowych
pretendentów, bo nie mamy jednomandatowego systemu wyborczego, który w sposób
naturalny wy∏ania∏yby najznakomitszych. Nie ma systemu jednomandatowego, bo mier-
ni pos∏owie nie majà interesu osobistego aby wprowadziç go ustawowo, gdy˝ system ten
wyeliminowa∏by ich z intratnego ˝ycia politycznego. I tak liche kó∏ko polityki kr´ci si´,
jednak z coraz mniejszym udzia∏em spo∏eczeƒstwa”.

W takich oto warunkach, g∏os tak szacownej instytucji publicznego zaufania jakà
jest PKW powinien byç donoÊny i zdecydowany, nawet wówczas, gdyby mia∏o to ozna-
czaç ryzyko konfrontacji z wp∏ywowymi si∏ami politycznymi. 

Ta pesymistyczna ocena stanu rzeczy prowadzi do pytania, czy i co w tym stanie
rzeczy nale˝a∏oby uczyniç w celu rzeczywistego przywrócenia idei demokratycznego paƒ-
stwa prawnego, reprezentowanego przez Êwiat∏e elity Polski?

I tu dochodz´ do roli PKW. W opisanym wy˝ej stanie rzeczy rola PKW, organu paƒ-
stwa w pe∏ni niezale˝nego, darzonego spo∏ecznym zaufaniem, powinna byç aktywna i in-
spirujàca, w kierunku radykalnej zmiany systemu wyborczego, w pe∏ni otwartego wobec
oczekiwaƒ spo∏ecznych. 

Ta w∏aÊnie rola inspirujàca, wyra˝aç si´ powinna w inicjatywie ustawodawczej,
majàcej na celu ustanowienie systemu wyborczego wi´kszoÊciowego, w miejsce dotych-
czasowego proporcjonalnego i ustanowienia jednomandatowych okr´gów wyborczych.
Trudno w tej sytuacji wykluczyç inicjatyw´ referendalnà i odwo∏anie si´ do woli wi´k-
szoÊci spo∏eczeƒstwa, wobec spodziewanej wobec takiej inicjatywy destrukcji ze strony
polityków.

Wokó∏ idei naprawy polskiej demokracji skupiona byç powinna uwaga szerokich
kr´gów spo∏ecznych, a tak˝e elit i Êrodowisk intelektualnych i twórczych, które jak dotàd
w wi´kszym stopniu skupia∏y uwag´ na krytyce poczynaƒ naprawczych, ni˝ na ich wspie-
raniu, czy te˝ rzeczowym korygowaniu b∏´dów jakie w tym procesie sà pope∏niane, a któ-
rych wr´cz nie sposób uniknàç.

Przeciwieƒstwem systemu proporcjonalnego jest wi´kszoÊciowy system wyborczy. 
W czym powinna si´ wyra˝aç idea wi´kszoÊciowego systemu wyborczego? 
Polega on na tym, ˝e przewiduje przejrzystà zasad´ g∏osowania i rozdzia∏u manda-

tów wed∏ug klucza: jeden wyborca jeden g∏os oddany na konkretnie oznaczonego kandy-
data, a nie na list´ wyborczà.

Zasada wyborów wi´kszoÊciowych obowiàzuje w procedurze wyborczej na urzàd
Prezydenta RP, w wyborach do Senatu i poczàwszy od 2002 r. w wyborach na urzàd wój-
ta, burmistrza i prezydenta miasta.

Poniewa˝ jednak Konstytucja nie przewiduje tego systemu w wyborach do Sejmu,
tymczasem, do czasu ewentualnej zmiany Konstytucji, w ramach obowiàzujàcego propor-
cjonalnego systemu wyborczego nale˝a∏oby zmierzaç w kierunku ustanowienia obowiàz-
ku umieszczania kandydatów na listach wyborczych w kolejnoÊci alfabetycznej. Taki za-
bieg legislacyjny umo˝liwi∏by przywrócenie w pewnym stopniu demokratycznej wiary-
godnoÊci i przejrzystoÊci systemowi wyborczemu, z drugiej zaÊ strony umo˝liwi∏by po-
Êrednio identyfikacj´ aksjologicznà wyborcy z mandatariuszem.

RównoczeÊnie podnieÊç nale˝y wàtpliwoÊç co do zgodnoÊci z Konstytucjà sposobu
zinterpretowania, rozumienia i stosowania w praktyce zasady proporcjonalnego systemu
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wyborczego zadekretowanego w art. 96 ust. 1 Konstytucji. Konstytucja nie okreÊla bowiem
kryteriów zastosowania zasady proporcjonalnoÊci.

Wi´kszoÊciowy jedomandatowy system wyborczy wyra˝aç si´ powinien w tym, ˝e
reprezentantem spo∏ecznoÊci lokalnej, w stosunkowo ma∏ych okr´gach wyborczych, zo-
staje tylko jedna osoba, która uzyska najwi´ksze poparcie wyborców. W systemie tym
o mandat przedstawicielski, o stanowiska pos∏a lub radnego, ubiegaç si´ móg∏by ka˝dy
obywatel, który spe∏nia oznaczone w przepisach ustawy kryteria, nie musia∏by jednak
uzyskiwaç aprobaty partii ˝eby znaleêç si´ na liÊcie wyborczej, poniewa˝ listy partyjne
w tym systemie nie wyst´pujà w ogóle. 

Ten system wyborczy czyni pos∏a zale˝nym od wyborców, a mniejszym stopniu od
swojej partii, poniewa˝ swój wybór mandatariusz zawdzi´cza bezpoÊrednio wyborcom. 

Nast´puje w ten sposób naturalna wi´ê mandatariusza z wyborcami, a tak˝e poczu-
cie odpowiedzialnoÊci za pe∏nionà z wyboru funkcj´. 

Zauwa˝yç nale˝y, ˝e wi´kszoÊciowy system wyborczy stosujà wszystkie kraje zali-
czane do tak zwanej grupy G 7, a wi´c kraje o wysoko rozwini´tej gospodarce i utrwalo-
nych instytucjach demokratycznych. Poza tym jeszcze ponad 60 innych krajów. Socjologo-
wie zwracajà uwag´, ˝e wi´kszoÊciowy system wyborczy stanowiç mo˝e zaczàtek powsta-
nia w Polsce systemu dwupartyjnego. DwubiegunowoÊç polityczna mo˝e powstaç tylko
w systemie jednomandatowym, który tworzy zrozumia∏y dla wszystkich uk∏ad o wyraê-
nej przewadze dwóch partii. 

W rezultacie kampanii wyborczej dwóch najlepszych kandydatów walczy o jeden
mandat. Nie bez znaczenia jest to, ˝e w systemie, wi´kszoÊciowym najpewniej mo˝na wy-
braç ludzi godnych, prawych i kompetentnych. 

JakoÊç kadr przedstawicielskich w organach w∏adzy decyduje ostatecznie o jakoÊci
˝ycia publicznego. 

System obowiàzujàcego prawa musi odpowiadaç kryteriom legalnoÊci ale tak˝e po-
winien byç racjonalny a nawet pragmatyczny w tym znaczeniu, ˝e powinien odpowiadaç
na spo∏eczne oczekiwania w zakresie zapewnienia praworzàdnoÊci w paƒstwie i moralno-
Êci w ˝yciu  publicznym.

Cz´sto podnoszone sà argumenty, ˝e w demokratycznym paƒstwie prawnym nie
ma miejsca dla stanowienia ograniczeƒ w dost´pie do stanowisk i funkcji publicznych. Jest
to rzec mo˝na teoria neofitów, którzy zasady demokracji rozumiejà opacznie jako dozwa-
lajàce na wszelkie zachowania bez konsekwencji w dost´pie do stanowisk publicznych
z wyboru.

Tymczasem w dojrza∏ych demokracjach w ró˝nym czasie i w ró˝nych krajach sta-
nowione by∏y i sà nadal kryteria osobowe, którym odpowiadaç powinny osoby kandydu-
jàce do stanowisk przedstawicielskich w organach w∏adzy publicznej.

Nale˝y tak˝e podkreÊliç, ˝e niektóre paƒstwa europejskie, o niekwestionowanej tra-
dycji demokratycznej i wysokiej kulturze politycznej, ustanawiajà racjonalne ograniczenia
formu∏y powszechnoÊci prawa wyborczego.

Np. we Francji przest´pcom skazanym prawomocnym wyrokiem, których nazwiska
zosta∏y usuni´te ze spisu wyborców, przyznaje si´ ponownie prawo kandydowania po up∏y-
wie dwakroç d∏u˝szego okresu ni˝ czas usuni´cia ze spisu; w Luksemburgu prawa kandy-
dowania nie majà osoby m. in. pozbawione praw rodzicielskich, odbywajàcy kar´ krymina-
liÊci, osoby skazane za oszustwo, z∏odziejstwo, czy te˝ branie lub wr´czanie ∏apówek.6

Obecnie obowiàzuje prawo wyborcze w ogóle pomija wymogi kwalifikacyjne jakim
powinni odpowiadaç kandydaci do organów w∏adzy przedstawicielskiej, poza formalny-
mi, jakim jest wiek, obywatelstwo i niekaralnoÊç. A przecie˝ chodzi o ludzi, którzy decy-
———————
6 J. Buczkowski, PowszechnoÊç wyborów w praktyce III Rzeczypospolitej, Rzeszów 1996, s. 58.
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dowaç majà o losach narodu i paƒstwa, o prawach i obowiàzkach obywateli, o jakoÊci ˝y-
cia w skali lokalnej i ca∏ego kraju. Obowiàzujàce obecnie prawo nie zezwala nawet PKW
i organom wyborczym sprawdzaç wiarygodnoÊci oÊwiadczeƒ kandydatów dotyczàcych
ich danych osobowych. 

Za wysoce kontrowersyjne nale˝y uznaç stanowisko Trybuna∏u Konstytucyjnego
wyra˝one w uchwale z dnia 14.07.1995r. w myÊl, którego podstawà protestu wyborczego,
o którym mowa w art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 28.05.1993 r. Ordynacja wyborcza do Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej, nie mo˝e byç sam fakt z∏o˝enia przez kandydata na pos∏a
lub senatora niezgodnego z prawem pisemnego oÊwiadczenia, o którym mowa w art. 81
ust. 5 pkt 4 powo∏anej ustawy, jakkolwiek z∏o˝enie nieprawdziwego oÊwiadczenia jest mo-
ralnie i politycznie naganne. I co z tego, chcia∏oby si´ zapytaç?

W uzasadnieniu swojego stanowiska TK nie dopuÊci∏ mo˝liwoÊci badania prawdzi-
woÊci informacji zawartej w oÊwiadczeniu kandydata przez komisje wyborcze, prezentu-
jàc poglàd, ˝e orzeczenie w sprawie z∏o˝enia fa∏szywego oÊwiadczenia zapaÊç mo˝e jedy-
nie w post´powaniu karnym. 

Z tego wynika bezkarna mo˝liwoÊç pope∏niania wszelkich personalnych oszustw, po-
niewa˝ post´powanie karne wobec pos∏a mo˝e si´ toczyç pod warunkiem uchylenia przy-
s∏ugujàcego mu immunitetu, który jak wiadomo niech´tnie jest przez pos∏ów uchylany.

Oprócz odpowiedniej inicjatywy legislacyjnej i popularyzatorskiej wokó∏ idei refor-
my prawa wyborczego PKW powinna rozwa˝yç tak˝e podj´cie akcji oÊwiatowej we
wspó∏dzia∏aniu z Ministerstwem Edukacji, w celu wprowadzenia do szkó∏ w szerszym ni˝
dotychczas zakresie nauczania o systemach wyborczych i ich ró˝nicach, o zasadach g∏oso-
wania i technikach przeliczania g∏osów na mandaty. 

Tego rodzaju akcja oÊwiatowa w niema∏ym stopniu przyczyniç si´ powinna do wy-
datnego zwi´kszenia zainteresowania spo∏eczeƒstwa wyborami do organów przedstawi-
cielskich a w szczególnoÊci do zwi´kszenia zainteresowania ze strony m∏odzie˝y koƒczà-
cej szko∏y Êrednie.

Z w∏asnego doÊwiadczenia wyniesionego z kontaktów z m∏odzie˝à akademickà
wiem, ˝e sprawy obywatelskie sà przedmiotem wnikliwej uwagi i zainteresowania ze
strony studentów.

Mariusz Wis we wspomnianym wy˝ej artykule trafnie zauwa˝a, ˝e system wybor-
czy jest jàdrem filozofii rzàdzenia krajem. Wynikajà z niego najwa˝niejsze zdarzenia o cha-
rakterze politycznym i gospodarczym. Nie ma zatem w jego ocenie wa˝niejszej ustawy ni˝
ordynacja wyborcza, z niej bowiem wyp∏ywa szereg praw dobrych lub z∏ych, osobowoÊci
wybitnych lub miernych. PodkreÊla, ˝e z niej rodzà si´ ustawy demokratyczne budujàce
pokój i dobrobyt obywateli lub dbajàce przede wszystkim o partyjne interesy, które
w skrajnej postaci generujà nawet wojny.

To interesujàce spostrze˝enie nie jest eksponowane w doktrynie pomimo, i˝ wyda-
je si´ byç oczywiste i brzemienne w daleko idàce skutki.

Czy z tego wynika, ˝e jednomandatowy system wyborczy to panaceum na wszystkie
bolàczki — korupcj´ i miernot´, oczywiÊcie ˝e nie, zauwa˝a Mariusz Wis i trafnie w tym
miejscu przywo∏uje powiedzenie, ˝e demokracja to nie najlepszy ustrój ale nie ma lepszego. 

Nie mo˝na demonizowaç proporcjonalnego systemu wyborczego, jak te˝ nie mo˝-
na wpadaç w zachwyt promujàc model wi´kszoÊciowy systemu wyborczego. 

Ka˝dy z tych systemów mo˝e spe∏niaç nale˝ycie zwoje zadanie, jednak˝e w kon-
kretnych warunkach spo∏ecznych i gospodarczych, z uwzgl´dnieniem kultury prawnej
i obywatelskiej danego kraju.

W Polsce skupi∏y si´ wszystkie negatywne warunki, o których mowa, aby system
wyborczy proporcjonalny móg∏ nadal prawid∏owo spe∏niaç swoje podstawowe zadania
i kreowaç w sposób prawid∏owy do w∏adz przedstawicielskich ludzi najwartoÊciowszych.
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Wyrazistym tego przyk∏adem mo˝e byç frekwencja wyborcza w wyborach uzupe∏-
niajàcych do Senatu przeprowadzonych w roku 2001 w systemie proporcjonalnym, gdzie
w województwie che∏mskim frekwencja wynios∏a 10,90%, a województwie wroc∏awskim
zaledwie 4,51% uprawnionych do g∏osowania.

W tym samym czasie w wyborach do rad gmin przeprowadzonych wed∏ug regu∏
systemu wi´kszoÊciowego frekwencja wyborcza wynios∏a: ogólnie ponad 50%, a wielu
gminach od od 70 do 85%. Np. w gminie Be∏chatów, Daszyna i inne.

Aktualnie w parlamencie i na forum publicznym podj´to debat´ o potrzebie zmia-
ny Konstytucji. Jest zatem odpowiedni czas na to, aby dokonaç odpowiednich zmian
w art. 96 który mówi, ˝e wybory do Sejmu i sà powszechne równe i proporcjonalne i od-
bywajà si´ w g∏osowaniu tajnym.

Zasada proporcjonalnoÊci wyborów jest wi´c zasadà konstytucyjnà. Zdumiewa
w tej sytuacji brak zainteresowania w toczàcej si´ debacie konstytucyjnej zmianà systemu
wyborczego, w zasadniczej mierze decydujàcego o przywróceniu idei demokratycznego
paƒstwa prawa.

Mówiàc o systemie wyborczym, nie sposób pominàç kwestii zasad etycznych syste-
mów wyborczych wynikajàcy z aktów prawa mi´dzynarodowego.

I tak Kodeks Post´powania pod nazwà Etyka i Profesjonalizm Wyborów opracowa-
ny przez Instytut Dla Wspierania Demokracji i Wyborów w Sztokholmie zawiera idee wy-
prowadzone z Powszechnej Deklaracji Praw Cz∏owieka i Obywatela, z Mi´dzynarodowe-
go Paktu Praw Cz∏owieka i Obywatela, z Europejskiej Konwencji Praw Cz∏owieka. W Ko-
deksie tym mowa jest mi´dzy innymi, ze obowiàzkiem przeprowadzajàcych wybory jest
„propagowanie powszechnej znajomoÊci zagadnieƒ wyborczych przez prowadzenie edu-
kacji obywatelskiej i programy informacyjne, przeznaczone dla ogó∏u spo∏eczeƒstwa,
w szczególnoÊci dla kobiet, m∏odzie˝y, osób niepiÊmiennych oraz poszkodowanych
mniejszoÊci narodowych”. „Prowadzenie badaƒ w dziedzinie prawa wyborczego i spraw
z tym zwiàzanych”. „Przekazywanie rzàdowi, parlamentowi i organom wykonawczym
informacji i porad w sprawach wyborczych oraz anga˝owanie si´ we wspó∏prac´ i pomoc
mi´dzynarodowà”.

Innym wa˝nym aktem prawa mi´dzynarodowego okreÊlajàcym podstawowe wy-
mogi systemów wyborczych paƒstw demokratycznych jest Deklaracja w sprawie kryte-
riów wolnych i uczciwych wyborów, przyj´ta przez Rad´ Unii Mi´dzyparlamentarnej
w 1994 r. i ratyfikowana przez 112 parlamentów narodowych. W deklaracji tej mowa jest
mi´dzy innymi, ˝e powinna istnieç rozsàdna wi´ê mi´dzy wyborcami a osobà wybranà by
uniknàç mo˝liwego rozejÊcia si´ klasy politycznej z elektoratem. W tym kontekÊcie, odda-
nie g∏osu na list´ partii, w szczególnoÊci w wielkich wielomandatowych okr´gach wybor-
czych, a nie na indywidualnych kandydatów, mo˝e przynieÊç nieprzewidywalny wynik.
PodkreÊla si´, ˝e wybory przede wszystkim majà umo˝liwiç powo∏anie spójnego rzàdu,
odpowiedzialnego za prowadzenie polityki paƒstwa. W tym przypadku preferuje si´
wi´kszoÊciowy system, gdy˝ w wyniku jego dzia∏ania uzyskuje si´ wi´kszà stabilnoÊç rzà-
dów. System ten ma zastosowanie w 83 paƒstwach, spoÊród 112 b´dàcych sygnatariusza-
mi tej deklaracji.

Mówiàc o po˝àdanych dzia∏aniach PKW w kierunku aktywnego udzia∏u w proce-
sie reformowania prawa wyborczego i kszta∏towania ÊwiadomoÊci obywatelskiej spo∏e-
czeƒstwa, nie sposób pominàç omówienia podstaw prawnych tego rodzaju dzia∏aƒ i do-
tychczasowej praktyki PKW w tym zakresie.

W obowiàzujàcym prawie trudno jest okreÊliç sytuacj´ prawno-ustrojowà PKW.
Zapewne nie jest ona organem konstytucyjnym. Jest natomiast z ca∏à pewnoÊcià na-

czelnym organem w∏adzy publicznej, ustanowionym mocà przepisów ustaw, w celu za-
pewnienia organizacji i przeprowadzania wyborów do organów przedstawicielskich
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w paƒstwie, do sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem przepisów prawa wyborcze-
go oraz do wykonywania innych zadaƒ zleconych mocà przepisów ustaw.

Szczególnie wa˝nà normà kompetencyjnà jest przepis ustawy z dnia 12.04.2001 r.
Ordynacja wyborcza do Sejmu i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej nak∏adajàcy na PKW
obowiàzek nadzoru nad przestrzeganiem przepisów prawa wyborczego.

Sposób interpretacji i stosowania tego przepisu mo˝e byç „rozciàgliwy” ze wzgl´du
na jego niedookreÊlonoÊç oraz ze wzgl´du na mo˝liwoÊci dzia∏ania organu w okreÊlonych
warunkach. Przecie˝ ka˝dy organ w∏adzy publicznej mo˝na obezw∏adniç nak∏adajàc naƒ
coraz to nowe zadania i obowiàzki o charakterze techniczno-operacyjnym i ewidencyj-
nym, które nie pozostawiajà miejsca na koncepcyjne prace merytoryczne o znaczeniu fun-
damentalnym z punktu widzenia zadaƒ nadzoru.

Nadzór to przecie˝ nie tylko kontrola przestrzegania przepisów prawa, ale tak˝e
wspó∏odpowiedzialnoÊç za jakoÊç tego prawa, sposób jego rozumienia i stosowania oraz
obowiàzek sygnalizacji wszelkich nieprawid∏owoÊci wynikajàcych z obowiàzujàcego sys-
temu prawnego poddanego nadzorowi.

Prawo, które nie spe∏nia przewidzianych konstytucjà wymogów jest prawem wadli-
wym, a organ obowiàzany do jego wykonywania i nadzorowania ma  obowiàzek sygnali-
zacji tego stanu rzeczy i podejmowania dzia∏aƒ w celu jego zmiany. 

Przyk∏adem ró˝nego roz∏o˝enia akcentów i eksponowania w dzia∏alnoÊci nadzor-
czej PKW ró˝nych aspektów tej problematyki mo˝e byç porównanie sprawozdania z dzia-
∏alnoÊci PKW z 1994 r. i z roku 2000.

W sprawozdaniu z 1994 r. we wst´pie powiedziano: „W ramach ustawowych funk-
cji dzia∏alnoÊç PKW, jako sta∏ego naczelnego organu wyborczego oraz Krajowego Biura
Wyborczego obejmuje, obok ÊciÊle okreÊlonych czynnoÊci w zakresie przygotowaƒ i prze-
prowadzania wyborów, tak˝e zadania i prace komplementarne dla prawid∏owego funk-
cjonowania systemu wyborczego w dziedzinie stosowania przepisów wyborczych i za-
pewniania trwa∏oÊci instytucji prawa wyborczego”.

Konsekwentnie do tej wst´pnej deklaracji, w dalszej cz´Êci sprawozdania mowa jest
o rozlicznych dzia∏aniach PKW dot. upowszechniania wiedzy i informacji o zasadach
i przepisach prawa wyborczego, organizowania konferencji prasowych i spotkaƒ z dzien-
nikarzami na powy˝sze tematy, organizowanie z inspiracji PKW specjalnych audycji wy-
borczych, seminariów krajowych i zagranicznych.

Dalsze w tym zakresie dzia∏ania to wspó∏dzia∏anie z odpowiednimi komisjami
sejmowymi w toku prac nad ustawami dot. sytemu wyborczego ale tak˝e nad ustawa-
mi ustrojowymi w celu zapewnienia spójnoÊci tych ustaw z instytucjami prawa wybor-
czego. Sygnalizacja luk w prawie i niespójnoÊci przepisów naczelnym organom w∏a-
dzy oraz wyst´powanie za ich poÊrednictwem do Trybuna∏u Konstytucyjnego o usta-
lenie powszechnie obowiàzujàcej wyk∏adni prawa. To tylko niektóre wa˝niejsze dzia-
∏ania PKW podejmowane w 1994 r. w ramach normy kompetencyjnej stanowiàcej
o nadzorze.7

Inaczej w tym zakresie sprawozdawane sà dzia∏ania PKW w roku 2000, 2001 i na-
st´pnych.

Dominuje w nich zdecydowanie pozytywna ocena obowiàzujàcego systemu wybor-
czego i brak krytycznej refleksji na temat pogarszajàcego si´ stanu spo∏ecznego zaanga˝o-
wania w ˝ycie publiczne, w konsekwencji czego nast´puje systematyczny spadek fre-
kwencji wyborczej.

RównoczeÊnie informacje te zawierajà informacje o poszerzanym systematycznie
zakresie obowiàzków PKW i Krajowego Biura Wyborczego.

———————
7 Por. Biuletyn Informacyjny KBW nr 2/95.



Z. Szonert — Krytycznie o systemie wyborczym z perspektywy doÊwiadczeƒ 279

Oprócz zadaƒ ÊciÊle zwiàzanych z procesem wyborczym okreÊlonych przepisami
ustaw: — Ordynacja wyborcza do Sejmu RP, Ordynacja wyborcza do Senatu RP, O wy-
borze Prezydenta RP, Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików wo-
jewództw, O ustroju miasta sto∏ecznego Warszawy, o referendum, o referendum lokal-
nym, Paƒstwowa Komisja Wyborcza zobowiàzana zosta∏a do wykonywania zadaƒ, po-
Êrednio tylko zwiàzanych z procesem wyborczym a wynikajàcych z takich ustaw jak:
o partiach politycznych, o ograniczeniu prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej przez
osoby pe∏niàce funkcje publiczne, o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli, o ujawnianiu informacji o dokumentach organów bezpieczeƒstwa paƒstwa
lat 1944—1990.

Jest rzeczà oczywistà, ˝e ucià˝liwe zaanga˝owanie PKW w wykonywanie wielu pe-
ryferyjnych zadaƒ cz´sto o biurokratycznym, czysto ewidencyjnym lub buchalteryjnym
charakterze (np. rejestr korzyÊci, badanie sprawozdaƒ finansowych podmiotów wybor-
czych, partii politycznych, oÊwiadczeƒ lustracyjnych) musia∏o ograniczyç mo˝liwoÊci tego
organu w zakresie prac koncepcyjnych i badawczych zwiàzanych ze sprawowanym nad-
zorem.

Pora zatem rozwa˝yç czy PKW, jako naczelny organ paƒstwa w sprawach wybor-
czych, powinien wykonywaç nadal szereg marginalnych zadaƒ o charakterze formalnym,
czy te˝ powinien uzyskaç warunki do skoncentrowania swoich wysi∏ków na problemach
podstawowych i systemowych. 

Wymaga∏oby to rozwa˝enia tak˝e przekazania zadaƒ wyborczych do w∏adz lokal-
nych wy∏àcznie do systemu samorzàdowego, w ramach którego za organizacje i przepro-
wadzanie wyborów i referendum lokalnego odpowiedzialne by∏yby wy∏àcznie organy sa-
morzàdy terytorialnego poszczególnych szczebli, dzia∏ajàce w tym zakresie pod nadzo-
rem wojewodów.

Rozwiàzanie takie by∏oby tak˝e zgodne z kierunkiem decentralizacji uprawnieƒ
paƒstwa do systemu samorzàdowego.

Upublicznienie przedstawionych powy˝ej problemów wynika z g∏´bokiego mojego
przekonania, ˝e prawid∏owo skonstruowany system wyborczy, adekwatny do oczekiwaç
i spo∏ecznych potrzeb, warunkuje nale˝yte funkcjonowanie wszystkich instytucji publicz-
nych demokratycznego paƒstwa. System wyborczy s∏u˝àcy dobru publicznego, a nie inte-
resom grupowym eksponowanych w dzia∏aniach partii politycznych, jest warunkiem
przywrócenia prawa i sprawiedliwoÊci w stosunkach spo∏ecznych, warunkiem zabezpie-
czenia suwerennoÊci paƒstwa polskiego i jego pomyÊlnoÊci.

Z tego powodu warto podjàç publicznà na ten temat debat´, nawet wówczas, gdy-
by debata ta mia∏a by byç ostro kontrowersyjna i trudna.

Przedstawiajàc powy˝sze kwestie w kontekÊcie wieloletnich doÊwiadczeƒ i pracy
w naczelnym organie wyborczym, wspó∏odpowiedzialnym za organizacj´, przeprowa-
dzanie i ustalanie wyników wyborów, mam ÊwiadomoÊç faktu, ˝e ∏atwiej jest zg∏aszaç
uwagi krytyczne do obowiàzujàcego systemu wyborczego z pozycji autsajdera, ni˝ b´dàc
czynnym cz∏onkiem organu podporzàdkowanym zasadzie solidarnoÊci i kolegialnoÊci.

Nie oznacza to, ˝e krytyczne spostrze˝enia i trudne problemy, o którym mowa, nie
inspirowa∏y cz´stych na ten temat dyskusji, prowadzonych w atmosferze troski o dobro
wspólne, wzajemnego szacunku i zrozumienia dla racji odmiennych.

Za t´ atmosfer´ pracy chcia∏bym wyraziç wszystkim kolegom — cz∏onkom PKW
i jej Przewodniczàcym serdeczne podzi´kowania i s∏owa szczerego szacunku.

Podobnie s∏owa podzi´kowania, za przygotowywanie toku prac Komisji na najwy˝-
szym merytorycznie poziomie i wielostronne naÊwietlanie problemów rozstrzyganych
przez PKW, kieruj´ pod adresem Kierownika Krajowego Biura Wyborczego Ministra Ka-
zimierza Czaplickiego i podleg∏ego mu zespo∏u pracowników.





Zbigniew Szonert 

— cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wyborczej w latach 1995—2003

Urodzi∏ si´ w dniu 23 czerwca 1933 r. w Grodzisku Mazowieckim w rodzinie inte-
ligenckiej. Szko∏´ Êrednià ukoƒczy∏ w 1951 r., a nast´pnie w latach 1952—1955 studiowa∏
na Wydziale Finansów Szko∏y G∏ównej Planowania i Statystyki, (obecnie Szko∏a G∏ówna
Handlowa), którà ukoƒczy∏ w 1955 r. Prac´ zawodowà rozpoczà∏ w ramach tzw. nakazu
pracy w Ministerstwie Szkolnictwa Wy˝szego.

W 1957 r. podjà∏ prac´ w organach administracji terenowej i w wyniku kolejnych prze-
niesieƒ s∏u˝bowych od 1962 r. przeszed∏ do pracy w administracji centralnej, poczàtkowo
w Ministerstwie Gospodarki Komunalnej, a od 1966 r. w Komitecie Drobnej WytwórczoÊci.

W latach 1959—1965 odby∏ studia na Wydziale Prawa Uniwersytetu Warszawskie-
go, uzyskujàc w 1965 r. tytu∏ magistra prawa 

W 1973 r.  na podstawie rozprawy doktorskiej uzyska∏ tytu∏ doktora nauk prawnych 
W 1972 r. podjà∏ ponownie prac´ w Ministerstwie Administracji Gospodarki Tere-

nowej i Ochrony Ârodowiska, pe∏niàc tam kolejno funkcje: naczelnika wydzia∏u organiza-
cji zarzàdzania, wicedyrektora gabinetu ministra do spraw orzecznictwa administracyjne-
go oraz wicedyrektora departamentu prawnego.

W latach 1966—1970 wykonywa∏ dodatkowo funkcje bieg∏ego sàdowego z zakresu go-
spodarki komunalnej i drobnej wytwórczoÊci. Od 1974 r. rozpoczà∏ prac´ naukowà w niepe∏-
nym wymiarze czasu pracy w Zak∏adzie Podstawowych Problemów Prawnych Instytutu Or-
ganizacji i Kierowania PAN, gdzie pracowa∏ do czasu likwidacji tej placówki w latach 1977 r.

W 1976 r. prowadzi∏ seminarium z zakresu legislacji na Wydziale Zarzàdzania Uni-
wersytetu Warszawskiego.

W 1979 r. uzyska∏ wpis na list´ radców prawnych i w tym charakterze kontynuowa∏
dalsze zatrudnienie.

W latach 1980—1982 przebywa∏ za granicà na kontrakcie Biura Projektów „Urbi-
mex”. Po powrocie podjà∏ zatrudnienie w charakterze dyrektora Biura Prawnego
SBM „Ursynów”. RównoczeÊnie przez dwie kadencje — do 1992 r. pe∏ni∏ funkcj´ wice-
dziekana Warszawskiej Okr´gowej Izby Radców Prawnych, przygotowujàc mi´dzy inny-
mi zasady etyki zawodowej radców prawnych.

W 1991 r. zosta∏ wpisany na list´ arbitrów Sàdu Arbitra˝owego przy Krajowej Izbie
Gospodarczej w Warszawie.

W tym czasie organizowa∏ szkolenia zawodowe dla radców prawnych oraz pracow-
ników spó∏dzielczoÊci i prowadzi∏ wyk∏ady na tych szkoleniach, z zakresu prawa gospo-
darczego a tak˝e administracyjnego.

W 1992 r. uzyska∏ nominacj´ na stanowisko s´dziego Naczelnego Sàdu Administracyj-
nego, a w 1995 r. zosta∏ powo∏any przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w sk∏ad Paƒstwo-
wej Komisji Wyborczej. Obowiàzki te pe∏ni∏ do czasu przejÊcia w stan spoczynku w 2003 r. 

Jest autorem ponad 50 prac z zakresu zarzàdzania gospodarkà terenowà samorzà-
du terytorialnego, organizacji i administracji, legislacji, post´powania administracyjnego
i sàdowego, etyki prawniczej oraz aksjologii prawa.
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Szeroki wachlarz zainteresowaƒ oraz doÊwiadczenia zdobyte w toku d∏ugiej i o cha-
rakterze zró˝nicowanym praktyce zawodowej s´dzia Zbigniew Szonert wykorzysta∏ w to-
ku stosowania prawa wyborczego. Przejawem troski o dobro wspólne i wartoÊci konsty-
tucyjne by∏o dà˝enie do ujednolicenia oraz usprawnienia procedur wyborczych i przebie-
gu wyborów, dostosowanie ich do standardów europejskich.

W artykule pt. „Sàdowa kontrola procedur wyborczych” (zamieszczonym w opraco-
waniu PKW Demokratyczne Prawo Wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej 1990—2000), po-
Êwi´conym funkcjonowaniu polskiego systemu wyborczego z zakresu sàdowej kontroli pro-
cedur wyborczych autor Zbigniew Szonert trafnie w konkluzji stwierdzi∏, ˝e nie chodzi tyl-
ko o przekszta∏cenia sprawdzonych w praktyce procedur, lecz o unifikacj´ tego prawa w for-
mie kodeksu wyborczego. Jednolicie ukszta∏towane zasady prawa wyborczego, a w szcze-
gólnoÊci procedury wyborcze w wyborach do wszystkich organów przedstawicielskich,
w wyborach prezydenckich i referendach sprzyja wielokrotnie wyra˝anemu przez s´dziego
Zbigniewa Szonerta dà˝eniu do utrwalenia i ochrony uprawnieƒ wyborców w ka˝dej fazie
procesu wyborczego. W poszukiwaniu w∏aÊciwego rozwiàzania nie∏atwych spraw i skom-
plikowanych sytuacji uczestników procesu wyborczego s´dzia Zbigniew Szonert racje natu-
ry prawnej czy te˝ faktycznej, ∏àczy∏ z dà˝eniem do sprawiedliwego i racjonalnego rozwià-
zania. Wskazywa∏ na znaczenie dost´pu obywateli do informacji wyborczych, zrozumienie
prawa wyborczego i jego aprobata jako czynników warunkujàcych uczestnictwo obywateli
w podejmowaniu decyzji w sprawach publicznych, w tym, zw∏aszcza w sprawach wybor-
czych. Przedstawione publicznie w artykule „Kryteria osobowe (aksjologiczne) w polskim
prawie wyborczym” (zamieszczonym w opracowaniu PKW Demokratyczne standardy pra-
wa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka — Warszawa 2005 r.) wymaga-
nia natury osobowej w odniesieniu do osób sprawujàcych funkcje publiczne lub kandydujà-
cych do ich obj´cia nie utraci∏y aktualnoÊci. Zosta∏y przez s´dziego Zbigniewa Szonerta sfor-
mu∏owane w sposób  potwierdzajàcy niez∏omnoÊç zasad i walory wytrawnego polemisty.
Stwierdzi∏ on bowiem, ˝e ustanowione zasady eliminacji osób dopuszczajàcych si´ nadu˝yç
i korupcyjnych zachowaƒ okaza∏y si´ niewystarczajàce skoro urz´dy — i to wysokie — na-
dal sprawujà osoby skazane prawomocnymi wyrokami za przest´pstwa pospolite. Uchyla-
nie si´ od wymiaru sprawiedliwoÊci nie jest wyjàtkiem. Wskazanà niez∏omnoÊç zasad i za-
anga˝owanie s´dzia Zbigniew Szonert ∏àczy∏ z umiej´tnoÊcià dowodzenia w∏asnych racji
a tak˝e zrozumienia jeÊli nie wr´cz szacunku dla odmiennego  stanowiska. Wykazujàc tro-
sk´ o presti˝ organów wyborczych dzia∏a∏ mobilizujàco na grono kolegów.

Ustawowy stan spoczynku s´dzia Zbigniew Szonert wykorzysta∏ na przekazywanie
wiedzy oraz doÊwiadczenia studentom. Podjà∏ obowiàzki nauczyciela akademickiego po-
czàtkowo w Wy˝szej Szkole Nauki i Prawa im. „¸azarskiego”, a od 2004 r. w Wy˝szej
Szkole Zarzàdzania i Prawa i w Wy˝szej szkole Menad˝erskiej w Warszawie. Utrzymuje
nadal wi´ê z Paƒstwowà Komisjà Wyborczà czego wyrazem jest zamieszczona w niniej-
szej ksi´dze, publikacja „Krytycznie o systemie wyborczym z perspektywy doÊwiadczeƒ”,
która stanowiàc kontynuacj´ poprzednich wypowiedzi tego autora wykracza poza ocen´
systemu wyborczego, a dotyczy funkcjonowania wielu instytucji publicznych demokra-
tycznego paƒstwa. Potwierdza ona zachowanà pryncypialnoÊç charakteru w sprawach za-
sadniczych oraz trosk´ o dobro wspólne.

Za zas∏ugi w umacnianiu demokratycznego prawa wyborczego s´dzia Zbigniew
Szonert odznaczony zosta∏ w 2003 r. Krzy˝em Komandorskim Orderu Odrodzenia Polski,
a wczeÊniej wieloma innymi wysokimi odznaczeniami paƒstwowymi i resortowymi. ˚o-
naty, dwie córki. W rodzinie zosta∏a zachowana równowaga pomi´dzy lekarzami a praw-
nikami, poniewa˝ ˝ona i jedna z córek jest lekarzem, a druga adwokatem. 

Tadeusz ˚yznowski



CZ¢Âå TRZECIA

KALENDARIUM





Beata Tokaj

WYBORY I REFERENDA PRZEPROWADZONE W LATACH 1990—2006
(wa˝niejsze dane)

I. WYBORY PREZYDENTA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ 

1. WYBORY PRZEPROWADZONE W DNIU 25 LISTOPADA 1990 R.1 ORAZ W DNIU

9 GRUDNIA 1990 R. (ponowne g∏osowanie).2

• Uprawnionych do g∏osowania 27 545 625 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 16 702 000 wyborców
• Frekwencja wynios∏a 60,6 %

• Liczba stanowiàca wi´cej ni˝ po∏ow´ wa˝nie oddanych 
g∏osów, wymaganych dla wyboru Prezydenta 
Rzeczypospolitej Polskiej 8.221.238 g∏osów

Poszczególni kandydaci otrzymali nast´pujàcà liczb´ wa˝nych g∏osów:

1. BARTOSZCZE Roman 1 176 175 g∏osy tj. 7,15% ogó∏u liczby g∏osów
wa˝nych,

2. CIMOSZEWICZ W∏odzimierz 1 514 025 g∏osy tj. 9,21% ogó∏u liczby g∏osów
wa˝nych,

3. MAZOWIECKI Tadeusz 2 973 264 g∏osy tj. 18,08% ogó∏u liczby g∏osów
wa˝nych,

4. MOCZULSKI Leszek Robert 411 516 g∏osów tj. 2,50% ogó∏u liczby g∏osów
wa˝nych,

5. TYMI¡SKI Stanis∏aw 3 797 605 g∏osów tj. 23,10% ogó∏u liczby g∏osów
wa˝nych,

6. WA¸¢SA Lech 6 569 889 g∏osów tj. 39,96% ogó∏u liczby g∏osów
wa˝nych.

W dniu 9 grudnia 1990 r. zosta∏o przeprowadzone ponowne g∏osowanie, w którym
wyboru dokonano spoÊród dwóch nast´pujàcych kandydatów, którzy w g∏osowaniu
w dniu 25 listopada 1990 r. otrzymali kolejno najwi´kszà liczb´ g∏osów: 
1. Lech WA¸¢SA
2. Stanis∏aw TYMI¡SKI

———————
1 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 listopada 1990 r. o wynikach g∏osowania

i wyniku wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzàdzonych na dzieƒ 25 listopada 1990 r.
zosta∏o og∏oszone w Dz. U. Nr 83, poz. 483.

2 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10 grudnia 1990 r. o wynikach g∏osowania
i wyniku wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w drugiej turze g∏osowania, przeprowa-
dzonej w dniu 9 grudnia 1990 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. Nr 85, poz. 499.
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Wyniki ponownego g∏osowania na kandydatów na Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej: 
• Uprawnionych do g∏osowania 27 436 078 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 14 650 037 wyborców
• Frekwencja wyborcza 53,4%

Poszczególni kandydaci uzyskali nast´pujàcà liczb´ g∏osów wa˝nych:

1. TYMI¡SKI Stanis∏aw 3 683 098 g∏osów tj. 25,75% ogó∏u liczby g∏osów
wa˝nych, 

2. WA¸¢SA Lech 10 622 696 g∏osów tj. 74,25% ogó∏u liczby g∏osów
wa˝nych. 

Stosownie do art. 127 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Prezydentem Rzeczy-
pospolitej Polskiej zosta∏ wybrany WA¸¢SA LECH.

2. WYBORY PRZEPROWADZONE W DNIU 5 LISTOPADA 1995 R.3 ORAZ W DNIU

19 LISTOPADA 1995 R. (ponowne g∏osowanie)4.
• Uprawnionych do g∏osowania 28 136 332 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 18 203 218 wyborców 
• Frekwencja wyborcza 64,7%

• Liczba stanowiàca wi´cej ni˝ po∏ow´ wa˝nie oddanych 
g∏osów, wymaganych dla wyboru Prezydenta 
Rzeczypospolitej Polskiej, wynosi∏a 8 936 176 g∏osów

Poszczególni kandydaci otrzymali nast´pujàcà liczb´ wa˝nych g∏osów:

1. BUBEL Leszek 6 825 g∏osów tj. 0,04% liczby g∏osów
wa˝nych

2. GRONKIEWICZ-WALTZ Hanna 492 628 g∏osów tj. 2,76% liczby g∏osów
wa˝nych

3. KORWIN-MIKKE Janusz Ryszard 428 969 g∏osów tj. 2,40% liczby g∏osów
wa˝nych

4. KOèLUK Tadeusz 27 259 g∏osów tj. 0,15% liczby g∏osów
wa˝nych

5. KURO¡ Jacek Jan 1 646 946 g∏osów tj. 9,22% liczby g∏osów
wa˝nych

6. KWAÂNIEWSKI Aleksander 6 275 670 g∏osów tj. 35,11% liczby g∏osów
wa˝nych

7. LEPPER Andrzej 235 797 g∏osów tj. 1,32% liczby g∏osów
wa˝nych

8. OLSZEWSKI Jan 1 225 453 g∏osy tj. 6,86% liczby g∏osów
wa˝nych

9. PAWLAK Waldemar 770 419 g∏osów tj. 4,31% liczby g∏osów
wa˝nych,

10. PIETRZAK Jan 201 033 g∏osy tj. 1,12% liczby g∏osów
wa˝nych

———————
3 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 listopada 1995 r. o wynikach g∏osowania

i wyniku wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzàdzonych na dzieƒ 5 listopada
1995 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. Nr 126, poz. 604.

4 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 20 listopada 1995 r. o wynikach g∏osowania
i wyniku wyborów Prezydenta R zeczypospolitej Polskiej w drugiej turze g∏osowania przeprowa-
dzonej w dniu 19 listopada 1995 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. Nr 131, poz. 636.
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11. PIOTROWICZ Kazimierz Wojciech 12 591 g∏osów tj. 0,07% liczby g∏osów
wa˝nych

12. WA¸¢SA Lech 5 917 328 g∏osów tj. 33,11% liczby g∏osów
wa˝nych

13. ZIELI¡SKI Tadeusz Stanis∏aw 631 432 g∏osy tj. 3,53% liczby g∏osów
wa˝nych

W dniu 19 listopada 1995 r. przeprowadzone zosta∏o ponowne g∏osowanie, w którym
wyboru dokonano spoÊród dwóch nast´pujàcych kandydatów, którzy w g∏osowaniu
w dniu 5 listopada 1995 r. otrzymali kolejno najwi´kszà liczb´ g∏osów: 

1. KWAÂNIEWSKI Aleksander
2. WA¸¢SA Lech. 

Wyniki ponownego g∏osowania na kandydatów na Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-

skiej:

• Uprawnionych do g∏osowania 28 062 409 wyborców 
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 19 146 496 wyborców
• Frekwencja wyborcza 68,2%

Poszczególni kandydaci uzyskali nast´pujàce liczby wa˝nych g∏osów:

1. KWAÂNIEWSKI Aleksander 9 704 439 g∏osów tj. 51,72% liczby g∏osów wa˝nych, 
2. WA¸¢SA Lech 9 058 176 g∏osów tj. 48,28% liczby g∏osów wa˝nych. 
Stosownie do art. 127 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Prezydentem Rzeczy-
pospolitej Polskiej zosta∏ wybrany KWAÂNIEWSKI ALEKSANDER.

3. WYBORY PRZEPROWADZONE W DNIU 8 PAèDZIERNIKA 2000 R.5

• Uprawnionych do g∏osowania 29 122 304 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 17 798 791 wyborców
• Frekwencja wyborcza 61,12%

• Liczba stanowiàca wi´cej ni˝ po∏ow´ wa˝nie oddanych 
g∏osów, wymaganych dla wyboru Prezydenta 
Rzeczypospolitej Polskiej, wynosi∏a 8 799 460 g∏osów

Poszczególni kandydaci otrzymali nast´pujàcà liczb´ wa˝nych g∏osów:

1. GRABOWSKI Dariusz Maciej 89 002 g∏osy tj. 0,51% wa˝nych g∏osów,
2. IKONOWICZ Piotr 38 672 g∏osy tj. 0,22% wa˝nych g∏osów,
3. KALINOWSKI Jaros∏aw 1 047 949 g∏osy tj. 5,95% wa˝nych g∏osów
4. KORWIN-MIKKE Janusz Ryszard 252 499 g∏osy tj. 1,43% wa˝nych g∏osów,
5. KRZAKLEWSKI Marian 2 739 621 g∏osy tj. 15,57% wa˝nych g∏osów,
6. KWAÂNIEWSKI Aleksander 9 485 224 g∏osy tj. 53,90% wa˝nych g∏osów,
7. LEPPER Andrzej 537 570 g∏osy tj. 3,05% wa˝nych g∏osów,
8. ¸OPUSZA¡SKI Jan 139 682 g∏osy tj. 0,79% wa˝nych g∏osów,
9. OLECHOWSKI Andrzej Marian 3 044 141 g∏osy tj. 17,30% wa˝nych g∏osów

10. PAW¸OWSKI Bogdan 17 164 g∏osy tj. 0,10% wa˝nych g∏osów,
11. WA¸ESA LECH 178 590 g∏osy tj. 1,01% wa˝nych g∏osów,
12. WILECKI Tadeusz Adam 28 805 g∏osy tj. 0,16% wa˝nych g∏osów.

———————
5 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 9 paêdziernika 2000 r. o wynikach g∏osowa-

nia i wyniku wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzàdzonych na dzieƒ 8 paêdzier-
nika 2000 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. Nr 85, poz. 952.
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Stosownie do art. 127 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Prezydentem Rzeczy-
pospolitej Polskiej zosta∏ wybrany KWAÂNIEWSKI ALEKSANDER.

4. WYBORY PRZEPROWADZONE W DNIU 9 PAèDZIERNIKA 2005 R.6 ORAZ

W DNIU 23 PAèDZIERNIKA 2005 R. (ponowne g∏osowanie)7.
• Uprawnionych do g∏osowania 30 260 027 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 15 051 157 wyborców
• Frekwencja wyborcza 49,74%

• Liczba stanowiàca wi´cej ni˝ po∏ow´ wa˝nie oddanych 
g∏osów, wymaganych dla wyboru Prezydenta 
Rzeczypospolitej Polskiej 7 473 345 g∏osów.

Poszczególni kandydaci uzyskali nast´pujàce liczby wa˝nych g∏osów:

1. BOCHNIARZ Henryka Teodora 188 598 g∏osy, tj. 1,26% wa˝nych g∏osów
2. BOROWSKI Marek Stefan 1 544 642 g∏osy, tj. 10,33% wa˝nych g∏osów
3. BUBEL Leszek Henryk 18 828 g∏osów, tj. 0,13% wa˝nych g∏osów
4. ILASZ Liwiusz Marian 31 691 g∏osów, tj. 0,21% wa˝nych g∏osów
5. KACZY¡SKI Lech Aleksander 4 947 927 g∏osy, tj. 33,10% wa˝nych g∏osów
6. KALINOWSKI Jaros∏aw 269 316 g∏osów, tj. 1,80% wa˝nych g∏osów
7. KORWIN-MIKKE Janusz Ryszard 214 116 g∏osów, tj. 1,43% wa˝nych g∏osów
8. LEPPER Andrzej Zbigniew 2 259 094 g∏osy, tj. 15,11% wa˝nych g∏osów
9. PYSZKO Jan 10 371 g∏osów, tj. 0,07%wa˝nych g∏osów

10. S¸OMKA Adam Andrzej 8 895 g∏osów tj. 0,06% wa˝nych g∏osów
11. TUSK Donald Franciszek 5 429 666 g∏osów, tj. 36,33% wa˝nych g∏osów
12. TYMI¡SKI Stanis∏aw 23 545 g∏osów, tj. 0,16%wa˝nych g∏osów

W dniu 23 paêdziernika 2005 r. zosta∏o przeprowadzone ponowne g∏osowanie, w któ-
rym wyboru dokonano spoÊród dwóch nast´pujàcych kandydatów, którzy w g∏osowa-
niu w dniu 9 paêdziernika 2005 r. otrzymali kolejno najwi´kszà liczb´ g∏osów: 
1. TUSK Donald Franciszek, 
2. KACZY¡SKI Lech Aleksander. 

Wyniki ponownego g∏osowania na kandydatów na Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-

skiej:

• Uprawnionych do g∏osowania 30 279 209 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 15 439 684 wyborców
• Frekwencja wyborcza 50,99%

Poszczególni kandydaci uzyskali nast´pujàce liczby wa˝nych g∏osów:

1. KACZY¡SKI Lech Aleksander 8 257 468 g∏osów, tj. 54,04 % liczby
g∏osów wa˝nych, 

2. TUSK Donald Franciszek 7 022 319 g∏osów, tj. 45,96 % liczby
g∏osów wa˝nych. 

———————
6 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10 paêdziernika 2005 r. o wynikach g∏oso-

wania i wyniku wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzàdzonych na dzieƒ 9 paê-
dziernika 2005 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. Nr 200, poz. 1647.

7 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 24 paêdziernika 2005 r. o wynikach ponow-
nego g∏osowania i wyniku wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w drugiej turze g∏oso-
wania przeprowadzonej w dniu 23 paêdziernika 2005 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. Nr 208,
poz. 1739.
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Stosownie do art. 127 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Prezydentem Rzeczy-

pospolitej Polskiej zosta∏ wybrany KACZY¡SKI LECH ALEKSANDER.

II. WYBORY DO SEJMU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ 

I DO SENATU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

1. WYBORY DO SEJMU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 27 PAèDZIERNIKA 1991 R.8

• Uprawnionych do g∏osowania 27 517 280 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 11 887 949 wyborców
• Frekwencja wyborcza 43,20%

• Wybierano 460 pos∏ów, w tym 391 pos∏ów spoÊród 6 980 kandydatów zg∏oszonych na
934 okr´gowych listach kandydatów na pos∏ów zg∏oszonych przez 111 komitetów
wyborczych oraz 69 pos∏ów spoÊród 2 131 kandydatów zg∏oszonych na 27 ogólnopol-
skich listach kandydatów na pos∏ów

Na poszczególne listy okr´gowe oddano w skali kraju nast´pujàcà liczb´ g∏osów

wa˝nych:

———————
8 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 31 paêdziernika 1991 r. o wynikach wybo-

rów do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 27 paêdziernika 1991 r. zosta-
∏o og∏oszone w M.P. Nr 41, poz. 287.

Nr 
listy

Listy zg∏oszone przez:
Liczba
g∏osów

G∏osy
w %

1 2 3 4

2 Polskie Stronnictwo Ludowe — Sojusz Programowy 972 952 8,67

3 „SolidarnoÊç Pracy” 230 975 2,06

6 Komitet Wyborczy Prawos∏awnych 13 788 0,12

7 „ChrzeÊcijaƒska Demokracja” 265 179 2,36

8 Stronnictwo Demokratyczne 159 017 1,42

10 Ruch Autonomii Âlàska 40 061 0,36

12 Porozumienie Obywatelskie Centrum 977 344 8,71

13 „Porozumienie Ludowe” 613 626 5,47

17 Wyborcza Akcja Katolicka 980 304 8,74

19 Partia „X” 52 735 0,47

20 MniejszoÊç Niemiecka 132 059 1,18

30 NSZZ „SolidarnoÊç” 566 553 5,05

32 Kongres Liberalno-Demokratyczny 839 978 7,49

39 Ruch Demokratyczno-Spo∏eczny 51 656 0,46

41 Konfederacja Polski Niepodleg∏ej 841 738 7,50
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Poszczególne komitety wyborcze uzyska∏y nast´pujàcà liczb´ mandatów:

• lista nr 2
Polskie Stronnictwo Ludowe — Sojusz Programowy 48 mandatów

• lista nr 3
„SolidarnoÊç Pracy” 4 mandaty

• lista nr 6
Komitet Wyborczy Prawos∏awnych 1 mandat

• lista nr 7
„ChrzeÊcijaƒska Demokracja” 5 mandatów

• lista nr 8
Stronnictwo Demokratyczne 1 mandat

• lista nr 10
Ruch Autonomii Âlàska 2 mandaty

• lista nr 12
Porozumienie Obywatelskie Centrum 44 mandaty

• lista nr 13
„Porozumienie Ludowe” 28 mandatów

• lista nr 17
Wyborcza Akcja Katolicka 49 mandatów

• lista nr 19
Partia „X” 3 mandaty

1 2 3 4

42 Unia Polityki Realnej 253 024 2,26

54 Unia Demokratyczna 1 382 051 12,32

58 Polski Zwiàzek Zachodni 26 053 0,23

60 Sojusz Lewicy Demokratycznej 1 344 820 11,99

61 Partia ChrzeÊcijaƒskich Demokratów 125 314 1,12

63 Polska Partia Przyjació∏ Piwa 367 106 3,27

66 Krakowska Koalicja Solidarni z Prezydentem (okr´g nr 33) 27 586 0,25

66 „JednoÊç Ludowa” (okr´g nr 17) 18 902 0,17

66 „SolidarnoÊç-80” (okr´g nr 20) 12 769 0,11

67 Ludowe Porozumienie Wyborcze „Piast” (okr´g nr 31) 42 031 0,37

67 Zwiàzek Podhalan (okr´g nr 32) 26 744 0,24

67 Sojusz Kobiet przeciw TrudnoÊciom ˚ycia (okr´g nr 33) 1 922 0,02

68 Unia Wielkopolan okr´gu woj. leszczyƒskiego (okr´g nr 14) 9 019 0,08

69 „Wielkopolsce i Polsce” (okr´g nr 18) 23 188 0,21

x Pozosta∏e komitety wyborcze 820 108 7,30
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• lista nr 20
MniejszoÊç Niemiecka 7 mandatów

• lista nr 30
NSZZ „SolidarnoÊç” 27 mandatów

• lista nr 32
Kongres Liberalno-Demokratyczny 37 mandatów

• lista nr 39
Ruch Demokratyczno-Spo∏eczny 1 mandat

• lista nr 41
Konfederacja Polski Niepodleg∏ej 46 mandatów

• lista nr 42
Unia Polityki Realnej 3 mandaty

• lista nr 54
Unia Demokratyczna 62 mandaty

• lista nr 58
Polski Zwiàzek Zachodni 4 mandaty

• lista nr 60
Sojusz Lewicy Demokratycznej 60 mandatów

• lista nr 61
Partia ChrzeÊcijaƒskich Demokratów 4 mandaty

• lista nr 63
Polska Partia Przyjació∏ Piwa 16 mandatów

• lista nr 66
Krakowska Koalicja Solidarni z Prezydentem 1 mandat

• lista nr 66
„JednoÊç Ludowa” 1 mandat

• lista nr 66
„SolidarnoÊç-80” 1 mandat

• lista nr 67
Ludowe Porozumienie Wyborcze „Piast” 1 mandat

• lista nr 67
Zwiàzek Podhalan 1 mandat

• lista nr 67
Sojusz Kobiet przeciw TrudnoÊciom ˚ycia 1 mandat

• lista nr 68
Unia Wielkopolan okr´gu woj. leszczyƒskiego 1 mandat

• lista nr 69
„Wielkopolsce i Polsce” 1 mandat

2. WYBORY DO SENATU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 27 PAèDZIERNIKA

1991 R.9

• Uprawnionych do g∏osowania 27 517 280 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 11 887 865 wyborców
• Frekwencja wyborcza 43,20%

• Wybierano 100 senatorów spoÊród 612 kandydatów zg∏oszonych przez 111 komite-
tów wyborczych 

———————
9 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 31 paêdziernika 1991 r. o wynikach wybo-

rów do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 27 paêdziernika 1991 r. zosta-
∏o og∏oszone w M.P. Nr 41, poz. 288.
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Poszczególne komitety wyborcze uzyska∏y nast´pujàcà liczb´ mandatów:

Unia Demokratyczna 21 mandatów
NSZZ „SolidarnoÊç” 11 mandatów
Wyborcza Akcja Katolicka 9 mandatów
Porozumienie Obywatelskie Centrum 9 mandatów
Polskie Stronnictwo Ludowe — Sojusz Programowy 7 mandatów
Kongres Liberalno-Demokratyczny 6 mandatów
Porozumienie Ludowe 5 mandatów
Sojusz Lewicy Demokratycznej 4 mandaty
Konfederacja Polski Niepodleg∏ej 4 mandaty
Partia ChrzeÊcijaƒskich Demokratów 3 mandaty
Pozosta∏e komitety (uzyska∏y po 1 mandacie) 21 mandatów

3. WYBORY DO SEJMU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 21 WRZEÂNIA 1993 R.10

• Uprawnionych do g∏osowania 27 655 495 osób
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 14 415 586 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 52,13%

• Wybierano 460 pos∏ów, w tym 391 pos∏ów spoÊród 8 787 kandydatów zg∏oszonych na
861 okr´gowych listach kandydatów na pos∏ów zg∏oszonych przez 35 komitetów wy-
borczych oraz 69 pos∏ów spoÊród 1 800 kandydatów zg∏oszonych na 15 ogólnopol-
skich listach kandydatów na pos∏ów

Na poszczególne listy okr´gowe oddano w skali kraju nast´pujàcà liczb´ g∏osów

wa˝nych:

———————
10 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 wrzeÊnia 1993 r. o wynikach wyborów

do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 19 wrzeÊnia 1993 r. zosta∏o og∏o-
szone w M.P. Nr 50, poz. 471.

Nr 
listy

Listy zg∏oszone przez:
Liczba
g∏osów

G∏osy
w %

1 2 3 4

1 Porozumienie Centrum 609 973 4,42

2 Katolicki Komitet Wyborczy „Ojczyzna” 878 445 6,37

3 Polskie Stronnictwo Ludowe — Porozumienie Ludowe 327 085 2,37

4 Konfederacja Polski Niepodleg∏ej 795 487 5,77

5 Sojusz Lewicy Demokratycznej 2 815 169 20,41

6 Polskie Stronnictwo Ludowe 2 124 367 15,40

7 Kongres Liberalno-Demokratyczny 550 578 3,99

8 Komisja Krajowa NSZZ „SolidarnoÊç” 676 334 4,90

9 Unia Demokratyczna 1 460 957 10,59

10 Bezpartyjny Blok Wspierania Reform BBWR 746 653 5,41

11 Unia Pracy 1 005 004 7,28



B. Tokaj — Wybory i referenda przeprowadzone w latach 1990—2006 293

Poszczególne komitety wyborcze uzyska∏y nast´pujàcà liczb´ mandatów:

• lista nr 4
Konfederacja Polski Niepodleg∏ej 22 mandaty

• lista nr 5
Sojusz Lewicy Demokratycznej 171 mandatów

1 2 3 4

12 Unia Polityki Realnej 438 559 3,18

13
Polska Wspólnota Narodowa — Polskie Stronnictwo Naro-
dowe

14 989 0,11

14 Polska Partia Przyjació∏ Piwa 14 382 0,10

15 Koalicja dla Rzeczypospolitej 371 923 2,70

16 Towarzystwo Spo∏eczno-Kulturalne Niemców — DFK 23 396 0,17

17 Partia „X” 377 480 2,74

18 Poza Uk∏adem 6 918 0,05

19 Samoobrona — Leppera 383 967 2,78

20 Ojczyzna — Lista Polska 15 958 0,12

21 Ruch Autonomii Âlàska 26 357 0,19

22 NOT — Stowarzyszenia Techniczne 22 717 0,16

23 RzemieÊlnicza Partia Polski 2 251 0,02

24 Polska Unia Pracujàcych 6 789 0,05

25 Zwiàzek Bia∏oruski 10 164 0,07

25 MniejszoÊç Niemiecka woj. cz´stochowskiego 10 068 0,07

25 Narodowy Front Polski 565 0,00

25 Niemiecka Wspólnota Pojednanie i Przysz∏oÊç 13 776 0,10

25 Wyborcza Akcja Bezrobotnych 900 0,01

25 MniejszoÊç Niemiecka woj. olsztyƒskiego 2 444 0,02

25 MniejszoÊç Niemiecka Âlàska Opolskiego 60 770 0,44

25 Narodowe Towarzystwo OÊwiatowe 463 0,00

25 Polski Front Patriotyczny 258 0,00

25 Polska Partia Odnowy Kraju 663 0,00

26 Spó∏dzielczy Dom 418 0,00
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• lista nr 6
Polskie Stronnictwo Ludowe 132 mandaty

• lista nr 9
Unia Demokratyczna 74 mandaty

• lista nr 10
Bezpartyjny Blok Wspierania Reform BBWR 16 mandatów

• lista nr 11
Unia Pracy 41 mandatów

• lista nr 16
Towarzystwo Spo∏eczno-Kulturalne Niemców — DFK 1 mandat

• lista nr 25
MniejszoÊç Niemiecka Âlàska Opolskiego 3 mandaty

4. WYBORY DO SENATU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 19 WRZEÂNIA 1993 R.11

• Uprawnionych do g∏osowania 27 655 495 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 14 408 367 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 52,10%

• Wybierano 100 senatorów spoÊród 684 kandydatów zg∏oszonych przez 150 komite-
tów wyborczych

Poszczególne komitety wyborcze uzyska∏y nast´pujàcà liczb´ mandatów:

Sojusz Lewicy Demokratycznej 37 mandatów
Polskie Stronnictwo Ludowe 36 mandatów
Niezale˝ny Samorzàdny Zwiàzek Zawodowy SolidarnoÊç 9 mandatów
Unia Demokratyczna 4 mandaty
Bezpartyjny Blok Wspierania Reform 2 mandaty
Unia Pracy 2 mandaty
Klub Inteligencji Katolickiej w Bia∏ymstoku 1 mandat
Kongres Liberalno-Demokratyczny 1 mandat 
Niezale˝ny Samorzàdny Zwiàzek Zawodowy Rolników 
Indywidualnych SolidarnoÊç 1 mandat
Porozumienie Ludowe 1 mandat
Towarzystwo Spo∏eczno-Kulturalne MniejszoÊci Niemieckiej 
na Âlàsku Opolskim 1 mandat
Zjednoczenie Polskie 1 mandat
Kandydaci indywidualni 4 mandaty

5. WYBORY DO SEJMU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 21 WRZEÂNIA 1997 R.12

• Uprawnionych do g∏osowania 28 409 054 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 13 616 378 wyborców
• Frekwencja wyborcza 47,93%

• Wybierano 460 pos∏ów spoÊród 6 433 kandydatów zg∏oszonych na 559 okr´gowych
listach kandydatów na pos∏ów zg∏oszonych przez 21 komitetów wyborczych 

———————
11 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 wrzeÊnia 1993 r. o wynikach wyborów

do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, przeprowadzonych w dniu 19 wrzeÊnia 1993 r. zosta∏o og∏o-
szone w M.P. Nr 50, poz. 470.

12 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 wrzeÊnia 1997 r. o wynikach wyborów
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 21 wrzeÊnia 1997 r. zosta∏o og∏o-
szone w M.P. Nr 64, poz. 621.
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Na poszczególne listy okr´gowe oddano w skali kraju nast´pujàcà liczb´ g∏osów

wa˝nych:

Nr 
listy

Listy zg∏oszone przez:
Liczba
g∏osów

G∏osy
w %

1 2 3 4

1 Komitet Wykonawczy Unii Pracy 620 611 4,74

2
Komitet Wyborczy Narodowo-ChrzeÊcijaƒsko-Demokra-
tyczny — Blok dla Polski

178 395 1,36

3
Prezydium Rady Naczelnej Krajowego Porozumienia Eme-
rytów i Rencistów Rzeczypospolitej Polskiej

212 826 1,63

4 Zarzàd Unii WolnoÊci 1 749 518 13,37

5 Komitet Wyborczy Akcja Wyborcza SolidarnoÊç 4 427 373 33,83

6 Krajowy Komitet Wyborczy Sojuszu Lewicy Demokratycznej 3 551 224 27,13

7
Naczelny Komitet Wykonawczy Polskiego Stronnictwa Lu-
dowego

956 184 7,31

8 Komitet Wyborczy Obywateli Unia Prawicy Rzeczypospolitej 266 317 2,04

9 Zarzàd G∏ówny Ruchu Odbudowy Polski 727 072 5,56

10 Rada Naczelna Krajowej Partii Emerytów i Rencistów 284 826 2,18

11
Zarzàd Naczelny Polskiej Wspólnoty Narodowej — Polskie-
go Stronnictwa Narodowego

8 590 0,07

12 Rada Krajowa Przymierze Samoobrona 10 073 0,08

14
Zarzàd Towarzystwa Spo∏eczno-Kulturalnego Niemców
Województwa Katowickiego

16 724 0,13

15 Komitet Wyborczy „Niezale˝na i Bezpartyjna” 924 0,01

15
Zarzàd G∏ówny Stowarzyszenia S∏owiaƒskiej MniejszoÊci
Narodowej Rzeczypospolitej Polskiej-Prawos∏awni

13 632 0,10

15
Zarzàd Wojewódzki Towarzystwa Spo∏eczno-Kulturalnego
Niemców Województwa Cz´stochowskiego

6 206 0,05

15
Zarzàd Zwiàzku Stowarzyszeƒ MniejszoÊci Niemieckiej wo-
jewództwa elblàskiego

614 0,01

15
Prezydium Niemieckiej Wspólnoty Roboczej „Pojednanie
i Przysz∏oÊç”

3 663 0,03

15 Zarzàd MniejszoÊci Niemieckiej Województwa Olsztyƒskiego 1 729 0,01
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Poszczególne komitety wyborcze uzyska∏y nast´pujàcà liczb´ mandatów:

• lista nr 4
Zarzàd Unii WolnoÊci 60 mandatów

• lista nr 5
Komitet Wyborczy Akcja Wyborcza SolidarnoÊç 201 mandatów

• lista nr 6
Krajowy Komitet Wyborczy Sojuszu Lewicy Demokratycznej 164 mandaty

• lista nr 7
Naczelny Komitet Wykonawczy Polskiego Stronnictwa Ludowego 27 mandatów

• lista nr 9
Zarzàd G∏ówny Ruchu Odbudowy Polski 6 mandatów

• lista nr 15
Zarzàd Towarzystwa Spo∏eczno-Kulturalnego Niemców 

na Âlàsku Opolskim 2 mandaty

6. WYBORY DO SENATU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 21 WRZEÂNIA 1997 R.13

• Uprawnionych do g∏osowania 28 409 054 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 13 614 101 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 47,92%

• Wybierano 100 senatorów spoÊród 520 kandydatów zg∏oszonych przez 134 komitety
wyborcze

Poszczególne komitety wyborcze uzyska∏y nast´pujàcà liczb´ mandatów:

Akcja Wyborcza SolidarnoÊç 51

Sojusz Lewicy Demokratycznej 28

Unia WolnoÊci 8

Ruch Odbudowy Polski 5

Polskie Stronnictwo Ludowe 3

Kandydaci niezale˝ni 5

7. WYBORY DO SEJMU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 23 WRZEÂNIA 2001 R.14

• Uprawnionych do g∏osowania 29 364 455 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 13 591 681 wyborców
• Frekwencja wyborcza 46,29%

• Wybierano 460 pos∏ów spoÊród 7 508 kandydatów zg∏oszonych na 403 okr´gowych
listach kandydatów przez 14 komitetów wyborczych.

1 2 3 4

15
Zarzàd Towarzystwa Spo∏eczno-Kulturalnego Niemców na
Âlàsku Opolskim

51 027 0,39

15
Komitet Wyborczy Sojuszu Ludzi — „Polska Praca Sprawie-
dliwoÊç”

703 0,01

———————
13 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 wrzeÊnia 1997 r. o wynikach wyborów

do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, przeprowadzonych w dniu 21 wrzeÊnia 1997 r. zosta∏o og∏o-
szone w M. P. Nr 64, poz. 620.

14 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej o wynikach wyborów do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przeprowadzonych w dniu 23 wrzeÊnia 2001 r. z dnia 23 wrzeÊnia 2001 r. zosta∏o og∏oszo-
ne w Dz. U. Nr 109, poz. 1186.
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Listy komitetów wyborczych uprawnionych do uczestnictwa w podziale mandatów

uzyska∏y w kraju nast´pujàcà liczb´ mandatów:

• lista nr 1
Koalicyjny Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycznej 

— Unia Pracy — 216 mandatów,
• lista nr 4

Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczypospolitej Polskiej — 53 mandaty,
• lista nr 5

Komitet Wyborczy „Prawo i SprawiedliwoÊç” — 44 mandaty,
• lista nr 6

Komitet Wyborczy Polskiego Stronnictwa Ludowego — 42 mandaty,
• lista nr 7

Komitet Wyborczy Wyborców Platforma Obywatelska — 65 mandatów,
• lista nr 10 

Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin — 38 mandatów,

Nr 
listy

Listy zg∏oszone przez:
Liczba
g∏osów

G∏osy
w %

1 2 3 4

1
Koalicyjny Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycz-
nej — Unia Pracy

5 342 519 41,04

Na poszczególne listy okr´gowe oddano w skali kraju nast´pujàcà liczb´ g∏osów

wa˝nych:

2
Koalicyjny Komitet Wyborczy — Akcja Wyborcza Solidar-
noÊç Prawicy

729 207 5,60

3 Komitet Wyborczy Unii WolnoÊci 404 074 3,10

4 Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczypospolitej Polskiej 1 327 624 10,20

5 Komitet Wyborczy „Prawo i SprawiedliwoÊç” 1 236 787 9,50

6 Komitet Wyborczy Polskiego Stronnictwa Ludowego 1 168 659 8,98

7 Komitet Wyborczy Wyborców Platforma Obywatelska 1 651 099 12,68

8 Komitet Wyborczy Alternatywa Ruch Spo∏eczny 54 266 0,42

9 Komitet Wyborczy Polskiej Wspólnoty Narodowej 2 644 0,02

10 Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin 1 025 148 7,87

11 Komitet Wyborczy Wyborców „MniejszoÊç Niemiecka” 47 230 0,36

13 Komitet Wyborczy Polskiej Unii Gospodarczej 7 189 0,06

14 Komitet Wyborczy Polskiej Partii Socjalistycznej 13 459 0,10

15
Komitet Wyborczy Wyborców „Niemiecka MniejszoÊç Gór-
nego Âlàska”

8 024 0,06
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• lista nr 11 
Komitet Wyborczy Wyborców „MniejszoÊç Niemiecka” — 2 mandaty,

• lista nr 15 
Komitet Wyborczy Wyborców „Niemiecka MniejszoÊç 

Górnego Âlàska” — bez mandatu.

8. WYBORY DO SENATU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 23 WRZEÂNIA 2001 R.15

• Uprawnionych do g∏osowania 29 364 455 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 13 590 426 wyborców
• Frekwencja wyborcza 46,28%

• Wybierano 100 senatorów spoÊród 429 kandydatów zg∏oszonych przez 76 komitetów
wyborczych.

Poszczególne komitety otrzyma∏y nast´pujàcà liczb´ mandatów:

Koalicyjny Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycznej 

— Unia Pracy — 75 mandatów
Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin — 2 mandaty
Komitet Wyborczy Polskiego Stronnictwa Ludowego — 4 mandaty
Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczypospolitej Polskiej — 2 mandaty
Komitet Wyborczy Wyborców — Blok Senat 2001 — 15 mandatów
Komitet Wyborczy Wyborców Henryka Tadeusza Stok∏osy — 1 mandat
Komitet Wyborczy Wyborców i Sympatyków Lecha Kaczyƒskiego — 1 mandat

9. WYBORY DO SEJMU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 25 WRZEÂNIA 2005 R.16

• Uprawnionych do g∏osowania 30 229 031 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 12 263 640 wyborców
• Frekwencja wyborcza 40,57%

• Wybierano 460 pos∏ów spoÊród 10 658 kandydatów zg∏oszonych na 594 okr´gowych
listach kandydatów przez 22 komitety wyborcze.

Na poszczególne listy okr´gowe oddano w skali kraju nast´pujàcà liczb´ g∏osów

wa˝nych:

———————
15 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 wrzeÊnia 2001 r. o wynikach wyborów

do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 23 wrzeÊnia 2001 r. zosta∏o og∏o-
szone w Dz. U. Nr 109, poz. 1187.

16 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 wrzeÊnia 2005 r. o wynikach wyborów
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 25 wrzeÊnia 2005 r. zosta∏o og∏o-
szone w Dz. U. Nr 195, poz. 1626.

Nr 
listy

Listy zg∏oszone przez:
Liczba
g∏osów

G∏osy
w %

1 2 3 4

1 Komitet Wyborczy Ruch Patriotyczny 124 038 1,05

2 Komitet Wyborczy Polska Partia Pracy 91 266 0,77

3 Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin 940 762 7,97

4 Komitet Wyborczy Partii Demokratycznej-demokraci.pl 289 276 2,45
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Listy komitetów wyborczych uprawnionych do uczestniczenia w podziale mandatów

uzyska∏y w kraju nast´pujàcà liczb´ mandatów:

• lista nr 3
Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin — 34 mandaty

• lista nr 6
Komitet Wyborczy Prawo i SprawiedliwoÊç — 155 mandatów

• lista nr 7
Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycznej — 55 mandatów

• lista nr 8
Komitet Wyborczy Platforma Obywatelska RP — 133 mandaty

• lista nr 10 
Komitet Wyborczy Polskiego Stronnictwa Ludowego — 25 mandatów

• lista nr 15 
Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczpospolitej Polskiej — 56 mandatów

• lista nr 19 
Komitet Wyborczy Wyborców „MniejszoÊç Niemiecka” — 2 mandaty

• lista nr 19 
Komitet Wyborczy Wyborców „MniejszoÊci Niemieckiej Âlàska” — bez mandatu.

1 2 3 4

5 Komitet Wyborczy Socjaldemokracji Polskiej 459 380 3,89

6 Komitet Wyborczy Prawo i SprawiedliwoÊç 3 185 714 26,99

7 Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycznej 1 335 257 11,31

8 Komitet Wyborczy Platforma Obywatelska RP 2 849 259 24,14

9 Komitet Wyborczy Polskiej Partii Narodowej 34 127 0,29

10 Komitet Wyborczy Polskiego Stronnictwa Ludowego 821 656 6,96

11 Komitet Wyborczy Centrum 21 893 0,19

12 Komitet Wyborczy Platformy Janusza Korwin-Mikke 185 885 1,57

13
Komitet Wyborczy Wyborców — Ogólnopolska Koalicja
Obywatelska

16 251 0,14

14 Komitet Wyborczy Polskiej Konfederacji — GodnoÊç i Praca 8 353 0,07

15 Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczpospolitej Polskiej 1 347 355 11,41

16 Komitet Wyborczy Partii Inicjatywa RP 11 914 0,10

17 Komitet Wyborczy Dom Ojczysty 32 863 0,28

18 Komitet Wyborczy Narodowego Odrodzenia Polski 7 376 0,06

19 Komitet Wyborczy Stronnictwa Pracy 1 019 0,01

20 Komitet Wyborczy Wyborców Spo∏eczni Ratownicy 982 0,01

21 Komitet Wyborczy Wyborców „MniejszoÊç Niemiecka” 34 469 0,29

22 Komitet Wyborczy Wyborców „MniejszoÊci Niemieckiej Âlàska” 5 581 0,05
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10. WYBORY DO SENATU RP PRZEPROWADZONE W DNIU 25 WRZEÂNIA 2005 R.17

• Uprawnionych do g∏osowania 30 229 031 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 12 262 311 wyborców
• Frekwencja wyborcza 40,56%

• Wybierano 100 senatorów spoÊród 623 kandydatów zg∏oszonych przez 108 komite-
tów wyborczych.

Poszczególne komitety wyborcze otrzyma∏y nast´pujàcà liczb´ mandatów:

Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin — 7 mandatów
Komitet Wyborczy Platforma Obywatelska RP — 34 mandaty
Komitet Wyborczy Polskiego Stronnictwa Ludowego — 2 mandaty
Komitet Wyborczy Prawo i SprawiedliwoÊç — 49 mandatów
Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczpospolitej Polskiej — 3 mandaty
Komitet Wyborczy Wyborców Bogdana Borusewicza — 1 mandat
Komitet Wyborczy Wyborców Kazimierza Juliana Kutza — 1 mandat
Komitet Wyborczy Wyborców Macieja P∏a˝yƒskiego — 1 mandat
Komitet Wyborczy Wyborców Nowy Senat 2005 — 1 mandat
Komitet Wyborczy Wyborców prof. Mariana Mi∏ka — 1 mandat

III. WYBORY POS¸ÓW DO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO

1. WYBORY POS¸ÓW DO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO PRZEPROWADZONE

W DNIU 13 CZERWCA 2004 R.18

• uprawnionych do g∏osowania 29 986 109 wyborców
• W wyborach wzi´∏o udzia∏ 6 258 550 wyborców
• Frekwencja wyborcza 20 87%

• Wybierano 54 pos∏ów spoÊród 1 887 kandydatów zg∏oszonych na 203 okr´gowych li-
stach kandydatów przez 21 komitetów wyborczych.

Na listy okr´gowe poszczególnych komitetów wyborczych oddano ∏àcznie nast´pu-

jàcà liczb´ g∏osów wa˝nych:

———————
17 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 wrzeÊnia 2005 r. o wynikach wyborów

do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 25 wrzeÊnia 2005 r. zosta∏o og∏o-
szone w Dz. U. z 2005 r. Nr 195, poz. 1627.

18 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 15 czerwca 2004 r. o wynikach wyborów
pos∏ów do Parlamentu Europejskiego przeprowadzonych w dniu 13 czerwca 2004 r. zosta∏o og∏o-
szone w Dz. U. Nr 137, poz. 1460.

Nr 
listy

Listy zg∏oszone przez:
Liczba
g∏osów

G∏osy
w %

1 2 3 4

1
Komitet Wyborczy Platforma Obywatelska Rzeczypospolitej
Polskiej

1 467 775 24,10

2 Komitet Wyborczy Polska Partia Pracy 32 807 0,54

3 Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczpospolitej Polskiej 656 782 10,78
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Poszczególne komitety wyborcze otrzyma∏y nast´pujàcà liczb´ mandatów:

Komitet Wyborczy Platforma Obywatelska Rzeczypospolitej 

Polskiej — 15 mandatów
Komitet Wyborczy Samoobrona Rzeczpospolitej Polskiej — 6 mandatów
Koalicyjny Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycznej 

— Unia Pracy — 5 mandatów
Komitet Wyborczy Wyborców Socjaldemokracji Polskiej — 3 mandaty
Komitet Wyborczy Prawo i SprawiedliwoÊç — 7 mandatów
Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin — 10 mandatów
Komitet Wyborczy Unii WolnoÊci — 4 mandaty
Komitet Wyborczy Polskiego Stronnictwa Ludowego — 4 mandaty

1 2 3 4

4
Koalicyjny Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycz-
nej — Unia Pracy

569 311 9,35

6 Narodowy Komitet Wyborczy Wyborców 94 867 1,56

7 Komitet Wyborczy Inicjatywa dla Polski 88 565 1,45

8 Komitet Wyborczy Wyborców Socjaldemokracji Polskiej 324 707 5,33

9 Komitet Wyborczy Prawo i SprawiedliwoÊç 771 858 12,67

10 Komitet Wyborczy Liga Polskich Rodzin 969 689 15,92

11
Komitet Wyborczy Wyborców — Ogólnopolski Komitet
Obywatelski „OKO”

35 180 0,58

12 Komitet Wyborczy Unii WolnoÊci 446 549 7,33

13 Komitet Wyborczy Polskiego Stronnictwa Ludowego 386 340 6,34

14 Koalicyjny Komitet Wyborczy KPEiR-PLD 48 667 0,80

15 Komitet Wyborczy Antyklerykalnej Partii Post´pu „Racja” 18 068 0,30

16 Komitet Wyborczy Polskiej Partii Narodowej 2 510 0,04

17
Komitet Wyborczy Wyborców Konfederacja Ruch Obrony
Bezrobotnych

36 937 0,61

18 Komitet Wyborczy Wyborców Zieloni 2004 16 288 0,27

19 Komitet Wyborczy Narodowego Odrodzenia Polski 2 546 0,04

20 Komitet Wyborczy Wyborców „Razem dla Przysz∏oÊci” 2 897 0,05

21 Komitet Wyborczy Demokratycznej Partii Lewicy 5 513 0,09

5 Komitet Wyborczy Unii Polityki Realnej 113 675 1,8
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IV. WYBORY DO ORGANÓW JEDNOSTEK SAMORZÑDU TERYTORIALNEGO

1. WYBORY DO RAD GMIN PRZEPROWADZONE W DNIU 27 MAJA 1990 R.19

• Uprawnionych do g∏osowania 26 926 956 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 11 382 355 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 42,27%

• Wybierano 52 037 radnych spoÊród 147 193 kandydatów

2. WYBORY DO RAD GMIN PRZEPROWADZONE W DNIU 19 CZERWCA 1994 R.20

• Uprawnionych do g∏osowania 27 621 841 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 9 329 776 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 33,78%

• Wybierano 51 926 radnych spoÊród 181 900 kandydatów

3. WYBORY DO RAD PRZEPROWADZONE W DNIU 11 PAèDZIERNIKA 1998 R.21

A. Wybory do rad gmin
• Uprawnionych do g∏osowania 28 196 149 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 12 816 962 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 45,46%

• Wybierano 52 379 radnych spoÊród 208 095 kandydatów
B. Wybory do rad powiatów

• Uprawnionych do g∏osowania 19 859 256 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 9 485 117 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 47,76%

• Wybierano 10 290 radnych spoÊrów 56 829 kandydatów
C. Wybory do sejmików województw

• Uprawnionych do g∏osowania 28 546 385 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 12 946 455 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 45,35%

• Wybierano 855 radnych spoÊród 7 426 kandydatów

4. WYBORY DO RAD PRZEPROWADZONE W DNIU 27 PAèDZIERNIKA 2002 R.22

A. Wybory do rad gmin
• Uprawnionych do g∏osowania 29 572 225 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 13 078 372 wyborców
• Frekwencja wyborcza 44,23%

• Wybierano 39 579 radnych spoÊród 227 437 kandydatów
B. Wybory do rad powiatów

• Uprawnionych do g∏osowania 19 367 486 wyborców
———————
19 Obwieszczenie Generalnego Komisarza Wyborczego z dnia 31 maja 1990 r. o zbiorczych wynikach

wyborów do rad gmin na obszarze kraju, przeprowadzonych w dniu 27 maja 1990 r. zosta∏o og∏o-
szone w M. P. Nr 21, poz. 170.

20 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 wrzeÊnia 1994 r. o zbiorczych wynikach
wyborów do rad gmin oraz Rady m.st. Warszawy, przeprowadzonych w dniu 19 czerwca 1994 r.
zosta∏o og∏oszone w M. P. Nr 35, poz. 304.

21 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 23 paêdziernika 1998 r. dotyczàce podania
do publicznej wiadomoÊci zbiorczych wyników wyborów na obszarze kraju, przeprowadzonych
w dniu 11 paêdziernika 1998 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. Nr 131, poz. 861.

22 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 8 listopada 2002 r. w sprawie zbiorczych
wyników wyborów do rad na obszarze kraju, przeprowadzonych w dniu 27 paêdziernika 2002 r.
zosta∏o og∏oszone w Dz. U. z 2002 r. Nr 187, poz. 1568.
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• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 9 582 239 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 49,48%

• Wybierano 6 294 radnych spoÊród 57 357 kandydatów
C. Wybory do sejmików województw

• Uprawnionych do g∏osowania 29 572 225 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 13 078 372 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 44,23 %

• Wybierano 561 radnych spoÊród 9 920 kandydatów

5. WYBORY DO RAD PRZEPROWADZONE W DNIU 12 LISTOPADA 2006 R.23

A. Wybory do rad gmin
• Uprawnionych do g∏osowania 29 879 803 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 13 743 671 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 46,00%

• Wybierano 39 478 radnych spoÊród 194 311 kandydatów
B. Wybory do rad powiatów

• Uprawnionych do g∏osowania 20 095 699 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 9 651 927 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 48,03%

• Wybierano 6 284 radnych spoÊród 68 085 kandydatów
C. Wybory do sejmików województw

• Uprawnionych do g∏osowania 30 241 185 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 13 884 295 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 45,91%

• Wybierano 561 radnych spoÊród 9 338 kandydatów

6. WYBORY WÓJTÓW (BURMISTRZÓW, PREZYDENTÓW MIAST) PRZEPROWA-

DZONE W DNIU 27 PAèDZIERNIKA 2002 R. ORAZ W DNIU 10 LISTOPADA

2002 R.24

G∏osowanie w dniu 27 paêdziernika 2002 r.

• Uprawnionych do g∏osowania 29 572 225 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 13 081 594 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 44,24%

• Wybierano ∏àcznie 2 478 wójtów, burmistrzów i prezydentów miast, spoÊród 
10 371 zg∏oszonych kandydatów.

Ponowne g∏osowanie w dniu 10 listopada 2002 r.:

• Uprawnionych do g∏osowania 20 674 292 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 7 240 326 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 35,02%

• Wybierano ∏àcznie 1 202 wójtów, burmistrzów i prezydentów miast, spoÊród 
2 404 zg∏oszonych kandydatów.

———————
23 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 15 listopada 2006 r. o zbiorczych wynikach

wyborów do rad na obszarze kraju, przeprowadzonych w dniu 12 listopada 2006 r. zosta∏o og∏o-
szone w Dz. U. Nr 207, poz. 1530.

24 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej w sprawie wyników wyborów wójtów, burmi-
strzów i prezydentów miast przeprowadzonych na obszarze kraju w dniu 27 paêdziernika 2002 r.
oraz w dniu 10 listopada 2002 r. z dnia 11 listopada 2002 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. z 2002 r.
Nr 190, poz. 1593.
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7. WYBORY WÓJTÓW (BURMISTRZÓW, PREZYDENTÓW MIAST) PRZEPROWA-

DZONE W DNIU 12 LISTOPADA 2006 R. ORAZ W DNIU 26 LISTOPADA 2006 R.25

G∏osowanie w dniu 12 listopada 2006 r. 

• Uprawnionych do g∏osowania 30 240 882 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´to udzia∏ 13 883 806 wyborców
• Frekwencja wyborcza 45,91% 

• Wybierano ∏àcznie 2 478 wójtów, burmistrzów i prezydentów miast spoÊród 
8 224 kandydatów

Ponowne g∏osowanie w dniu 26 listopada 2006 r. 

• Uprawnionych do g∏osowania 14 643 543 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 5 812 667 wyborców
• Frekwencja wyborcza 39,69% 

• Wybierano ∏àcznie 827 wójtów, burmistrzów i prezydentów miast spoÊród 1 654 zg∏o-
szonych kandydatów.

V. REFERENDA OGÓLNOKRAJOWE

1. REFERENDUM W SPRAWIE POWSZECHNEGO UW¸ASZCZENIA OBYWATELI

PRZEPROWADZONE W DNIU 18 LUTEGO 1996 R.26

• Uprawnionych do g∏osowania 28 009 715 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 9 076 004 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 32,40%

Na pytanie:
„Czy jesteÊ za przeprowadzeniem powszechnego uw∏aszczenia obywateli”:

g∏osy wa˝ne odda∏o 8 923 326 g∏osujàcych, 
w tym:
a) odpowiedzi „TAK” udzieli∏o 8 580 129 g∏osujàcych,
b) odpowiedzi „NIE” udzieli∏o 343 197 g∏osujàcych

2. REFERENDUM O NIEKTÓRYCH KIERUNKACH WYKORZYSTANIA MAJÑTKU

PA¡STWOWEGO PRZEPROWADZONE W DNIU 18 LUTEGO 1996 R.

• Uprawnionych do g∏osowania 28 009 715 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 9 085 145 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 32,44%

1) Na pytanie:
„Czy jesteÊ za tym, aby zobowiàzania wobec emerytów i rencistów oraz pracowni-

ków sfery bud˝etowej, wynikajàce z orzeczeƒ Trybuna∏u Konstytucyjnego, by∏y

zaspokojone z prywatyzowanego majàtku paƒstwowego”:

g∏osy wa˝ne odda∏o 8 876 924 g∏osujàcych, 

———————
25 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 listopada 2006 r. o zbiorczych wynikach

wyborów wójtów, burmistrzów i prezydentów miast na obszarze kraju, przeprowadzonych
w dniu 12 listopada 2006 r. oraz w dniu 26 listopada 2006 r. (Dz. U. Nr 216, poz. 1586 oraz Nr 230,
poz. 1683).

26 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 20 lutego 1996 r. o wynikach g∏osowania
i wynikach referendów przeprowadzonych w dniu 18 lutego 1996 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U.
Nr 22, poz. 101.
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w tym:
a) odpowiedzi „TAK” udzieli∏o 8 439 458 g∏osujàcych,
b) odpowiedzi „NIE” udzieli∏o 437 466 g∏osujàcych.

2) Na pytanie:
„Czy jesteÊ za tym, aby cz´Êç prywatyzowanego majàtku paƒstwowego zasili∏a po-

wszechne fundusze emerytalne”:

g∏osy wa˝ne odda∏o 8 868 294 g∏osujàcych, 
w tym:
a) odpowiedzi „TAK” udzieli∏o 8 512 931 g∏osujàcych,
b) odpowiedzi „NIE” udzieli∏o 355 363 g∏osujàcych.

3) Na pytanie:
„Czy jesteÊ za tym, aby zwi´kszyç wartoÊç Êwiadectw udzia∏owych Narodowych

Funduszy Inwestycyjnych przez obj´cie tym programem dalszych przedsi´biorstw”:

g∏osy wa˝ne odda∏o 8 574 126 g∏osujàcych, 
w tym:
a) odpowiedzi „TAK” udzieli∏o 1 985 567 g∏osujàcych,
b) odpowiedzi „NIE” udzieli∏o 6 588 559 g∏osujàcych.

4) Na pytanie:
„Czy jesteÊ za uwzgl´dnieniem w programie uw∏aszczeniowym bonów prywaty-

zacyjnych”:

g∏osy wa˝ne odda∏o 8 785 258 g∏osujàcych, 
w tym:
a) odpowiedzi „TAK” udzieli∏o 8 022 353 g∏osujàcych,
b) odpowiedzi „NIE” udzieli∏o 762 905 g∏osujàcych.

W zwiàzku z tym, i˝ wi´cej ni˝ po∏owa uprawnionych do g∏osowania wynosi∏a 14 004 858
osób zaÊ w referendum wzi´∏o udzia∏ 9 085 145 osób, co stanowi mniej ni˝ po∏ow´ osób uprawnio-
nych — wynik referendum nie jest wià˝àcy.

3. REFERENDUM KONSTYTUCYJNE PRZEPROWADZONE W DNIU 25 MAJA 1997 R.27

• Uprawnionych do g∏osowania 28 319 650 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 12 137 136 wyborców
• Frekwencja wyborcza wynios∏a 42,86%

Na pytanie:
„Czy jesteÊ za przyj´ciem Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej uchwalonej przez

Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r.”:

g∏osy wa˝ne odda∏o 11.967.134 g∏osujàcych, 
w tym:
a) odpowiedzi „TAK” udzieli∏o 6.396.641 g∏osujàcych,
b) odpowiedzi „NIE” udzieli∏o 5.570.493 g∏osujàcych.

Wi´kszoÊç bioràcych udzia∏ w g∏osowaniu wynios∏a 6 069 896 osób na postawione
w referendum pytanie udzieli∏a pozytywnej odpowiedzi („TAK”).
———————
27 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 maja 1997 r. o wynikach g∏osowania

i wyniku referendum konstytucyjnego przeprowadzonego w dniu 25 maja 1997 r. zosta∏o og∏oszo-
ne w Dz. U. Nr 54, poz. 353.
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4. REFERENDUM W SPRAWIE WYRA˚ENIA ZGODY NA RATYFIKACJ¢ TRAKTA-

TU DOTYCZÑCEGO PRZYSTÑPIENIA RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ DO UNII

EUROPEJSKIEJ, PRZEPROWADZONE W DNIACH 7 I 8 CZERWCA 2003 R.28, 29

• Uprawnionych do g∏osowania 29 864 969 wyborców
• W g∏osowaniu wzi´∏o udzia∏ 17 576 714 wyborców
• Frekwencja wynios∏a 58,85%

• G∏osowanie przeprowadzono w 25163 obwodach g∏osowania,

Na pytanie:
„Czy wyra˝a Pani/Pan zgod´ na przystàpienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Eu-

ropejskiej?” liczba oddanych g∏osów wa˝nych z odpowiedziami: 
• pozytywnymi „TAK” wynios∏a 13 514 872, co stanowi 77,45% g∏osów wa˝nych,
• negatywnymi „NIE” wynios∏a 3 935 655, co stanowi 22,55% g∏osów wa˝nych.

W zwiàzku z tym, i˝ w referendum wzi´∏a udzia∏ wi´cej ni˝ po∏owa uprawnionych do g∏oso-
wania — wynik referendum jest wià˝àcy.

W referendum wi´kszoÊç g∏osów wa˝nych oddano za odpowiedzià pozytywnà, w zwiàzku
z czym — zgodnie z art. 73 ust. 2 ustawy o referendum ogólnokrajowym — Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej uzyska∏ zgod´ na ratyfikacj´ Traktatu dotyczàcego przystàpienia Rzeczypospolitej
Polskiej do Unii Europejskiej.

———————
28 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej o wyniku ogólnokrajowego referendum w spra-

wie wyra˝enia zgody na ratyfikacj´ Traktatu dotyczàcego przystàpienia Rzeczypospolitej Polskiej
do Unii Europejskiej z dnia 9 czerwca 2003 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. z 2003 r. Nr 103, poz. 953.

29 Obwieszczenie Paƒstwowej Komisji Wyborczej o skorygowanym wyniku ogólnokrajowego refe-
rendum w sprawie wyra˝enia zgody na ratyfikacj´ Traktatu dotyczàcego przystàpienia Rzeczy-
pospolitej Polskiej do Unii Europejskiej z dnia 21 lipca 2003 r. zosta∏o og∏oszone w Dz. U. z 2003 r.
Nr 132, poz. 1223.



Miros∏awa Ekiert, Krzysztof Lorentz

ROLA PA¡STWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ 

W SYSTEMIE KONTROLI FINANSOWANIA PARTII POLITYCZNYCH 

I KAMPANII WYBORCZYCH

Paƒstwowa Komisja Wyborcza od poczàtku swojego istnienia uczestniczy w reali-
zacji konstytucyjnej zasady jawnoÊci finansowania partii politycznych (art. 11 ust. 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Poczàtkowo uczestnictwo to ogranicza∏o si´ do nadzo-
ru nad wykonaniem przez komitety wyborcze obowiàzku podania do publicznej wiado-
moÊci sprawozdaƒ o êród∏ach zgromadzonych przez nie funduszy oraz o kosztach ponie-
sionych na prowadzenie kampanii wyborczej (art. 84—88 ustawy z dnia 27 wrzeÊnia
1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej — Dz. U. Nr 67, poz. 398 z póên.
zm.). Kolejne nowelizacje tej ustawy, uchwalenie i nowelizacje 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 z póên. zm.), ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Or-
dynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw (Dz. U. z 2003 r.
Nr 159, poz. 1547 z póên. zm.), ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. o wyborze pos∏ów do Par-
lamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219 z póên. zm.) oraz uchwalenie i nowelizacje
ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857
z póên. zm.) stworzy∏y model kontroli finansów partii politycznych i komitetów wybor-
czych oparty na badaniu przez organy wyborcze sprawozdaƒ sk∏adanych corocznie (par-
tie polityczne) lub po zakoƒczeniu kampanii wyborczej (komitety wyborcze).

Najwa˝niejszà rol´ odgrywa niewàtpliwie kontrola finansowania dzia∏alnoÊci partii
politycznych, komitetów wyborczych przez nie utworzonych w zwiàzku z wyborami do
Sejmu i do Senatu oraz komitetów wyborczych uczestniczàcych w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej. JawnoÊç i legalnoÊç finansowania dzia∏alnoÊci tych podmiotów
ma kluczowe znaczenie dla spo∏ecznej oceny legitymacji naczelnych organów paƒstwa.

Od roku 2000, w którym — w zwiàzku z przeprowadzonymi wyborami Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej — po raz pierwszy Paƒstwowa Komisja Wyborcza dokony-
wa∏a merytorycznej oceny sprawozdaƒ wyborczych sk∏adanych przez uczestniczàce
w nich komitety, mo˝na mówiç o realnej kontroli finansowania kampanii wyborczej. Od
tego czasu zadania zwiàzane z kontrolà finansowà uzyskujà coraz wi´kszy udzia∏ w dzia-
∏alnoÊci Paƒstwowej Komisji Wyborczej, stajàc si´ po ka˝dych wyborach (badanie spra-
wozdaƒ komitetów wyborczych) i ka˝dego roku (badanie rocznych sprawozdaƒ partii po-
litycznych) przedmiotem prac zwieƒczonych podj´ciem kilkudziesi´ciu do stu kilkudzie-
si´ciu postanowieƒ. W 2003 r. w Krajowym Biurze Wyborczym wyodr´bniona zosta∏a jed-
nostka organizacyjna (Zespó∏ Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kampanii Wy-
borczych), zapewniajàca obs∏ug´ Paƒstwowej Komisji Wyborczej w zakresie tych zadaƒ.

Ewolucja przepisów okreÊlajàcych obowiàzki sprawozdawcze partii politycznych i ko-
mitetów wyborczych nie doprowadzi∏a jeszcze do ich ujednolicenia i stworzenia harmonijne-
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go systemu, zw∏aszcza zasady finansowania kampanii wyborczej prowadzonej w zwiàzku
z wyborami Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i kontroli finansów komitetów wyborczych
odbiegajà od póêniej wprowadzonych, dotyczàcych wyborów parlamentarnych i samorzà-
dowych. Podstawowe za∏o˝enia systemu zosta∏y jednak zrealizowane, sà nimi:
• jawnoÊç êróde∏ Êrodków finansowych i sposobu ich wydatkowania,
• obowiàzek gromadzenia Êrodków finansowych na rachunkach bankowych i przyjmowa-

nia wp∏at w formach zapewniajàcych mo˝liwoÊç kontrolowania ich zgodnoÊci z prawem,
• obowiàzek gromadzenia dokumentacji zwiàzanej z zakupem towarów i us∏ug oraz pro-

wadzenia rachunkowoÊci,
• obowiàzek sporzàdzania sprawozdaƒ finansowych przedstawianych Paƒstwowej Ko-

misji Wyborczej,
• udzia∏ bieg∏ych rewidentów w badaniu sprawozdaƒ,
• poddanie sprawozdaƒ badaniu, zakoƒczonemu wydaniem przez Paƒstwowà Komisj´

Wyborczà postanowienia o ich przyj´ciu, przyj´ciu ze wskazaniem na uchybienia, bàdê
odrzuceniu.

Nale˝y tu podkreÊliç, ˝e zarówno zasady finansowania, jak sprawozdawczoÊci
i kontroli finansów komitetów wyborczych uczestniczàcych w wyborach Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej zasadniczo odbiegajà od obowiàzujàcych w pozosta∏ych wyborach
i stwarzajà znacznie mniejsze mo˝liwoÊci instytucjonalnej oraz spo∏ecznej kontroli nad fi-
nansowym zapleczem kampanii wyborczej. Chodzi tu przede wszystkim o szersze mo˝li-
woÊci pozyskiwania przez komitety wyborcze Êrodków finansowych (zbiórki publiczne,
darowizny od osób prawnych) oraz mniej ni˝ w innych ustawach precyzyjne okreÊlenie
kryteriów oceny sprawozdaƒ finansowych przez Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà.

Ustawy okreÊlajà równie˝ sankcje, którym podlegajà partie polityczne i komitety
wyborcze naruszajàce ustawowe zasady prowadzenia gospodarki finansowej. Sà nimi:
przepadek na rzecz Skarbu Paƒstwa Êrodków finansowych zgromadzonych niezgodnie
z przepisami prawa, zmniejszenie dotacji podmiotowej przys∏ugujàcej partiom i komite-
tom wyborczym (wybory do Sejmu i do Senatu oraz do Parlamentu Europejskiego),
zmniejszenie lub pozbawienie subwencji z bud˝etu paƒstwa na dzia∏alnoÊç statutowà par-
tii politycznych.

Niezwykle istotnym elementem systemu kontroli finansów podmiotów uczestni-
czàcych w ˝yciu politycznym sà Êcis∏e kryteria oceny sprawozdaƒ przez nie sk∏adanych.
Zasady równoÊci traktowania tych podmiotów i bezstronnoÊci dotyczàcych ich rozstrzy-
gni´ç, o nierzadko bardzo istotnym dla ich funkcjonowania charakterze (np. pozbawienie
prawa do subwencji z bud˝etu paƒstwa na dzia∏alnoÊç statutowà partii politycznych), wy-
magajà precyzyjnego okreÊlenia przes∏anek odrzucenia sprawozdania finansowego. Ewo-
lucja prawa doprowadzi∏a do enumeratywnego wymienienia w ustawach przepisów, któ-
rych naruszenie przez parti´ lub komitet wyborczy powoduje taki skutek. Oznacza to, ˝e
stwierdzenie kwalifikowanego naruszenia prawa pociàga za sobà bezwzgl´dne nast´p-
stwo w postaci odrzucenia przez Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà sprawozdania finanso-
wego, zgodnoÊç zaÊ dzia∏ania kontrolowanego podmiotu z tymi przepisami gwarantuje
mu przyj´cie sprawozdania (z ewentualnym wskazaniem uchybieƒ polegajàcych na naru-
szeniu innych przepisów). Obok powierzenia kontroli finansowej Paƒstwowej Komisji
Wyborczej — organowi z∏o˝onemu z s´dziów i niezale˝nemu od innych organów paƒ-
stwowych, wyeliminowanie kryteriów uznaniowych stanowi jednà z najistotniejszych
gwarancji prawid∏owoÊci kontroli finansów partii politycznych i komitetów wyborczych.
Dowodem s∏usznoÊci i skutecznoÊci takich rozwiàzaƒ jest to, ˝e kolejna gwarancja, którà
stanowi poddanie rozstrzygni´ç Paƒstwowej Komisji Wyborczej kontroli Sàdu Najwy˝-
szego (przys∏ugujàce partiom i komitetom wyborczym prawo wniesienia skargi na posta-
nowienia odrzucajàce sprawozdanie) okazuje si´ w praktyce niezb´dna niezwykle rzadko
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— w latach sprawozdawczych 2001—2005 z 83 wniesionych do Sàdu Najwy˝szego skarg
uwzgl´dnione zosta∏y zaledwie 3.

Odr´bnà kwesti´ stanowià narz´dzia, w które zosta∏a wyposa˝ona przez ustawo-
dawc´ Paƒstwowa Komisja Wyborcza dla wykonania na∏o˝onych na nià zadaƒ. Sprawoz-
dania komitetów wyborczych oraz sprawozdania partii posiadajàcych Fundusz Wyborczy
(w zakresie wp∏ywów na ten fundusz) badane sà przez bieg∏ych rewidentów wybranych
przez PKW, a sporzàdzone przez nich opinie i raporty stanowià wa˝ny materia∏ s∏u˝àcy
dalszej analizie z∏o˝onych dokumentów. Paƒstwowa Komisja zwraca si´ równie˝ do pod-
miotów badanych o uzupe∏nienia i wyjaÊnienia niezb´dne do oceny sprawozdaƒ. Ograni-
czone sà jednak mo˝liwoÊci weryfikacji zgodnoÊci sprawozdaƒ z rzeczywistymi dzia∏ania-
mi w kampanii wyborczej — ustawy nie wyposa˝ajà Paƒstwowej Komisji Wyborczej
w Êrodki (prawne i materialne) umo˝liwiajàce takie dzia∏ania. Równie˝ zasady wspó∏pra-
cy Paƒstwowej Komisji Wyborczej z innymi instytucjami paƒstwowymi, nader skrótowo
okreÊlone w ustawach, nie zapewniajà PKW niezb´dnej jej pomocy. Stan ten powoduje
cz´sto rozbie˝noÊç spo∏ecznych oczekiwaƒ co do dzia∏aƒ organu kontrolnego a jego mo˝-
liwoÊciami zaspokojenia tych oczekiwaƒ. Nale˝y tu jednak zwróciç uwag´ na fakt, i˝ Paƒ-
stwowa Komisja Wyborcza, z jednej strony nie b´dàc organem konstytucyjnym, z drugiej
zaÊ — dysponujàc bardzo skromnym zapleczem organizacyjnym i finansowym, nie mo˝e
zostaç obcià˝ona dodatkowymi zadaniami bez zapewnienia jej Êrodków ich realizacji.

Zarówno sprawozdania, jak wyniki ich badania sà upubliczniane i szeroko komen-
towane przez media, co sprzyja tworzeniu si´ mechanizmów spo∏ecznej kontroli nad finan-
sowym zapleczem ˝ycia politycznego. Daje si´ te˝ zauwa˝yç rosnàca aktywnoÊç organiza-
cji pozarzàdowych zajmujàcych si´ badaniem êróde∏ finansowania partii i komitetów wy-
borczych, sposobem wydatkowania przez nie Êrodków i zgodnoÊcià ich dzia∏aƒ z prawem.

Dzia∏alnoÊç kontrolna Paƒstwowej Komisji Wyborczej w sferze finansów wybor-
czych doczeka∏a si´ uznania Êrodowisk zajmujàcych si´ problematykà przeciwdzia∏ania
korupcji, które sformu∏owa∏y równie˝ szereg postulatów dotyczàcych wyposa˝enia PKW
w Êrodki umo˝liwiajàce jej bardziej efektywne wykonywanie jej zadaƒ. Warte przytocze-
nia sà tu fragmenty wniosków zespo∏u monitorujàcego finansowanie kampanii wyborczej
prowadzonej w zwiàzku z wyborami Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej przeprowa-
dzonymi w 2005 r.

„Zespó∏ monitorujàcy pozytywnie ocenia powierzenie funkcji kontroli finansowa-
nia kampanii wyborczej Paƒstwowej Komisji Wyborczej — organowi, którego profesjona-
lizm, a zarazem apolitycznoÊç nie budzi wàtpliwoÊci. Obserwacje poczynione w trakcie
prezydenckiej kampanii wyborczej 2005 r. i analiza kampanii w roku 2000, pozwalajà na
sformu∏owanie szeregu wniosków zwiàzanych z funkcjonowaniem tej wa˝nej instytucji.

Przede wszystkim — aby kontrola finansowania kampanii wyborczych by∏a efek-
tywna — konieczne jest bardzo powa˝ne wzmocnienie pozycji Paƒstwowej Komisji Wy-
borczej. Obecne regulacje nak∏adajà na ten organ wielkà odpowiedzialnoÊç, nie wyposa˝a-
jàc jednoczeÊnie w rzeczywiÊcie skuteczne narz´dzia dzia∏ania. KoniecznoÊç zapewnienia
w∏aÊciwego wype∏niania funkcji kontrolnej nad finansowaniem polityki, obok innych
wa˝nych argumentów, potwierdza postulat umocowania tego organu w Konstytucji RP.
Istotnà kwestià jest zapewnienie niezale˝noÊci finansowej i zwi´kszenie nak∏adów na roz-
wój struktury PKW (KBW), która obecnie nie odpowiada ogromowi i wadze postawio-
nych przed nià zadaƒ. [...] Wzmocnienie PKW w strukturze Paƒstwa z pewnoÊcià wp∏ynie
na usprawnienie jej relacji z innymi organami paƒstwowymi, których pomoc w kontrolo-
waniu finansowania kampanii wyborczych jest niezb´dna.”1.

———————
1 Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finansów wyborczych, wyd. Fundacji im. Stefana Batore-

go i Instytutu Spraw Publicznych, Warszawa 2006, str. 98—99.
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1 2 3 4 5 6 7 8 9

2001 87 47 4 36 51 16 — 35

2002 73 58 7 11 65 38 13 14

2003 87 59 1 29 60 43 5 12

2004 91 76 3 16 79 64 8 7

2005 88 70 7 12 77 49 12 16

cz´Êç II

Rok 
sprawoz-
dawczy

Sprawozda-
nia 

odrzucone
przez PKW

Skargi do SN na postanowienia PKW
w przedmiocie odrzucenia sprawozdania

Liczba wniosków
do Sàdu 

o wykreÊlenie
partii z ewidencji 

(art. 38c)

Liczba 
wniesionych

skarg

z tego

oddalonych
uznanych 

za zasadne

1 2 3 4 5 6

2001 35 11 11 — 32

2002 14 6 5 1 13

2003 12 7 7 — 19

2004 7 3 3 — 13

2005 16 10 10 — 17
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Kontrola finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych 

w latach 2000—2005 w uj´ciu statystycznym

I. Partie polityczne

Tabela 1. Sprawozdania roczne o êród∏ach pozyskania Êrodków finansowych przez partie
polityczne i Fundusz Wyborczy
(art. 38 ust. 1 ustawy o partiach politycznych)

cz´Êç I
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Rok 
sprawoz-
dawczy

Liczba partii
otrzymujà-

cych 
subwencj´

Postanowienia PKW w sprawie informacji finansowej

Liczba 
podj´tych

uchwa∏

Informacje
przyj´te bez
zastrze˝eƒ

Informacje
przyj´te ze

wskazaniem
uchybieƒ

Informacje
odrzucone

1 2 3 4 5 6

2001 0 — — — —

2002 10 10 8 2 —

2003 10 10 6 4 —

2004 7 7 4 3 —

2005 6 6 4 2 —

Tabela 2. Informacje finansowe o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji
wydatkach (art. 34 ust. 1 ustawy o partiach politycznych)

II. Kampanie wyborcze

Tabela 3. Sprawozdania komitetów wyborczych o przychodach, wydatkach i zobowiàza-
niach komitetu na cele wyborcze.

cz´Êç I

Rodzaj 
wyborów 

Liczba 
komitetów

wyborczych
zarejestrowa-

nych 
w wyborach

Postanowienia PKW w sprawie sprawozdaƒ

ogó∏em
podj´tych

uchwa∏

w tym sprawozdania

przyj´te
bez za-

strze˝eƒ

przyj´te 
ze wska-
zaniem

uchybieƒ

odrzucone

1 2 3 4 5 6

Wybory Prezydenta RP
w 2000 r.

21 21 0 — 21

Wybory do Sejmu i do
Senatu w 2001 r.

97 93 35 39 19

Wybory samorzàdowe
w 2002 r.

35 30 6 12 12

Wybory do Parlamentu
Europejskiego w 2004 r.

31 30 27 1 2

Wybory Prezydenta RP
w 2005 r.

26 25 14 — 11

Wybory do Sejmu i do
Senatu w 2005 r.

128 126 99 13 14



WyjaÊnienia do tabeli 1 i 2

Kontrola finansowania partii politycznych jest prowadzona na podstawie ustawy
z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857 i Nr 154,
poz. 1802, z 2002 r. Nr 127, poz. 1089, z 2003 r. Nr 57, poz. 507, z 2004 r. Nr 25, poz. 219
i Nr 273, poz. 2703 oraz z 2005 r. Nr 167, poz. 1398 i Nr 266, poz. 2236).

Nowe zasady finansowania partii oraz ustanowienie w∏aÊciwoÊci Paƒstwowej Ko-
misji Wyborczej do kontroli finansowej partii obowiàzujà od 31 maja 2001 r., w zwiàzku
z wejÊciem w ˝ycie art. 238 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu RP i do Senatu RP (Dz. U. Nr 46, poz. 499), nowelizujàcego przepisy ustawy o par-
tiach politycznych. Jedynie przepisy art. 24 ust. 3—5 ustawy o partiach politycznych o za-
kazie prowadzenia dzia∏alnoÊci gospodarczej oraz pozyskiwania dochodów z posiadane-
go majàtku wesz∏y w ˝ycie z dniem 1 listopada 2002 r.

Dane zamieszczone w tabeli 1 i 2 pochodzà z dokumentów Paƒstwowej Komisji
Wyborczej, tj. uchwa∏ podj´tych w sprawie sprawozdaƒ i informacji finansowych, których
podsumowaniem sà komunikaty publikowane w Dz. Urz. RP „Monitor Polski”.

Wykaz partii politycznych obj´tych obowiàzkiem z∏o˝enia sprawozdania ustala si´
wed∏ug stanu na dzieƒ 31 grudnia roku sprawozdawczego, na podstawie ewidencji partii
politycznych, prowadzonej przez Sàd Okr´gowy w Warszawie. Liczba partii wg wpisu do
ewidencji jest podana w tabeli 1 (cz´Êç I — kol. 2).

W ogólnej liczbie sk∏adanych sprawozdaƒ odnotowuje si´ corocznie pewnà liczb´
sprawozdaƒ, które pochodzà od partii wykreÊlonych w roku sprawozdawczym z ewiden-
cji lub postawionych w stan likwidacji. W zwiàzku z tym, suma sprawozdaƒ z∏o˝onych

Rodzaj 
wyborów

Sprawoz-
dania 

odrzuco-
ne przez

PKW

Skargi do SN na postanowienia
PKW o odrzuceniu sprawozdania Liczba 

komitetów, 
które 

nie z∏o˝y∏y
sprawozdaƒ

liczba 
wniesio-

nych
skarg

w tym:

uznanych
za zasadne

oddalonych

1 2 3 4 5 6

Wybory Prezydenta RP
w 2000 r.

21 15 0 15 0

Wybory do Sejmu i do
Senatu w 2001 r.

19 13 0 13 4

Wybory samorzàdowe
w 2002 r.

12 4 1 3 5

Wybory do Parlamentu
Europejskiego w 2004 r.

2 2 1 1 1

Wybory Prezydenta RP
w 2005 r.

11 5 0 5 1

cz´Êç II
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Wybory do Sejmu i do
Senatu w 2005 r.

14 7 0 7 2
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w ustawowym terminie (tab. 1, cz´Êç I — kol. 3) i po jego up∏ywie (tab. 1, cz´Êç I — kol. 4)
oraz niez∏o˝onych (tab. 1, cz´Êç I — kol. 5) mo˝e byç wy˝sza ni˝ wynika∏oby to z liczby
partii wpisanych do ewidencji (tab. 1, cz´Êç I — kol. 2).

Wszystkie z∏o˝one sprawozdania podlegajà rozpatrzeniu przez Paƒstwowà Komi-
sj´ Wyborczà. W zakresie okreÊlonym ustawà podejmowana jest uchwa∏a o przyj´ciu,
bàdê odrzuceniu sprawozdania. Poczàwszy od 2002 r., w zwiàzku z ustaleniem nowego
brzmienia art. 38a ustawy o partiach politycznych (przez art. 2 ustawy z dnia 26 lipca
2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików
województw — Dz. U. Nr 127, poz. 1089), sprawozdanie mo˝e byç przyj´te ze wskaza-
niem uchybieƒ, je˝eli stwierdzone naruszenie przepisów nie jest wymienione w ustawie
jako powód do odrzucenia sprawozdania.

Na postanowienie PKW o odrzuceniu sprawozdania, partia ma prawo wnieÊç skar-
g´ do Sàdu Najwy˝szego. W razie uznania skargi za zasadnà (a taki przypadek mia∏ miej-
sce w odniesieniu do postanowienia dotyczàcego sprawozdania za 2002 r.), zgodnie
z przepisami ustawy PKW podejmuje uchwa∏´ o przyj´ciu sprawozdania. Ten przypadek
uwzgl´dniony jest w liczbie sprawozdaƒ przyj´tych bez zastrze˝eƒ (tab. 1, cz´Êç I —
kol. 7).

Krótkiego wyjaÊnienia wymagajà dane zamieszczone w tabeli 1, cz´Êç II — kol. 6.
Liczba wniosków kierowanych do Sàdu o wykreÊlenie partii z ewidencji za niez∏o˝enie
sprawozdania w ustawowym terminie powinna odpowiadaç sumie z tab. 1, cz´Êç I — kol. 4
i 5, zgodnie z brzmieniem art. 38c ustawy. W praktyce do Sàdu sk∏ada si´ wnioski z pomi-
ni´ciem przypadków partii, co do których post´powanie o wykreÊlenie wpisu do ewiden-
cji wszcz´to wczeÊniej i nie zosta∏o zakoƒczone lub te˝ np. gdy partia jest w stanie likwi-
dacji wskutek rozwiàzania mocà uchwa∏y organu statutowego.

Informacje finansowe o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji wy-
datkach (tabela 2) z∏o˝one zosta∏y po raz pierwszy za 2002 r. Zgodnie bowiem z art. 28
ust. 6 ustawy o partiach politycznych, przys∏ugujàca partiom subwencja z tytu∏u uzyska-
nego wyniku w wyborach do Sejmu w 2001 r. jest wyp∏acana poczàwszy od 1 stycznia ro-
ku nast´pujàcego po roku, w którym odby∏y si´ wybory.





Kazimierz Wojciech Czaplicki

DZIA¸ALNOÂå INFORMACYJNA PA¡STWOWEJ KOMISJI WYBORCZEJ

Prowadzona przez Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà w ró˝nych formach dzia∏alnoÊç
informacyjna s∏u˝y przede wszystkim dwóm podstawowym celom:
1) upowszechnieniu wiedzy o przepisach prawa wyborczego, oraz
2) gromadzeniu uwag i wniosków z zakresu realizacji polskich ustaw wyborczych (refe-

rendalnych) oraz doÊwiadczeƒ innych paƒstw dla budowy i rozwoju demokratycznych
instytucji wyborczych.

Ad. 1). Upowszechnianie wiedzy o przepisach prawa wyborczego polega:
— na budowaniu spo∏ecznie akceptowanego wizerunku demokratycznych wybo-

rów przez edukacj´ obywatelskà, w ramach której przybli˝ane sà instytucje wy-
borcze, w tym system organów wyborczych i jego rola w organizacji i przepro-
wadzeniu wyborów oraz objaÊnienia zwiàzane z korzystaniem przez obywate-
li z ich prawa do udzia∏u w g∏osowaniu (czynnego prawa wyborczego) oraz
prawa bycia wybranym (biernego prawa wyborczego);

— na udzielaniu — zgodnie z ustawowym obowiàzkiem — wyjaÊnieƒ dla orga-
nów administracji rzàdowej i organów jednostek samorzàdu terytorialnego re-
alizujàcych powierzone im zadania wyborcze oraz dla komitetów wyborczych
i nadawców radiowych i telewizyjnych. S∏u˝à temu zarówno wyjaÊnienia w in-
dywidualnych sprawach przedk∏adanych Paƒstwowej Komisji Wyborczej
przez zainteresowanych, jak i wyjaÊnienia o charakterze ogólnym wybranych
zagadnieƒ prawnych; w tym drugim przypadku sà to m. in. wyjaÊnienia doty-
czàce: zasad tworzenia komitetów wyborczych i zg∏aszania kandydatów, zasad
prowadzenia gospodarki finansowej przez komitety wyborcze.

W realizacji tego zadania istotnà rol´ odgrywa publikowanie uchwa∏ Paƒstwowej
Komisji Wyborczej, jej wytycznych i wyjaÊnieƒ, informacji i komunikatów oraz
opinii na stronie internetowej (www.pkw.gov.pl), co spe∏nia dodatkowo wymogi
ustawy o dost´pie do informacji publicznej (Biuletyn Informacji Publicznej). Po-
nadto, na stronie internetowej publikowane sà t∏umaczenia aktów i dokumentów
mi´dzynarodowych z zakresu prawa wyborczego.
Du˝ym zainteresowaniem cieszà si´ te˝ wydawnictwa Paƒstwowej Komisji Wy-
borczej i Krajowego Biura Wyborczego: periodyczne (seria „Prawo wyborcze”,
biuletyn informacyjny „Przeglàd Wyborczy”) i okolicznoÊciowe („Demokratyczne
prawo wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000)”, „Demokratyczne stan-
dardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka”). Tego ro-
dzaju opracowania dostarczajà zainteresowanym Êrodowiskom spo∏ecznym
i oÊrodkom naukowym bie˝àcà informacj´ o merytorycznych aspektach z pracy or-
ganów wyborczych oraz problemowo uj´te zagadnienia teorii i praktyki wyborczej
w ocenie konstytucjonalistów i praktyków — cz∏onków organów wyborczych oraz
pracowników administracji wyborczej (Krajowego Biura Wyborczego).



316 K.W. Czaplicki — Dzia∏alnoÊç informacyjna Paƒstwowej Komisji Wyborczej

Ad. 2). Paƒstwowa Komisja Wyborcza i jej organ wykonawczy — Krajowe Biuro Wybor-
cze za jedno z najwa˝niejszych swoich zadaƒ przyjmujà gromadzenie doÊwiadczeƒ
z praktyki przeprowadzania wyborów i stosowania poszczególnych instytucji wy-
borczych. Uwagi w∏asne i innych organów wyborczych, a tak˝e zg∏aszane przez
ró˝ne Êrodowiska, w tym indywidualnych wyborców uwagi i postulaty stanowià
podstaw´ prowadzonych analiz i êród∏owy materia∏ do zg∏aszania wniosków
i propozycji legislacyjnych w zakresie prawa wyborczego, przestawianych po ko-
lejnych wyborach najwy˝szym organom w∏adzy publicznej: Prezydentowi RP,
Marsza∏kowi Sejmu i Marsza∏kowi Senatu oraz Prezesowi Rady Ministrów w po-
staci informacji o realizacji przepisów ustaw wyborczych.
Obok tej podstawowej formy realizacji przez Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà funk-
cji sygnalizacyjnej z zakresu prawodawstwa wyborczego, wynikajàcej z jej ustrojo-
wej pozycji jako najwy˝szego organu wyborczego, znaczàcà rol´ odgrywa uczest-
nictwo w procedurze legislacyjnej w Sejmie i Senacie, poprzez udzia∏ w posiedze-
niach komisji, podkomisji i zespo∏ach roboczych.
Szczegó∏owe informacje sà zawarte w corocznych opracowaniach o dzia∏alnoÊci Paƒstwo-
wej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego, udost´pnionych na stronie interne-
towej www.pkw.gov.pl.
Polskie prawo wyborcze i jego stosowanie w praktyce, a zw∏aszcza powszechne
uznawanie przez opini´ mi´dzynarodowà wyborów polskich za przeprowadzane
uczciwie i przejrzyÊcie, z poszanowaniem demokratycznych standardów powodu-
jà zainteresowanie naszymi rozwiàzaniami w innych krajach. Sprzyja to nawiàzy-
waniu kontaktów bilateralnych z odpowiednimi w∏adzami wyborczymi paƒstw
nie tylko europejskich oraz wspó∏pracy z uznanymi instytucjami mi´dzynarodo-
wymi (m.in. z IFES — Mi´dzynarodowa Fundacja dla Systemów Wyborczych
z siedzibà w Waszyngtonie czy IDEA — Mi´dzynarodowy Instytut Pomocy Wy-
borczej z siedzibà w Sztokholmie).
Paƒstwowa Komisja Wyborcza nale˝y do grupy inicjatorów i za∏o˝ycieli Stowarzy-
szenia Urz´dników Wyborczych Centralnej i Wschodniej Europy, obecnie — Euro-
pejskiego Stowarzyszenia Urz´dników Wyborczych; przedstawiciel Komisji jest od
poczàtku powstania Stowarzyszenia (1991) cz∏onkiem Zarzàdu Stowarzyszenia.
Ró˝norodnoÊç kontaktów i stan realizacji dzia∏alnoÊci informacyjno-edukacyjnej
Paƒstwowej Komisji Wyborczej oraz wa˝nych wydarzeƒ prezentuje poni˝sze Ka-
lendarium z lat 2000—2007.

2000 r.

1. W dniu 18 maja w Warszawie odby∏a si´ zorganizowana przez Paƒstwowà Komisj´ Wy-
borczà konferencja naukowa poÊwi´cona 10-leciu demokratycznego prawa wyborczego
Rzeczypospolitej Polskiej. W konferencji uczestniczyli przedstawiciele najwy˝szych or-
ganów paƒstwowych i sàdowniczych, pos∏owie i senatorowie, reprezentanci oÊrodków
naukowych, cz∏onkowie Paƒstwowej Komisji Wyborczej z okresu ostatnich 10 lat, oraz
cz∏onkowie innych organów wyborczych — wojewódzcy komisarze wyborczy i zast´p-
cy wojewódzkich komisarzy wyborczych, cz∏onkowie wojewódzkich i okr´gowych ko-
misji wyborczych, pracownicy Krajowego Biura Wyborczego. Wszyscy uczestnicy
otrzymali wydanà z tej okazji okolicznoÊciowà publikacj´ Demokratyczne prawo wyborcze
Rzeczypospolitej Polskiej (1990—2000). Konferencj´ prowadzi∏ prof. dr hab. Leszek Garlic-
ki — s´dzia Trybuna∏u Konstytucyjnego.

2. W dniach 9—10 czerwca w Sztokholmie odby∏a si´ Konferencja Nordycka, której uczestni-
kami byli przedstawiciele paƒstw nadba∏tyckich. W konferencji wzià∏ udzia∏ na zaprosze-
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nie organizatorów, Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej, Kierownik Krajowego Biura
Wyborczego Kazimierz Wojciech Czaplicki. Wiodàcym tematem spotkania by∏a rola orga-
nów kierujàcych wyborami i organizacji pozarzàdowych rejonu Morza Ba∏tyckiego. W ra-
mach prezentacji doÊwiadczeƒ wyborczych referat poÊwi´cony kwestiom organizacji wy-
borów wyg∏osi∏ Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki.

3. W dniach 14—16 czerwca odby∏a si´ w Warszawie doroczna Konferencja Stowarzysze-
nia Urz´dników Wyborczych Centralnej i Wschodniej Europy (ACEEEO), której organi-
zatorami by∏o Stowarzyszenie Urz´dników Wyborczych, Paƒstwowa Komisja Wybor-
cza i Mi´dzynarodowa Fundacja dla Systemów Wyborczych (IFES). W konferencji wzi´-
li udzia∏, b´dàcy cz∏onkami Stowarzyszenia, przedstawiciele organów wyborczych: Al-
banii, Armenii, Bia∏orusi, Bu∏garii, BoÊni-Hercegowiny, Chorwacji, Federacji Rosyjskiej,
Litwy, ¸otwy, Mo∏dowy, Polski, S∏owacji, Ukrainy, W´gier. Uczestniczyli tak˝e przed-
stawiciele organów wyborczych krajów, które nie sà cz∏onkami Stowarzyszenia: Ka-
zachstanu, Kenii, Kirgistanu, Macedonii, Turcji, Wielkiej Brytanii. W konferencji uczest-
niczyli tak˝e reprezentanci Mi´dzynarodowej Fundacji dla Systemów Wyborczych, Biu-
ra Instytucji Demokratycznych i Praw Cz∏owieka (OBWE), Generalnego Stowarzyszenia
Parlamentarnego Rady Europy. Konferencj´ otworzy∏ Prezydent Rzeczypospolitej Pol-
skiej Aleksander KwaÊniewski. Liczny by∏ udzia∏ wojewódzkich komisarzy wybor-
czych, zast´pców wojewódzkich komisarzy wyborczych i dyrektorów delegatur Krajo-
wego Biura Wyborczego. G∏ównym tematem Konferencji by∏à problematyka stosowa-
nia w wyborach nowoczesnych technik elektronicznych; Konferencji towarzyszy∏a mi´-
dzynarodowa wystawa sprz´tu elektronicznego prezentowanego przez wystawców
krajowych i zagranicznych.

4. Na zaproszenie Prezesa Najwy˝szej Izby Kontroli Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji
Wyborczej Ferdynand Rymarz i Sekretarz Komisji Kazimierz W. Czaplicki uczestniczy-
li w dniu 24 lipca w spotkaniu z Kontrolerem Paƒstwowym i Rzecznikiem Praw Oby-
watelskich Izraela — Elizerem Goldbergiem, poÊwi´conym kontroli finansowania par-
tii politycznych.

5. W dniach 7—10 grudnia w Banja Vrucica w BoÊni-Hercegowinie odby∏a si´ doroczna
Konferencja i Sesja Zgromadzenia Ogólnego Stowarzyszenia Urz´dników Wyborczych
BoÊni i Hercegowiny (AEOBiH). W obradach uczestniczy∏, na zaproszenie, Kierownik
Krajowego Biura Wyborczego, Przewodniczàcy Stowarzyszenia Urz´dników Wybor-
czych Centralnej i Wschodniej Europy — Kazimierz W. Czaplicki. Podstawowym tema-
tem konferencji by∏a dyskusja nad kszta∏tem struktur wyborczych w BoÊni — Hercego-
winie oraz wspó∏dzia∏anie w tym zakresie i wymiana doÊwiadczeƒ z organami wybor-
czymi innych krajów, w tym Polski. 

2001 r.

1. Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki uczestniczy∏ w dniu
17 maja jako ekspert prawa wyborczego w rozprawie przed Europejskim Trybuna∏em
Praw Cz∏owieka w Strasburgu w sprawie dotyczàcej odmowy rejestracji Zwiàzku Lud-
noÊci NarodowoÊci Âlàskiej. Elementem skargi wniesionej do Trybuna∏u by∏o stosowa-
nie przepisów prawa wyborczego wobec zarejestrowanych organizacji mniejszoÊci na-
rodowych.

2. W dniach 29—31 maja w Centrum Konferencyjnym Ministerstwa Obrony Narodowej
w Warszawie odby∏o si´ seminarium na temat procedur wyborczych, zorganizowane
przez OBWE — Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cz∏owieka. W przygotowa-
niach seminarium czynnie wspó∏dzia∏a∏ Kierownik Krajowego Biura Wyborczego, Se-
kretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej. W seminarium wzi´∏y udzia∏ delegacje
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52 paƒstw; organizacji mi´dzynarodowych: Rady Europy, International IDEA, Interna-
tional Organisation for Migration, Organizacji Wspó∏pracy Ekonomicznej i Rozwoju,
UNESCO, Narodów Zjednoczonych, Wysokiego Komisarza ONZ dla Praw Cz∏owieka
oraz licznych organizacji pozarzàdowych. W sk∏ad delegacji polskiej wchodzili przed-
stawiciele Paƒstwowej Komisji Wyborczej: zast´pca przewodniczàcego PKW Jan Kac-
przak i sekretarz PKW Kazimierz W. Czaplicki).

3. W dniu 30 maja Paƒstwowa Komisja Wyborcza spotka∏a si´, na jego proÊb´, z Przewod-
niczàcym Centralnej Komisji Wyborczej Federacji Rosyjskiej A. A. Wieszniakowem.
Omówiono wspó∏dzia∏anie mi´dzy Paƒstwowà Komisjà Wyborczà i Centralnà Komisjà
Wyborczà FR, w szczególnoÊci kierunki wymiany doÊwiadczeƒ w sferze ustawodaw-
stwa wyborczego w zakresie przejrzystoÊci finansowania kampanii wyborczych.

4. W dniach 2—6 lipca przebywa∏a w Polsce z wizytà delegacja Rumuƒsko-Polskiej Grupy
Parlamentarnej z jej Przewodniczàcym Senatorem Dionisie Bucurem, który z ramienia
partii Demokracji Spo∏ecznej Rumunii jest cz∏onkiem Centralnego Biura Wyborczego.
W dniu 4 lipca odby∏o si´ spotkanie delegacji z Przewodniczàcym Paƒstwowej Komisji
Wyborczej Ferdynandem Rymarzem i zast´pcà Kierownika Krajowego Biura Wybor-
czego Bohdanem SzczeÊniakiem.

5. W dniu 24 lipca Sekretarz Generalny Stowarzyszenia Zoltan Toth w towarzystwie dy-
rektora Sekretariatu Zsolta Szolnoki i delegata na Bia∏oruÊ Istvana Kesegi z∏o˝yli wizy-
t´ Kierownikowi Krajowego Biura Wyborczego Kazimierzowi W. Czaplickiemu. Celem
wizyty by∏o omówienie udzia∏u przedstawicieli PKW w misji obserwatorów wyborów
prezydenckich na Bia∏orusi. Przyj´to propozycj´ udzia∏u 2 do 3 ekspertów z Polski
w misji obserwatorów na wybory, które przeprowadzone b´dà w dniu 9 wrzeÊnia br.
Tego samego dnia Przewodniczàcy Centralnej Komisji Wyborczej Federacji Rosyjskiej
Aleksandr Albertowicz Wieszniakow spotka∏ si´ z Przewodniczàcym Paƒstwowej Ko-
misji Wyborczej Ferdynandem Rymarzem i Sekretarzem Paƒstwowej Komisji Wybor-
czej Kazimierzem W. Czaplickim. Tematem rozmów by∏a wspó∏praca Centralnych Ko-
misji Wyborczych oraz prace Stowarzyszenia Urz´dników Wyborczych.

6. Z inicjatywy IFES w dniu 27 sierpnia z∏o˝y∏a wizyt´ Paƒstwowej Komisji Wyborczej Pa-
ni Valina Sinka Subekti, Pos∏anka Parlamentu i Cz∏onek Komisji Wyborczej Republiki
Indonezji. Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej Ferdynand Rymarz zapo-
zna∏ goÊcia z prawem i procedurà wyborczà Rzeczypospolitej Polskiej.

7. W dniu 22 wrzeÊnia w siedzibie Paƒstwowej Komisji Wyborczej mia∏o miejsce uroczy-
ste podpisanie „Porozumienie o wspó∏pracy mi´dzy Centralnà Komisjà Wyborczà
Ukrainy i Paƒstwowà Komisjà Wyborczà Rzeczypospolitej Polskiej”.

8. W dniach 13—17 paêdziernika odby∏a si´ w Chorwacji Doroczna Konferencja Stowarzy-
szenia Urz´dników Wyborczych Centralnej i Wschodniej Europy na temat: „Przejrzy-
stoÊç finansowania kampanii wyborczych w XXI wieku”. W konferencji stron´ polskà
reprezentowa∏ Kierownik Krajowego Biura Wyborczego Kazimierz W. Czaplicki oraz
cz∏onek honorowy Stowarzyszenia H. Bielski.

9. W ramach „Porozumienia o wspó∏pracy mi´dzy Centralnà Komisjà Wyborczà Ukrainy
a Paƒstwowà Komisjà Wyborczà Rzeczypospolitej Polskiej” w dniach 3—6 grudnia
przebywa∏a w Polsce delegacja ukraiƒska. Delegacja, zgodnie z przekazanymi ˝yczenia-
mi, zapoznana zosta∏a z nast´pujàcymi tematami: I — Zagadnienia organizacyjno-praw-
ne wyborów i referendów, II — Kampania wyborcza i referendalna, III — Finansowanie
kampanii wyborczej i referendalnej. Delegacja przys∏uchiwa∏a si´ obradom Sàdu Naj-
wy˝szego w sprawie wa˝noÊci wyborów do Sejmu i Senatu RP przeprowadzonych
w dniu 23 wrzeÊnia 2001 r. oraz z∏o˝y∏a wizyt´ w Delegaturze Wojewódzkiej Krajowe-
go Biura Wyborczego w Warszawie. Odby∏o si´ równie˝ spotkanie z Przewodniczàcym
Paƒstwowej Komisji Wyborczej Ferdynandem Rymarzem oraz Kierownikiem Krajowe-
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go Biura Wyborczego Kazimierzem W. Czaplickim, na którym omówiono zadania Paƒ-
stwowej Komisji Wyborczej, jej sk∏ad oraz organizacj´ terenowych komisji wyborczych
i Krajowego Biura Wyborczego.

2002 r.

1. W dniach 4—8 marca odby∏a si´ w Palma de Mallorca (Hiszpania) Pierwsza Europejska
Konferencja Organów Wyborczych. Uczestnikami Konferencji byli przedstawiciele or-
ganów wyborczych z paƒstw Unii Europejskiej, Komisja Europejska, przedstawiciele
paƒstw kandydujàcych do Unii oraz organizacje mi´dzynarodowe takie jak IDEA Inter-
national, IFES, Wydzia∏ Wyborów ONZ, OBWE — ODIHR, a tak˝e Instituto Federal
Electoral de Mexico (IFE), Tribunal Electoral del Poder Justicial de Federacion de Mexi-
co, Elections Canada i Stowarzyszenie Urz´dników Wyborczych Centralnej i Wschod-
niej Europy (ACEEEO). Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà reprezentowali na Konferencji
przewodniczàcy Komisji s´dzia Ferdynand Rymarz i cz∏onek Komisji s´dzia Stanis∏aw
Zab∏ocki. Przedmiotem Konferencji by∏a problematyka wyborcza w paƒstwach cz∏on-
kowskich Unii, w tym rola Instytucji Europejskich w organizacji i zarzàdzaniu wybo-
rów, dalsza wspó∏praca i wymiana doÊwiadczeƒ w tym zakresie.

2. W dniach 30 marca — 2 kwietnia delegacja Paƒstwowej Komisji Wyborczej w sk∏adzie:
zast´pca przewodniczàcego Komisji s´dzia Stanis∏aw Kosmal, sekretarz Komisji Kazi-
mierz W. Czaplicki oraz dyrektor delegatury KBW w Koninie Anna Der´gowska, na za-
proszenie Centralnej Komisji Wyborczej Ukrainy przebywa∏a w Kijowie w celu obser-
wacji wyborów do Najwy˝szej Rady Ukrainy, które odby∏y si´ w dniu 1 kwietnia. Dele-
gacja odby∏a równie˝ spotkanie z Centralnà Komisjà Wyborczà Ukrainy, zapozna∏a si´
z procedurà wyborczà i organizacjà wyborów, obserwowa∏a przebieg g∏osowania.

3. W dniach 26—27 kwietnia odby∏a si´ w Sofii (Bu∏garia) konferencja na temat: „Rozwià-
zywanie polemik wyborczych; autorytet i niezale˝noÊç s´dziów”, zorganizowana przez
IFES w Waszyngtonie. W konferencji uczestniczy∏a delegacja Paƒstwowej Komisji Wy-
borczej w osobach s´dziów Zbigniewa Szonerta i Tadeusza ˚yznowskiego. Przedmio-
tem dyskusji i wymiany doÊwiadczeƒ by∏a problematyka protestów wyborczych.

4. We wrzeÊniu podpisano w Warszawie „Porozumienie o Wspó∏pracy mi´dzy Centralnà
Komisjà Wyborczà Federacji Rosyjskiej, a Paƒstwowà Komisjà Wyborczà Rzeczypospo-
litej Polskiej”.

5. Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki, w charakterze cz∏on-
ka Zarzàdu Stowarzyszenia Urz´dników Wyborczych Centralnej i Wschodniej Europy
uczestniczy∏ w dniach 4—6 wrzeÊnia w VI Konferencji Mi´dzy — Amerykaƒskiej Unii
Organów Wyborczych w Asuncion — Paragwaj, Ameryka Po∏udniowa. Na Konferencji
przedstawi∏ zasady finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych oraz ich
kontroli w polskim prawie wyborczym.

6. Problemowi standardów wyborczych poÊwi´cone by∏y dwie konferencje: pierwsza, zor-
ganizowana przez Organizacj´ Bezpieczeƒstwa i Wspó∏pracy w Europie — Biuro Insty-
tucji Demokratycznych i Praw Cz∏owieka (ODIHR) w Warszawie, w dniach 17—27 wrze-
Ênia, oraz druga, zorganizowana przez Stowarzyszenie Urz´dników Wyborczych Cen-
tralnej i Wschodniej Europy (ACEEEO) w Moskwie, Federacja Rosyjska, w dniach 
26—28 wrzeÊnia.

2003 r.

1. W dniach 10—12 maja Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplic-
ki i Romuald Drapiƒski — Wicedyrektor w Zespole Prawnym i Organizacji Wyborów
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przebywali, na zaproszenie Centralnej Komisji Wyborczej Litwy, na obserwacji referen-
dum w sprawie przystàpienia Litwy do Unii Europejskiej.

2. W dniach 15—18 maja na zaproszenie Departamentu Wyborów Ministerstwa Spraw
Wewn´trznych Republiki S∏owackiej, delegacja Paƒstwowej Komisji Wyborczej i Krajo-
wego Biura Wyborczego w osobach s´dzia Stefan Jaworski, sekretarz Paƒstwowej Ko-
misji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki i dyrektor delegatury KBW w Warszawie An-
na Lubaczewska, przebywa∏a na obserwacji referendum unijnego na S∏owacji.

3. Obserwatorami referendum akcesyjnego przeprowadzonego w dniach 7—8 czerwca
w Rzeczypospolitej Polskiej by∏y delegacje organów wyborczych 5 paƒstw: Hiszpanii,
Wielkiej Brytanii, Litwy, ¸otwy i S∏owacji.

4. Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki uczestniczy∏
w dniach 27 czerwca—3 lipca w rozprawie przed Wielkà Izbà Europejskiego Trybuna-
∏u Praw Cz∏owieka w Strasburgu w sprawie skargi przeciwko Polsce, w której skar˝àcy
— z powodu odmowy zarejestrowania Zwiàzku LudnoÊci NarodowoÊci Âlàskiej — za-
rzucajà naruszenie prawa do wolnoÊci stowarzyszania si´ w Polsce (sprawa nr 44152/97
Gorzelik i inni przeciwko Polsce).

6. Pod patronatem Rady Europy w dniach 18—19 wrzeÊnia odby∏o si´ w Strasburgu spotka-
nie ekspertów z 32 paƒstw poÊwi´cone problematyce standardów technicznych g∏osowa-
nia elektronicznego. Paƒstwowà Komisj´ Wyborczà i Krajowe Biuro Wyborcze reprezen-
towa∏ Wicedyrektor Zespo∏u Prawnego i Organizacji Wyborów Romuald Drapiƒski.

7. W dniach 19—21 wrzeÊnia cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dzia Stefan Jawor-
ski i zast´pca kierownika Krajowego Biura Wyborczego Bohdan SzczeÊniak przebywali
w Republice ¸otewskiej na obserwacji referendum w sprawie przystàpienia ¸otwy do
Unii Europejskiej. Delegacji umo˝liwiono obserwacj´ g∏osowania oraz obliczania g∏o-
sów, wymieniono tak˝e doÊwiadczenia z zakresu przepisów prawa referendalnego
i wyborczego.

8. W dniach 28 wrzeÊnia— 1 paêdziernika delegacja Paƒstwowej Komisji Wyborczej w sk∏a-
dzie s´dzia Stanis∏aw Kosmal i sekretarz Komisji Kazimierz Wojciech Czaplicki uczestni-
czy∏a w uroczystoÊci obchodów 10-lecia prawa wyborczego w Federacji Rosyjskiej.

9. W dniach 23—25 paêdziernika odby∏a si´ w Londynie XII Doroczna Konferencja Stowa-
rzyszenia Urz´dników Wyborczych Centralnej i Wschodniej Europy. Polsk´ reprezen-
towa∏ Cz∏onek Zarzàdu Stowarzyszenia, Kierownik Krajowego Biura Wyborczego Ka-
zimierz W. Czaplicki. Obrady by∏y poÊwi´cone dwóm tematom: „Media a Wybory”
oraz „G∏osowanie Elektroniczne”.

2004 r.

1. Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dzia Ferdynand Rymarz uczestni-
czy∏ w obserwacji wyborów parlamentarnych w Hiszpanii, które odby∏y si´ 14 marca.
W obserwacji wyborów uczestniczy∏y tak˝e delegacje z Francji, Wielkiej Brytanii
i paƒstw Ameryki ¸aciƒskiej.

2. Cz∏onkowie Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dziowie Stefan Jaworski i Stanis∏aw Ko-
smal przebywali na obserwacji wyborów prezydenta Rosji przeprowadzonych w dniu
14 marca. Obserwowali oni przebieg g∏osowania w kilku obwodach (w Moskwie i Zwi-
nogrodzie) spotkali si´ tak˝e z komisjami wyborczymi.

3. Wybory do Parlamentu Europejskiego w dniu 13 czerwca obserwowali przedstawiciele
Centralnej Komisji Wyborczej Ukrainy oraz Przewodniczàcy Komisji Wyborczej przy
Parlamencie Zjednoczonego Królestwa (Wielkiej Brytanii). Obserwowali oni g∏osowanie
i prac´ obwodowych komisji wyborczych w okr´gu nr 4, spotkali si´ z Komisarzem Wy-
borczym i dyrektorem Delegatury Krajowego Bura Wyborczego w Warszawie.
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4. W dniach 8—12 lipca goÊci∏a w Warszawie 4-osobowa delegacja Trybuna∏u Wyborcze-
go Federalnej W∏adzy Sàdowniczej Meksyku. Celem wizyty by∏o poznanie systemu wy-
borczego oraz systemu sàdownictwa wyborczego w Polsce. Delegacja spotka∏a si´
z cz∏onkami Paƒstwowej Komisji Wyborczej, z∏o˝y∏a wizyt´ Prezesowi Trybuna∏u Kon-
stytucyjnego oraz Pierwszemu Prezesowi Sàdu Najwy˝szego. W dniu 10 lipca na przy-
k∏adzie pracy Komisarza Wyborczego w Bia∏ej Podlaskiej delegacja zapozna∏a si´ z pra-
cà i zadaniami komisarzy wyborczych.

5. W dniach 9—11 wrzeÊnia Kierownik Krajowego Biura Wyborczego Kazimierz W. Cza-
plicki uczestniczy∏ w Konferencji Urz´dników Wyborczych Centralnej i Wschodniej Eu-
ropy, która odby∏a si´ w Tiranie w Albanii. Wspó∏gospodarzem Konferencji obok Sto-
warzyszenia Urz´dników Wyborczych by∏a Centralna Komisja Wyborcza Albanii.
W Konferencji uczestniczyli przedstawiciele 12 paƒstw — cz∏onków Stowarzyszenia,
ponadto przedstawiciele: Rady Europy, Komisji Europejskiej, OBWE, Mi´dzynarodo-
wego Instytutu Demokracji i Pomocy Wyborczej „IDEA”, Stowarzyszenia W∏adz Wy-
borczych Afryki, Komisji Wyborczej przy Parlamencie Wielkiej Brytanii, Komisji Pomo-
cy Wyborczej USA, Ministerstwa Spraw Wewn´trznych Holandii, Hiszpanii, ODIHR,
USAID, a tak˝e wystawcy sprz´tu wyborczego z Europy, USA i Kanady. G∏ównym te-
matem plenarnej cz´Êci obrad by∏a problematyka frekwencji wyborczej, w tym w kon-
tekÊcie uczestnictwa w wyborach m∏odych wyborców. Omawiano tak˝e kwestie prowa-
dzenia badaƒ globalnych nad partiami politycznymi w wyborach oraz doÊwiadczenia
z ostatnich wyborów do Parlamentu Europejskiego w paƒstwach Europy Centralnej
i Wschodniej. W ramach warsztatów problemowych dyskusj´ nad g∏osowaniem
elektronicznym prowadzi∏ Kierownik Krajowego Biura Wyborczego Kazimierz W. Cza-
plicki.

6. W dniach 9—12 paêdziernika na wyborach parlamentarnych na Litwie przebywali Za-
st´pca Przewodniczàcego Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dzia Stanis∏aw Kosmal oraz
dyrektor Zespo∏u Prezydialnego Krajowego Biura Wyborczego Marian Dzi´gielewski.
Obserwowali oni g∏osowanie w obwodach w Wilnie i Trokach. Spotkali si´ tak˝e z Cen-
tralnà Komisjà Wyborczà.

7. W dniach 14—16 paêdziernika w Meksyku odby∏ si´ Drugi Iberoamerykaƒski Kurs Sà-
downictwa Wyborczego, w którym udzia∏ wzi´li Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji
Wyborczej s´dzia Ferdynand Rymarz i Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazi-
mierz W. Czaplicki. Organizatorem wizyty by∏ Trybuna∏ Wyborczy W∏adzy Sàdowni-
czej Meksyku. G∏ównym tematem obrad by∏a problematyka mi´dzynarodowej wspó∏-
pracy wyborczej i znaczenie wymiaru sprawiedliwoÊci wyborczej dla demokracji. Na
tym tle omówiono doÊwiadczenia wymiaru sprawiedliwoÊci wyborczej, w tym udzia∏u
czynnika spo∏ecznego w kontroli wyborów. Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wy-
borczej wyg∏osi∏ problemowe wystàpienie na temat sàdownictwa wyborczego w Polsce.
Udzieli∏ tak˝e na ten temat wywiadu w telewizji i w prasie.

8. W dniu 6 grudnia roboczà wizyt´ w Paƒstwowej Komisji Wyborczej z∏o˝y∏ s´dzia Fede-
ralnego Trybuna∏u Wyborczego Meksyku J. Orozco.

9. W ramach wspó∏dzia∏ania z Europejskim Instytutem na Rzecz Demokracji Przewodni-
czàcy s´dzia Ferdynand Rymarz i Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej uczestni-
czyli w spotkaniu z delegacjami instytucji publicznych Tad˝ykistanu (3 grudnia) i Kir-
gistanu (15 grudnia) poÊwi´cone problematyce wyborczej.

2005 r.

1. W dniu 11 stycznia w siedzibie Paƒstwowej Komisji Wyborczej odby∏o si´ robocze spo-
tkanie z Przewodniczàcym Generalnej Komisji Wyborczej Mongolii, poÊwi´cone omó-



322 K.W. Czaplicki — Dzia∏alnoÊç informacyjna Paƒstwowej Komisji Wyborczej

wieniu zasad prawa wyborczego i organizacji wyborów. Strona mongolska postulowa-
∏a nawiàzanie sta∏ej wspó∏pracy i wymiany doÊwiadczeƒ w tym zakresie.

2. Na zaproszenie Rady Europy — Europejskiej Komisji dla Demokracji Przez Prawo, cz∏o-
nek Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dzia Andrzej Kisielewicz uczestniczy∏ w II Kon-
ferencji Organów Zarzàdzajàcych Wyborami, która odby∏a si´ w Strasburgu w dniach
10 i 11 lutego. Tematami konferencji by∏y systemy zarzàdzania wyborami i frekwencja
wyborcza.

3. W dniu 26 kwietnia sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki
uczestniczy∏ w seminarium zorganizowanym przez Instytut Spraw Publicznych, pod
has∏em: Rola jednostek samorzàdu terytorialnego w aktywizowaniu wyborców. W wystàpieniu
na seminarium przedstawi∏ zasady wspó∏pracy organów wyborczych z jednostkami sa-
morzàdowymi w ramach obecnie obowiàzujàcych przepisów prawa. WÊród za∏o˝eƒ
i celów seminarium by∏y m. in. propozycje zmian w prawie wyborczym uwzgl´dniajà-
ce ró˝ne inicjatywy na rzecz aktywowania wyborców do udzia∏u w g∏osowaniu.

4. W dniach od 2 do 6 maja Krzysztof Lorentz ekspert w Krajowym Biurze Wyborczym
uczestniczy∏ na zaproszenie Komisji Wyborczej Wielkiej Brytanii w spotkaniu poÊwi´-
conym brytyjskiemu systemowi wyborczemu i dzia∏aniom zmierzajàcym do rozwiàza-
nia problemu malejàcej frekwencji wyborczej, obserwowa∏ tak˝e przygotowania do wy-
borów, przebieg g∏osowania i ustalania wyników g∏osowania i wyników wyborów
w okr´gu wyborczym Gloucester.

5. Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki uczestniczy∏ w Kon-
ferencji Globalnych Organizacji Wyborczych, która odby∏a si´ w dniach 14—17 wrze-
Ênia w Siófok na W´grzech pod auspicjami Stowarzyszenia Urz´dników Wyborczych
Centralnej i Wschodniej Europy (ACEEEO). Zamierzeniem Konferencji jest dzia∏anie na
rzecz tworzenia i rozwoju systemu ∏àcznoÊci, konsultacji i wymiany doÊwiadczeƒ mie-
dzy organizacjami i instytucjami wyborczymi. Omówiono ponadto na przyk∏adzie
paƒstw europejskich oraz stanu Ohio w USA rozwiàzania i doÊwiadczenia w zakresie
standardów g∏osowania elektronicznego. Konferencja uchwali∏a „Âwiatowy Dzieƒ Wy-
borów” (GWE) przypadajàcy w pierwszy czwartek lutego ka˝dego roku.

6. W dniu 22 listopada Przewodniczàcy i Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej spo-
tkali si´ z delegacjà organizacji pozarzàdowych i dziennikarzy z Armenii. Przedstawio-
no rozwiàzania i doÊwiadczenia polskiego prawa wyborczego, w tym zasady stosowa-
nia informatyki wyborczej.

2006 r.

1. Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dzia F. Rymarz, cz∏onek PKW s´dzia
S. Jaworski oraz sekretarz Komisji K. Czaplicki na proÊb´ Fundacji SolidarnoÊci Polsko-
-Czesko-S∏owackiej spotkali si´ w dniach 21 marca i 30 marca z grupà studentów
z Ukrainy, Bia∏orusi i i Federacji Rosyjskiej (z obszaru Kaliningradu); spotkanie poÊwi´-
cone by∏o rozwiàzaniom polskiego prawa wyborczego.

2. Cz∏onkowie Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dziowie A. Màczyƒski i T. ˚yznowski na
zaproszenie Centralnej Komisji Wyborczej Ukrainy, obserwowali przebieg wyborów
deputowanych do Rady Najwy˝szej Ukrainy i organów w∏adzy lokalnej, które odby∏y
si´ w dniu 26 marca. Wizytowali lokale g∏osowania, zapoznali si´ ze sposobem wizuali-
zacji wyników g∏osowania, spotkali si´ z cz∏onkami Centralnej Komisji Wyborczej Ukra-
iny.

3. Sekretarz PKW uczestniczy∏ w dniach 3 i 4 kwietnia 2006 r. w konferencji naukowej na
Uniwersytecie Rzeszowskim, poÊwi´conej systemom wyborczym do parlamentu w wy-
branych paƒstwach europejskich.
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4. W dniach 16—21 kwietnia delegacja Paƒstwowej Komisji Wyborczej w sk∏adzie cz∏o-
nek Komisji s´dzia Andrzej Kisielewicz i sekretarz Komisji Kazimierz W. Czaplicki na
zaproszenie Komisarza Wyborczego Królestwa Tajlandii uczestniczy∏a w obserwacji
wyborów do Senatu Tajlandii oraz w seminarium naukowym poÊwi´conym problema-
tyce prawa wyborczego i wymianie doÊwiadczeƒ praktyki wyborczej. Na seminarium
delegacja zaprezentowa∏a polski system wyborczy i jego funkcjonowanie w praktyce.

5. W dniu 11 maja Paƒstwowa Komisja Wyborcza spotka∏a si´ z delegacjà Trybuna∏u Wy-
borczego Meksyku, której przewodniczy∏ przewodniczàcy Trybuna∏u s´dzia Castillo.

6. W dniach 22—23 maja Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplic-
ki oraz wicedyrektor Zespo∏u Prawnego i Organizacji Wyborów Krajowego Biura Wy-
borczego Romuald Drapiƒski, uczestniczyli w Trzeciej Europejskiej Konferencji Orga-
nów Zarzàdzajàcych Wyborami (EMI) zorganizowanej w Moskwie przez „Komisj´ We-
neckà” Rady Europy we wspó∏pracy z Centralnà Komisjà Wyborczà Federacji Rosyj-
skiej. Zasadniczym tematem Konferencji by∏a problematyka rozwoju i kodyfikacji mi´-
dzynarodowych standardów w dziedzinie wyborów. Omówiono i przedyskutowano
prawne i praktyczne dzia∏ania w tym zakresie, w tym w aspekcie utrzymania ró˝norod-
noÊci, czy ustanowienia wspólnych standardów. Osobne robocze sesje zosta∏y poÊwi´-
cone stosowaniu nowych technologii w wyborach oraz problematyce zwi´kszenia fre-
kwencji wyborczej i skutecznoÊci informacji wyborczej. W przerwie obrad oby∏o si´ spo-
tkanie cz∏onków zarzàdu Stowarzyszenia Urz´dników Wyborczych Centralnej
i Wschodniej Europy (ACEEEO), na którym zg∏oszono propozycj´ zmiany nazwy Sto-
warzyszenia na: Europejskie Stowarzyszenie Urz´dników Wyborczych oraz ustalono
tematyk´ konferencji Stowarzyszenia — planowanej w sierpniu 2006 r. na ¸otwie.

7. W dniu 5 lipca Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki, na
proÊb´ Fundacji SolidarnoÊci Polsko-Czesko-S∏owackiej, odby∏ spotkanie z przedstawi-
cielami organizacji pozarzàdowych, prasy lokalnej i samorzàdów  Armenii, Mo∏dowy,
Rosji i Ukrainy, poÊwiecone problematyce prawa i organizacji wyborów samorzàdo-
wych w Polsce.

8. W dniu 11 lipca na proÊb´ Europejskiego Instytutu na Rzecz Demokracji, zast´pca
przewodniczàcego Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dzia J. Kacprzak i sekretarz Ko-
misji K. Czaplicki spotkali si´ z grupà 19 dzia∏aczy spo∏ecznych z Ukrainy; tematem
spotkania by∏a informacja o rozwiàzaniach prawa wyborczego w Polsce.

9. W dniu 18 lipca na proÊb´ ambasady Japonii, przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji
Wyborczej s´dzia F. Rymarz i sekretarz PKW K. Czaplicki spotkali si´ z grupà 14 par-
lamentarzystów Japonii reprezentujàcych ró˝ne funkcje w parlamencie. G∏ównym te-
matem spotkania i rozmów by∏a problematyka prawna i organizacyjna referendów,
w tym referendum zatwierdzajàcego konstytucj´ oraz referendum unijnego. Szef dele-
gacji parlamentarzystów Taro Nakayama, po powrocie do Japonii przes∏a∏ na r´ce
przewodniczàcego Paƒstwowej Komisji Wyborczej list z podzi´kowaniem za spotka-
nie i przekazanie wyczerpujàcej informacji i wyjaÊnieƒ w tych sprawach.

10. W dniach 31 sierpnia—2 wrzeÊnia w Jurmala na ¸otwie, odby∏a si´ 15 Jubileuszowa
Konferencja Stowarzyszenia Urz´dników Wyborczych Europy (ACEEEO), w której
uczestniczy∏ sekretarz PKW, Kierownik Krajowego Biura Wyborczego K. Czaplicki.
Zgromadzenie przyj´∏o nowy statut Stowarzyszenia oraz uzna∏o potrzeb´ wdra˝ania,
tam gdzie jest to w∏aÊciwe, zaleceƒ zawartych w Prawnych, Technicznych i Procedu-
ralnych Standardach Ogólnonarodowego Referendum.

11. Wybory w dniu 12 listopada do organów jednostek samorzàdu terytorialnego obser-
wowali przedstawiciele centralnych komisji wyborczych Litwy, ¸otwy i Ukrainy. Paƒ-
stwowa Komisja Wyborcza odby∏a ponadto spotkanie z tymi delegacjami poÊwi´cone
wymianie spostrze˝eƒ i doÊwiadczeƒ wyborczych.
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12. W dniu 23 listopada na proÊb´ Fundacji SolidarnoÊci Polsko-Czesko-S∏owackiej
cz∏onek PKW s´dzia S. Jaworski i sekretarz PKW Kazimierz W. Czaplicki spotkali si´
z 10-osobowà delegacjà organizacji pozarzàdowych z Armenii. Omówili problematyk´
prawa wyborczego w Polsce, zw∏aszcza w aspekcie przygotowania i przeprowadzania
wyborów.

2007 r.

1. W dniu 24 stycznia, na proÊb´ Europejskiego Instytutu na rzecz Demokracji, cz∏onek
Paƒstwowej Komisji Wyborczej Stefan Jaworski i sekretarz Komisji Kazimierz W. Cza-
plicki spotkali si´ z grupà przedstawicieli Prezydenckiej Administracji Kirgistanu. Te-
matem spotkania by∏y polskie doÊwiadczenia z zakresu organizacji i przeprowadzania
wyborów i referendów.

2. Na zaproszenie Centralnej Komisji Republiki Litwy cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wy-
borczej Andrzej Màczyƒski oraz dyrektor Zespo∏u Kontroli Finansowania Partii Poli-
tycznych i Kampanii Wyborczych w Krajowym Biurze Wyborczym Krzysztof Lorentz
uczestniczyli w obserwacji wyborów samorzàdowych na Litwie, które odby∏y si´
w dniu 25 lutego. Byli obecni w kilku obwodach g∏osowania, spotkali si´ z Centralnà
Komisjà Wyborczà Litwy, zostali równie˝ przyj´ci przez wicemarsza∏ka Sejmu i preze-
sa Trybuna∏u Konstytucyjnego Litwy. 

3. W dniach 26—27 marca na Uniwersytecie Rzeszowskim zorganizowana zosta∏a z udzia-
∏em Paƒstwowej Komisji Wyborczej mi´dzynarodowa konferencja naukowa na temat:
„Alternatywne sposoby g∏osowania a aktywizacja elektoratu”. Otwarcia konferencji do-
kona∏ przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej Ferdynand Rymarz, zaÊ wystà-
pienie wprowadzajàce poÊwi´cone tej problematyce wyg∏osi∏ sekretarz Paƒstwowej Ko-
misji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki. Wystàpienia dotyczàce mo˝liwych sposobów
g∏osowania przedstawili: prof. dr hab. Stanis∏aw Gebethner — w zakresie g∏osowania
poza granicami kraju; prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki — w zakresie g∏osowania przez
pe∏nomocnika; prof. dr hab. Jan Filip (Czechy) — w zakresie g∏osowania koresponden-
cyjnego i przez poczt´; dr Artur Preisner i dr Ryszard Balicki w zakresie g∏osowania
elektronicznego (E-voting).

4. Cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wyborczej Andrzej Màczyƒski i sekretarz Paƒstwowej Ko-
misji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki uczestniczyli w dniach 18—19 maja w Byd-
goszczy w Mi´dzynarodowej Konferencji pod has∏em: „Przemiany prawa wyborczego
— doÊwiadczenia nowych demokracji.”. Jej organizatorami by∏y: Wydzia∏ Administra-
cji i Stosunków Mi´dzynarodowych Kujawsko-Pomorskiej Szko∏y Wy˝szej w Bydgosz-
czy oraz Wydzia∏ Prawa i Administracji Uniwersytetu Miko∏aja Kopernika w Toruniu
— przy wspó∏udziale: Uniwersytetu S. Masaryka w Brnie (Czechy), Uniwersytetu Co-
meniusa w Bratys∏awie (S∏owacja) i Uniwersytetu w Tarnopolu (Ukraina). Na Konferen-
cji przedstawione zosta∏y referaty na temat przemian normatywnych i doÊwiadczeƒ
praktyki prawa wyborczego czeskiego, s∏owackiego, ukraiƒskiego. Omówiono tak˝e
przekszta∏cenia prawa wyborczego w Polsce, w tym tak˝e w zakresie problematyki
szczegó∏owej: blokowania list, korupcji wyborczej, finansowania kampanii wyborczej
partii politycznych ze Êrodków pochodzàcych z dzia∏alnoÊci gospodarczej, dost´pu do
informacji publicznej jako publicznego prawa politycznego.

5. W dniu 12 czerwca, na proÊb´ ambasady Królestwa Danii, przewodniczàcy Paƒstwowej
Komisji Wyborczej Ferdynand Rymarz i sekretarz Komisji Kazimierz W. Czaplicki, spo-
tkali si´ z I Sekretarzem Ambasady Panià Lise Hansen. Spotkanie by∏o poÊwi´cone prze-
kazaniu informacji o polskim prawie wyborczym, podniesiono tak˝e kwesti´ regulacji
prawnych dotyczàcych mi´dzynarodowych obserwatorów wyborczych.



CZ¢Âå CZWARTA

WYBRANE DOKUMENTY WYBORCZE







328 Wybrane dokumenty wyborcze



Wybrane dokumenty wyborcze 329



330 Wybrane dokumenty wyborcze



Wybrane dokumenty wyborcze 331



332 Wybrane dokumenty wyborcze



Wybrane dokumenty wyborcze 333



334 Wybrane dokumenty wyborcze



Wybrane dokumenty wyborcze 335



336 Wybrane dokumenty wyborcze



Wybrane dokumenty wyborcze 337
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SK¸ADY PERSONALNE ORGANÓW WYBORCZYCH





1. PA¡STWOWA KOMISJA WYBORCZA

Siedzà od lewej: Jan Kacprzak — zast´pca przewodniczàcego PKW, 
Ferdynand Rymarz — przewodniczàcy PKW, 
Kazimierz W. Czaplicki — sekretarz PKW, 
Stanis∏aw Kosmal — zast´pca przewodniczàcego PKW. 

Stojà od lewej: Stanis∏aw Zab∏ocki, Andrzej Màczyƒski, Andrzej Kisielewicz, W∏odzimierz Ryms,
Tadeusz ˚yznowski, Stefan Jaworski — cz∏onkowie PKW.
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Ferdynand Adam Rymarz — przewodniczàcy Paƒstwowej 

Komisji Wyborczej

S´dzia Trybuna∏u Konstytucyjnego w stanie spoczynku.
Urodzi∏ si´ 23 marca 1940 roku w Strzy˝ewicach; mieszkaniec
Lublina. ˚ona Maria — radca prawny; synowie: Rafa∏ (ur. 1969)
— adwokat; Daniel (ur. 1974) — ekonomista.

Absolwent Wydzia∏u Prawa Uniwersytetu Marii Curie
Sk∏odowskiej w Lublinie (1967); aplikacja prokuratorska
(1967—69), asesor prokuratury (1970); podprokurator Prokura-
tury Rejonowej dla m. Lublina (1970—73). Bezpartyjny.

Radca prawny Wojewódzkiej Federacji Sportu w Lublinie
i innych klubów sportowych (1974—76).

Adwokat Izby Adwokackiej w Lublinie (1976—1990). Cz∏onek w∏adz korporacyj-
nych m. in.: cz∏onek Naczelnej Rady Adwokackiej w Warszawie (1983—85) — zrezygnowa∏
z cz∏onkostwa po wymuszonym przez ówczesne w∏adze ustàpieniu prezes NRA — adw.
Marii Budzanowskiej; sekretarz Okr´gowej Rady Adwokackiej w Lublinie (1989—90). Za
dzia∏alnoÊç w samorzàdzie adwokackim odznaczony Bràzowym (1980) i Z∏otym Krzy˝em
Zas∏ugi (1988); Z∏otà odznakà adwokatury (1984) oraz odznakà „Adwokatura Zas∏u˝o-
nym” (2003).

Po transformacji ustrojowej wraca w 1990 r. do prokuratury. Zast´pca Prokuratora
Wojewódzkiego w Lublinie (1990—92). Doradca Ministra SprawiedliwoÊci — Prokurato-
ra Generalnego (1992); zast´pca Prokuratora Generalnego RP (1992—93). Od 1990 r. cz∏o-
nek Stowarzyszenia Polskich Prawników Katolickich.

S´dzia Trybuna∏u Konstytucyjnego w Warszawie (19.02.1993—9.02.2001). Na za-
koƒczenie kadencji s´dziego odznaczony Krzy˝em Komandorskim Orderu Odrodze-
nia Polski.

Cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wyborczej od 1.01.1994 r.; od 1988 r. przewodniczàcy.
Funkcj´ t´ pe∏ni∏ do 19 lutego 2001, do chwili up∏ywu kadencji s´dziego TK. Dnia
15.06.2001 r., jako s´dzia TK w stanie spoczynku, ponownie powo∏any na cz∏onka PKW
i po raz drugi wybrany przewodniczàcym.

Publikacje: kilkadziesiàt artyku∏ów z kryminalistyki, prawa procesowego i ustrojo-
wego, prawa konstytucyjnego oraz wyborczego, (wspó∏autor ksià˝ek: Samorzàdowe prawo
wyborcze — Komentarz (2006); Komentarz do referendum lokalnego (2007) oraz m. in. prac
o kontroli finansowania kampanii wyborczych i partii politycznych publikowanych
w „Przeglàdzie Sejmowym” 2002, 2004); kilkadziesiàt artyku∏ów z historii adwokatury pol-
skiej drukowanych w latach 1978—90 w miesi´czniku „Palestra” oraz w „S∏owniku Biogra-
ficznym Adwokatów Polskich”, (w tym wyró˝niona praca roku pt.: Adwokatura lubelska
w okresie dwudziestolecia mi´dzywojennego (1918—1939), „Palestra” Nr 7/1988); kilkadziesiàt
prac z historii regionalnej Lubelszczyzny, w tym siedmiu ksià˝ek autorskich lub wspó∏au-
torskich; prace redakcyjne.

Zainteresowania: muzyka powa˝na, kontakty z przyrodà, badania historii regional-
nej, kolekcjonowanie ksià˝ek autorstwa Kajetana Koêmiana, jego syna i wnuka.
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Jan Kacprzak — zast´pca przewodniczàcego Paƒstwowej 

Komisji Wyborczej

Urodzi∏ si´ 18 sierpnia 1941 roku w Bia∏obrzegach.
W 1964 roku ukoƒczy∏ Wydzia∏ Prawa Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Od  ukoƒczenia studiów ca∏y czas pracuje w sàdownic-
twie — kolejno jako: aplikant sàdowy (1964), asesor sàdowy
(1966), s´dzia i prezes sàdu powiatowego (1968), s´dzia i wice-
prezes sàdu wojewódzkiego (1975), s´dzia Naczelnego Sàdu
Administracyjnego (1985).

Aplikacj´ sàdowà odbywa∏ w okr´gu Sàdu Wojewódzkie-
go dla województwa warszawskiego w latach 1964—1966. Po

zdaniu egzaminu s´dziowskiego w paêdzierniku 1966 r. orzeka∏ w Sàdzie Powiatowym
w Pu∏tusku, najpierw jako asesor sàdowy a od maja 1968 r. jako s´dzia Sàdu Powiatowe-
go. W okresie od paêdziernika 1968 do paêdziernika 1973 roku prezes Sàdu Powiatowego
w Makowie Mazowieckim, gdzie orzeka∏ przede wszystkim w sprawach cywilnych. Od
paêdziernika 1973  do maja 1975 roku prezes Sàdu Powiatowego w Grójcu i jednoczeÊnie
przewodniczàcy Wydzia∏u Cywilnego tego Sàdu. Od maja 1975 do wrzeÊnia 1985 roku wi-
ceprezes Sàdu Wojewódzkiego w P∏ocku — pe∏ni∏ funkcj´ przewodniczàcego Wydzia∏u
Cywilnego tego Sàdu oraz sprawowa∏ nadzór administracyjny nad dzia∏alnoÊcià sàdów
rejonowych w sprawach cywilnych, komorników sàdowych oraz Paƒstwowych Biur No-
tarialnych w okr´gu tego Sàdu. Od wrzeÊnia 1985 roku s´dzia Naczelnego Sàdu Admini-
stracyjnego w Warszawie, w tym od paêdziernika 1995 roku dyrektor Biura Orzecznictwa
w Naczelnym Sàdzie Administracyjnym. W latach 1992—1994 by∏ cz∏onkiem zespo∏u do
przygotowania projektów ustawy o Najwy˝szej Izbie Kontroli i aktów wykonawczych do
tej ustawy, powo∏anego przez Prezesa NIK. W latach 1998—2002 wchodzi∏ w sk∏ad zespo-
∏u do przygotowania projektów ustaw i aktów wykonawczych dotyczàcych reorganizacji
sàdownictwa administracyjnego, powo∏anego przez Prezesa Naczelnego Sàdu Admini-
stracyjnego. W marcu 2003 r. zosta∏ pe∏nomocnikiem do zorganizowania Wojewódzkiego
Sàdu Administracyjnego w Warszawie i od stycznia 2004 r. do 12 lutego 2006 r. pe∏ni∏ obo-
wiàzki prezesa tego Sàdu. 

Orzeka w Izbie Gospodarczej Naczelnego Sàdu Administracyjnego.
Cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wyborczej od paêdziernika 1990 r., zast´pca prze-

wodniczàcego od sierpnia 2000 r.
Wyk∏adowca na Podyplomowym Studium Samorzàdu Terytorialnego i Rozwoju

Lokalnego na Uniwersytecie Warszawskim.
Odznaczony Srebrnym i Z∏otym Krzy˝em Zas∏ugi oraz Krzy˝em Kawalerskim Or-

deru Odrodzenia Polski.
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Stanis∏aw Kosmal — zast´pca przewodniczàcego Paƒstwowej

Komisji Wyborczej

Urodzony 20 listopada 1944 r. w m. Rogów (woj. Êwi´to-
krzyskie). Mieszkaniec Warszawy. ˚ona Zdzis∏awa z zawodu
ekonomista, syn Robert ur. w 1977 z zawodu ekonomista, córka
Joanna ur. w 1975 r. z zawodu prawnik.

Absolwent Wydzia∏ Prawa Uniwersytetu im. Miko∏aja
Kopernika w Toruniu (1966 r.). Po skoƒczeniu studiów aplikacja
sàdowa (1966—1968) w okr´gu Sàdu Wojewódzkiego w Kiel-
cach. Od listopada 1968 r. asesor w Sàdzie Powiatowym w Koƒ-
skich. W 1971 r. powo∏any do zawodowej s∏u˝by wojskowej

i wyznaczony na stanowisko s´dziego w Wojskowym Sàdzie Garnizonowym w Zielonej
Górze. W 1976 r. wyznaczony na stanowisko s´dziego w Biurze Nadzoru Pozainstancyj-
nego przy Izbie Wojskowej Sàdu Najwy˝szego. W 1982 r. powo∏any na stanowisko s´dzie-
go Sàdu Najwy˝szego w Izbie Wojskowej, gdzie od 1990 do 2003 r. pe∏ni∏ obowiàzki Za-
st´pcy Prezesa tej Izby.

W 2003 r. zwolniony z zawodowej s∏u˝by wojskowej i od tego czasu jako s´dzia Sàdu
Najwy˝szego w Izbie Wojskowej pe∏ni obowiàzki Przewodniczàcego Wydzia∏u w tej Izbie.

W 1990 r. powo∏any w sk∏ad Paƒstwowej Komisji Wyborczej, w której pracach
uczestniczy do dnia dzisiejszego na stanowisku Zast´pcy Przewodniczàcego.

Poza pracà zawodowà interesuje si´ historià lotnictwa polskiego i pracuje na dzia∏-
ce ogrodniczej. Na urlopach stara si´ poznaç inne kraje.

Odznaczony: Oficerskim (2000) i Kawalerskim (1990) Krzy˝em Orderu Odrodzenia
Polski, Z∏otym (1983) i Srebrnym (1978) Krzy˝em Zas∏ugi oraz licznymi medalami resortu
Ministerstwa Obrony Narodowej.
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Stefan Jan Jaworski — cz∏onek Paƒstwowej Komisji 

Wyborczej

Urodzony 9 grudnia 1946 r. w Kamionce. Obecnie miesz-
ka w Warszawie, ˝onaty — ˝ona Krystyna, czworo dzieci,
w tym troje doros∏ych, absolwent Wydzia∏u Prawa Uniwersyte-
tu Jagielloƒskiego z 1969 r., w latach 1969—1971 aplikacja pro-
kuratorska w Prokuraturze Wojewódzkiej w Koszalinie, nast´p-
nie ponad 20-letnia kariera zawodowa w prokuraturze na stano-
wiskach od asesora Prokuratury Powiatowej w Bytowie —
przez kolejne szczeble w hierarchii prokuratorskiej — do proku-
ratora Ministerstwa SprawiedliwoÊci. Od roku 1990 na stanowi-

skach Prokuratora Wojewódzkiego w ZamoÊciu i Warszawie, naczelnika wydzia∏u orga-
nizacyjnego Prokuratury Apelacyjnej w Lublinie, wicedyrektora Departamentu Prokura-
tury Ministerstwa SprawiedliwoÊci. Od 1 grudnia 1993 do 30 listopada 2001 r. s´dzia Try-
buna∏u Konstytucyjnego, od 22 czerwca 1995 r. do chwili obecnej cz∏onek Paƒstwowej Ko-
misji Wyborczej, w latach 2002—2007 wyk∏adowca Wy˝szej Szko∏y Handlu i Prawa im.
¸azarskiego, Wy˝szej Szko∏y Zarzàdzania i Prawa a obecnie Wy˝szej Szko∏y Mened˝er-
skiej w Warszawie, autor kilkunastu publikacji z zakresu prawa konstytucyjnego, wybor-
czego i prawa karnego procesowego.

Odznaczony Srebrnym i Z∏otym Krzy˝em Zas∏ugi oraz Krzy˝em Komandorskim
Orderu Odrodzenia Polski.
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Andrzej Kisielewicz — cz∏onek Paƒstwowej Komisji 

Wyborczej

Urodzi∏ si´ 6 stycznia 1949 r. w Le˝ajsku. W latach 
1967—1971 studiowa∏ na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Marii Curie-Sk∏odowskiej w Lublinie. 

Po studiach rozpoczà∏ prac´ w Sàdzie Wojewódzkim
w Rzeszowie jako aplikant sàdowy.  W 1972 r. przeszed∏ do pra-
cy w Filii UMCS w Rzeszowie na stanowisko asystenta.
W 1973 r. zda∏ egzamin s´dziowski. W 1980 r. uzyska∏ stopieƒ
doktora nauk prawnych w macierzystej uczelni — Uniwersyte-
cie Marii Curie-Sk∏odowskiej. Od tej pory pracowa∏ w Filii

UMCS w Rzeszowie na stanowisku adiunkta. W 1990 r. przeszed∏ do pracy w administra-
cji rzàdowej — wpierw do Urz´du Wojewódzkiego w Rzeszowie na stanowisko dyrekto-
ra Urz´du, a w 1992 r. zosta∏ powo∏any na stanowisko podsekretarza stanu w Minister-
stwie Wspó∏pracy Gospodarczej z Zagranicà. Jesienià 1994 r. zosta∏ s´dzià Naczelnego
Sàdu Administracyjnego w Warszawie. Po reformie sàdownictwa administracyjnego
w 2004 r. powierzono mu funkcje wiceprezesa Naczelnego Sàdu Administracyjnego i pre-
zesa Izby Gospodarczej tego Sàdu. Jest autorem ponad pi´çdziesi´ciu publikacji nauko-
wych z zakresu prawa pracy i prawa samorzàdowego. 

Od lipca 2000 r. jest cz∏onkiem Paƒstwowej Komisji Wyborczej.
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Andrzej Stanis∏aw Màczyƒski — cz∏onek Paƒstwowej 

Komisji Wyborczej

Urodzi∏ si´ 3 lipca 1945 r. w Nowym Sàczu, tam ukoƒczy∏
szko∏´ podstawowà (1952—1959) i liceum ogólnokszta∏càce
(1959—1963). W latach 1963—1968 by∏ studentem Wydzia∏u
Prawa Uniwersytetu Jagielloƒskiego. Po zdaniu egzaminu ma-
gisterskiego w maju 1968 r. zosta∏ zatrudniony w Katedrze Pra-
wa Cywilnego i Prawa Mi´dzynarodowego Prywatnego na tym
Wydziale. W latach 1968—1970 odby∏ aplikacj´ sàdowà, zakoƒ-
czonà egzaminem s´dziowskim zaliczonym w paêdzierniku
1970 r. Stopieƒ naukowy doktora nauk prawnych uzyska∏

w 1974 r., stopieƒ doktora habilitowanego nauk prawnych w 1980 r., a tytu∏ naukowy pro-
fesora nauk prawnych w 1989 r. Od 1996 r. zatrudniony jako profesor zwyczajny i kieruje
Katedrà Prawa Prywatnego Mi´dzynarodowego w Uniwersytecie Jagielloƒskim.

W latach 1997—2006 by∏ s´dzia Trybuna∏u Konstytucyjnego, a od 2001 r. wicepre-
zesem tego Trybuna∏u.

Jest cz∏onkiem korespondentem Polskiej Akademii Umiej´tnoÊci i cz∏onkiem zagra-
nicznym Akademii Prawa Porównawczego, redaktorem naczelnym kwartalnika Prawa
Prywatnego oraz cz∏onkiem rad programowych kilku czasopism prawnych krajowych
i zagranicznych. Ma w swym dorobku ponad 150 publikacji naukowych, dotyczàcych pra-
wa i post´powania cywilnego, prawa prywatnego mi´dzynarodowego i prawa konstytu-
cyjnego.

W styczniu 1998 r. zosta∏ powo∏any do sk∏adu Paƒstwowej Komisji Wyborczej.
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Antoni W∏odzimierz Ryms — cz∏onek Paƒstwowej Komisji

Wyborczej

Urodzi∏ si´ 5 lipca 1945 r. w Ciechanowie. Studia prawni-
cze na Wydziale Prawa Uniwersytetu Warszawskiego ukoƒczy∏
w 1968 r. Po aplikacji sàdowej i zdaniu egzaminu s´dziowskiego
by∏ asesorem w Sàdzie Powiatowym w Lidzbarku Warmiƒskim,
a nast´pnie w I∏awie. Nominacj´ na stanowisko s´dziego Sàdu
Rejonowego w I∏awie otrzyma∏ w 1972 r. W latach 1975—1976
by∏ prezesem Sàdu Rejonowego w I∏awie. W 1977 zosta∏ powo-
∏any na stanowisko s´dziego Sàdu Wojewódzkiego w P∏ocku.
Przez ca∏y okres pracy orzeka∏ w sprawach cywilnych. W 1981 r.

zosta∏ delegowany do departamentu prawnego w Ministerstwie SprawiedliwoÊci. Ten
okres pracy zawodowej zwiàzany by∏ przede wszystkim z dzia∏alnoÊcià w zakresie two-
rzenia prawa, ale tak˝e z orzekaniem najpierw w Sàdzie Wojewódzkim w Warszawie, a od
1985 r. po powo∏aniu na stanowisko s´dziego Naczelnego Sàdu Administracyjnego, w tym
Sàdzie. W okresie pracy w Ministerstwie SprawiedliwoÊci zajmowa∏ stanowiska specjali-
sty, naczelnika wydzia∏u, wicedyrektora departamentu, a w latach 1990—1995 dyrektora
departamentu prawnego.

W lipcu 1995 r. zosta∏ powo∏any na stanowisko wiceprezesa Naczelnego Sàdu Ad-
ministracyjnego i kieruje Izbà Ogólnoadministracyjnà tego Sàdu.

Po przejÊciu w stan spoczynku s´dziego NSA Zbigniewa Szonerta, w 2003 r. zosta∏
powo∏any w sk∏ad Paƒstwowej Komisji Wyborczej.
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Stanis∏aw Zab∏ocki — cz∏onek Paƒstwowej Komisji 

Wyborczej

Urodzi∏ si´ 5 lipca 1950 r. w Cz´stochowie. Mieszkaniec
podwarszawskich ¸omianek. ˚ona Joanna jest s´dzià Woje-
wódzkiego Sàdu Administracyjnego w Warszawie. Dwoje doro-
s∏ych dzieci (córka Anna ukoƒczy∏a ekonomi´, a syn Micha∏
prawo).

Absolwent Wydzia∏u Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Warszawskiego. Aplikacja sàdowa (1974—1976) i adwokacka
(1977—1980). Pracownik naukowy w Instytucie Prawa Karnego
UW (1974—1977), nast´pnie adwokat (1980—1990), cz∏onek

w∏adz korporacyjnych adwokatury warszawskiej, przewodniczàcy komisji szkolenia
Okr´gowej Rady Adwokackiej, wybitny obroƒca w sprawach karnych; prowadzi∏ wyk∏a-
dy dla aplikantów i adwokatów, bra∏ udzia∏ w pracach OÊrodka Badawczego Adwokatu-
ry przy Naczelnej Radzie Adwokackiej. Postanowieniem Prezydenta RP z 22 lutego 1991 r.
powo∏any na stanowisko s´dziego Sàdu Najwy˝szego. Przewodniczàcy V Wydzia∏u Kasa-
cyjnego (1996—2001), a od roku 2001 r. Przewodniczàcy I Wydzia∏u Zagadnieƒ Prawnych
w Izbie Karnej Sàdu Najwy˝szego. Wyk∏ady na seminariach szkoleniowych dla s´dziów
Sàdów Apelacyjnych, s´dziów innych sàdów, prokuratorów, adwokatów i radców praw-
nych. W 1996 r. delegowany przez I Prezesa SN, w charakterze eksperta, do prac w komi-
sjach Senatu RP nad kodeksem post´powania karnego. W 1999 r. powo∏any przez Ministra
SprawiedliwoÊci w sk∏ad Komisji ds. nowelizacji procedury karnej, a nast´pnie, w 2000 r.
przez Prezydenta RP na cz∏onka Zespo∏u ds. nowelizacji kodyfikacji karnych. W latach
2004—2006 jeden z dwunastu cz∏onków Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego.

Autor 10 ksià˝ek, 160 artyku∏ów, glos, przeglàdów orzecznictwa, recenzji i innego
typu prac z zakresu procedury karnej i prawa karnego materialnego. Wspó∏redaktor
i wspó∏autor trzytomowego komentarza do kodeksu post´powania karnego, samodzielny
autor komentarzy poÊwi´conych post´powaniu odwo∏awczemu i kasacyjnemu, wspó∏au-
tor „Elementów metodyki pracy s´dziego w sprawach karnych”. Od 1991 r. cz∏onek kole-
giów redakcyjnych „Przeglàdu Sàdowego” oraz „Palestry”.

Odznaczenia: bràzowy i srebrny Krzy˝ Zas∏ugi, Krzy˝ Kawalerski Orderu Odro-
dzenia Polski.

Zainteresowania pozazawodowe: historia, w szczególnoÊci najnowsza oraz sport.
Hobby: kolekcjonuje stare ksià˝ki i czasopisma prawnicze.
Sposób sp´dzania wolnego czasu: tenis (ostatnio, niestety, coraz rzadziej), spacery

z ukochanym seterem-gordonem.

Cz∏onkiem Paƒstwowej Komisji Wyborczej jest od 5 lipca 1991 roku.
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Tadeusz ˚yznowski — cz∏onek Paƒstwowej Komisji 

Wyborczej

Cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wyborczej s´dzia w Izbie
Cywilnej Sàdu Najwy˝szego. Urodzi∏ si´ dnia 20 paêdzierni-
ka 1937 r. w Kamiance k. Ostro∏´ki, mieszkaniec Warszawy, ˝ona
Marianna lekarz stomatolog, synowie Rafa∏ ur. W 1968 r., ¸ukasz
ur. w 1972 r. Ukoƒczy∏ Wydzia∏ Prawa Uniwersytetu Warszaw-
skiego w 1961 r., 1962—1964 — aplikacja sàdowa, 1964—1965
asesor w Sàdzie Rejonowym w P∏oƒsku, 1965—1968 przewodni-
czàcy Wydzia∏u Cywilnego Sàdu Rejonowego w Miƒsku Mazo-
wieckim, 1968—1970 wizytator w Departamencie Spraw Cywil-

nych Ministerstwa SprawiedliwoÊci, 1970—1975 s´dzia wojewódzki i wizytator w Sàdzie
Wojewódzkim dla woj. warszawskiego, 1975—1982 s´dzia wizytator w Departamencie
Spraw Cywilnych okresowo oddelegowany do orzekania w Izbie Cywilnej Sàdu Najwy˝-
szego, od czerwca 1982 r. s´dzia Sàdu Najwy˝szego, od 1987 r. orzeka∏ w Komisji Odwo-
∏awczej przy Urz´dzie Patentowym RP, a w latach 1990—2001 przewodniczàcy tej Komi-
sji, od lipca 1991 r. cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wyborczej. Odznaczony Krzy˝em Oficer-
skim Orderu Odrodzenia Polski i innymi odznaczeniami paƒstwowymi oraz resortowy-
mi. Wspó∏autor komentarza do kodeksu post´powania cywilnego, wzorów pism proceso-
wych w sprawach cywilnych, gospodarczych i rejestrowych oraz dwóch tomów bibliogra-
fii prawa i post´powania cywilnego. Autor publikacji w periodykach prawniczych z za-
kresu prawa cywilnego oraz prawa w∏asnoÊci przemys∏owej.
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Kazimierz Wojciech Czaplicki — sekretarz Paƒstwowej 

Komisji Wyborczej

Urodzi∏ si´ 17 lutego 1945 roku w Wo∏ominie. W 1977 ro-
ku ukoƒczy∏ wy˝sze studia zawodowe na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego w zakresie nauk ad-
ministracyjnych.

Od 1970 do 1977 roku pracowa∏ w urz´dach administra-
cji publicznej szczebla gminnego i powiatowego. W latach
1977—1989 by∏ zatrudniony w Kancelarii Rady Paƒstwa, po-
czàtkowo jako specjalista, a nast´pnie jako wicedyrektor Biura
Rad Narodowych, zaÊ od sierpnia 1989 roku do lipca 1991 roku

w Kancelarii Prezydenta RP — na stanowisku Szefa Sekretariatu Paƒstwowej Komisji
Wyborczej. 

11 lipca 1991 roku zosta∏ powo∏any przez Marsza∏ka Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, na wniosek Paƒstwowej Komisji Wyborczej, na stanowisko Kierownika Krajowego
Biura Wyborczego i od tego czasu pe∏ni funkcj´ Sekretarza Paƒstwowej Komisji Wyborczej

Od poczàtku pracy zawodowej w zakresie jego obowiàzków pozostawa∏a  proble-
matyka wyborcza i zagadnienia dotyczàce funkcjonowania samorzàdu lokalnego. Uczest-
niczy∏ — od 1990 roku — w pracach legislacyjnych nad wszystkimi ustawami wyborczy-
mi i referendalnymi; autor projektu samorzàdowej ordynacji wyborczej (styczeƒ 1998 r.),
który zosta∏ wykorzystany w poselskiej inicjatywie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatów i sejmików województw. Wspó∏za∏o˝yciel Stowarzyszenia Urz´dni-
ków Wyborczych Centralnej i Wschodniej Europy; od 1998 roku cz∏onek Zarzàdu Stowa-
rzyszenia, a od marca 2000 roku do paêdziernika 2001 roku — przewodniczàcy Zarzàdu.

Wspó∏autor komentarza do ustaw Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów
i sejmików województw oraz ustawy o bezpoÊrednim wyborze wójta, burmistrza i prezy-
denta miasta „Samorzàdowe Prawo Wyborcze” oraz komentarza do ustawy o referendum
lokalnym.
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2. Komisarze wyborczy

Nazwa organu W∏aÊciwoÊç 
terytorialna Imi´ i nazwisko Data 

powo∏ania
Data 

zakoƒczenia
kadencji 

1 2 3 4 5

Województwo dolnoÊlàskie

Komisarz 
Wyborczy 
we Wroc∏awiu
(w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
milicki, oleÊnicki,
o∏awski, strzeliƒski,
Êredzki, trzebnicki,
wo∏owski, 
wroc∏awski;
miasto na prawach
powiatu: 
Wroc∏aw.

Marian 
GRUSZCZY¡SKI
Prezes Sàdu 
Apelacyjnego 
we Wroc∏awiu

07.08.2003 07.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy 
w Jeleniej Górze

powiaty: 
boles∏awiecki, 
jeleniogórski, 
kamiennogórski, 
lubaƒski, lwówecki,
zgorzelecki;
miasto na prawach
powiatu: 
Jelenia Góra.

Dariusz 
¸UKASZEWSKI
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego 
w Jeleniej Górze

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Legnicy

powiaty: 
g∏ogowski, górowski,
jaworski, legnicki,
lubiƒski, polkowicki,
z∏otoryjski;
miasto na prawach
powiatu: 
Legnica.

Lech MU˚Y¸O 
s´dzia Sàdu
Okr´gowego 
w Legnicy 

18.08.2003 18.08.2008 

Województwo kujawsko-pomorskie

Komisarz 
Wyborczy
w Bydgoszczy
(w∏aÊciwy rze-
czowo w spra-
wach o charak-
terze ogólnowo-
jewódzkim)

powiaty:
bydgoski, 
inowroc∏awski, 
mogileƒski, 
nakielski, s´poleƒski,
Êwiecki, tucholski,
˝niƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
Bydgoszcz.

Wiktor GROMIEC
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Gdaƒsku 

07.08.2003 07.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Wa∏brzychu

powiaty: 
dzier˝oniowski,
k∏odzki, Êwidnicki,
wa∏brzyski,
zàbkowicki.

Jan LINOWSKI 
s´dzia Sàdu
Apelacyjnego
we Wroc∏awiu 
(w stanie spoczynku)

18.08.2003 18.08.2008 
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1 2 3 4 5

Komisarz 
Wyborczy
w Toruniu

powiaty: 
brodnicki, che∏miƒski, 
golubsko-dobrzyƒski,
grudziàdzki, 
toruƒski, wàbrzeski;
miasta na prawach
powiatów:
Grudziàdz, Toruƒ.

Zofia 
REDZI¡SKA-
-CZERWI¡SKA
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Toruniu

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy 
we W∏oc∏awku 

powiaty:
aleksandrowski, 
lipnowski, 
radziejowski, 
rypiƒski, w∏oc∏awski;
miasto na prawach
powiatu: 
W∏oc∏awek.

Hanna 
G¸¢BOWSKA 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego 
we W∏oc∏awku
(w stanie 
spoczynku)

18.08.2003 18.08.2008 

Województwo lubelskie

Komisarz 
Wyborczy
w Lublinie
(w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
kraÊnicki, 
lubartowski, 
lubelski, ∏´czyƒski,
opolski, pu∏awski,
rycki, Êwidnicki;
miasto na prawach
powiatu: 
Lublin

Andrzej ÂLASKI
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Lublinie 

07.08.2003 07.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Bia∏ej Podla-
skiej

powiaty: 
bialski, ∏ukowski,
parczewski, radzyƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
Bia∏a Podlaska.

Marek WOLSKI
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Lublinie

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Che∏mie

powiaty: 
che∏mski, 
krasnostawski, 
w∏odawski;
miasto na prawach
powiatu: 
Che∏m.

Kazimierz 
POSTULSKI 
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Lublinie

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w ZamoÊciu

powiaty: 
bi∏gorajski, 
hrubieszowski, 
janowski, 
tomaszowski, 
zamojski;
miasto na prawach
powiatu: 
ZamoÊç.

Bohdan TRACZ
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Lublinie

18.08.2003 18.08.2008 
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Komisarz 
Wyborczy
w ¸odzi 
(w∏aÊciwy
rzeczowo

w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
brzeziƒski, ∏ódzki
wschodni, 
pabianicki, zgierski;
miasto na prawach
powiatu: 
¸ódê.

Maciej 
KRZEMIENIEWSKI
Wiceprezes Sàdu
Apelacyjnego
w ¸odzi

07.08.2003 07.08.2008 

1 2 3 4 5

Komisarz 
Wyborczy
w Piotrkowie
Trybunalskim

powiaty: 
be∏chatowski, 
opoczyƒski, 
piotrkowski, 
radomszczaƒski, 
tomaszowski;
miasto na prawach
powiatu: 
Piotrków 
Trybunalski.

Marianna 
CICHOCKA 
Prezes Sàdu 
Okr´gowego
w Piotrkowie 
Trybunalskim

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Zielonej 
Górze 
(w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty:
kroÊnieƒski, 
nowosolski, 
Êwiebodziƒski,
wschowski, 
zielonogórski, 
˝agaƒski, ˝arski;
miasto na prawach
powiatu: 
Zielona Góra.

Stefania CIEÂLA-
-SER˚YSKO 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Zielonej Górze
(w stanie 
spoczynku)

07.08.2003 07.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Gorzowie
Wielkopolskim

powiaty: 
gorzowski, 
miedzyrzecki, 
s∏ubicki, 
strzelecko-drezdenecki,
sul´ciƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
Gorzów 
Wielkopolski.

Krzysztof 
CIERKO¡SKI 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Gorzowie 
Wielkopolskim

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Sieradzu

Województwo lubuskie

powiaty: 
∏aski, paj´czaƒski,
podd´bicki, sieradzki,
wieluƒski, 
wieruszowski, 
zduƒskowolski;

Janusz 
ADAMSKI 
Prezes Sàdu 
Okr´gowego
w Sieradzu

18.08.2003 18.08.2008 

Województwo ∏ódzkie
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Komisarz 
Wyborczy
w Tarnowie

powiaty: 
bocheƒski, brzeski,
dàbrowski, 
tarnowski;
miasto na prawach
powiatu: 
Tarnów.

Grzegorz 
KR¢˚O¸EK 
s´dzia Sàdu
Okr´gowego 
w Tarnowie

18.08.2003 18.08.2008 

1 2 3 4 5

Województwo mazowieckie

Komisarz 
Wyborczy
w Skierniewi-
cach

powiaty:
kutnowski, ∏´czycki,
∏owicki, rawski,
skierniewicki;
miasto na prawach
powiatu:
Skierniewice.

Antoni 
HRYNIEWICZ 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w ¸odzi

18.08.2003 18.08.2008

Komisarz 
Wyborczy
w Krakowie
(w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
chrzanowski, 
krakowski, 
miechowski, 
myÊlenicki, olkuski,
oÊwi´cimski, 
proszowicki, 
wadowicki, wielicki;
miasto na prawach
powiatu: 
Kraków.

Piotr LECHOWSKI
s´dzia Naczelnego
Sàdu 
Administracyjnego,
Wojewódzki Sàd
Administracyjny
w Krakowie 

07.08.2003 07.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Warszawie
(w∏aÊciwy
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

Województwo ma∏opolskie

powiaty: 
grodziski, 
legionowski, 
nowodworski,
otwocki, piaseczyƒ-
ski, pruszkowski,
warszawski 
zachodni,
wo∏omiƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
miasto sto∏eczne
Warszawa.

Dorota Jadwiga
TYRA¸A s´dzia
Sàdu Okr´gowego
w Warszawie

07.05.2007 07.05.2012 

Komisarz 
Wyborczy
w Nowym 
Sàczu

powiaty: 
gorlicki, limanowski,
nowosàdecki, 
nowotarski, suski,
tatrzaƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
Nowy Sàcz.

Tadeusz 
PIESOWICZ
s´dzia Sàdu 

Okr´gowego
w Nowym Sàczu

12.03.2007 12.03.2012 
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Komisarz 
Wyborczy
w Radomiu

powiaty: 
bia∏obrzeski, 
grójecki, kozienicki,
lipski, przysuski, 
radomski, 
szyd∏owiecki, 
zwoleƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
Radom.

Pawe∏ WAYS 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Radomiu 
(w stanie 
spoczynku)

21.07.2003 21.07.2008 

1 2 3 4 5

Komisarz 
Wyborczy
w Siedlcach

powiaty: 
garwoliƒski, ∏osicki,
miƒski, siedlecki, 
soko∏owski, 
w´growski;
miasto na prawach
powiatu: Siedlce.

Bogus∏aw 
DAUTER 
s´dzia Naczelnego
Sàdu 
Administracyjnego
w Warszawie

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Ciechanowie

powiaty: 
ciechanowski, 
m∏awski, p∏oƒski,
pu∏tuski, ˝uromiƒski

Andrzej KUBA 
s´dzia Naczelnego
Sàdu 
Administracyjnego
w Warszawie

16.04.2007 16.04.2012 

Komisarz 
Wyborczy
w Ostro∏´ce

powiaty: 
makowski, ostro∏´cki,
ostrowski, 
przasnyski, 
wyszkowski;
miasto na prawach
powiatu: 
Ostro∏´ka.

Irena DÑBEK 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Ostro∏´ce 
(w stanie 
spoczynku)

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Opolu I
(w∏aÊciwy
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

Województwo opolskie

powiaty: 
brzeski, kluczborski,
namys∏owski, oleski,
opolski;
miasto na prawach
powiatu: 
Opole.

Ryszard 
JANOWSKI 
Prezes Sàdu 
Okr´gowego
w Opolu

07.08.2003 07.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w P∏ocku

powiaty: 
gostyniƒski, p∏ocki,
sierpecki, 
sochaczewski, 
˝yrardowski;
miasto na prawach
powiatu: 
P∏ock.

W∏adys∏aw
URBA¡SKI 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w P∏ocku 
(w stanie 
spoczynku)

18.08.2003 18.08.2008 
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Komisarz 
Wyborczy
w PrzemyÊlu

powiaty: 
jaros∏awski, 
lubaczowski, 
przemyski, 
przeworski;
miasto na prawach
powiatu: 
PrzemyÊl

Stanis∏aw 
ÂLIWA 
s´dzia Naczelnego
Sàdu 
Administracyjnego,
Wojewódzki Sàd
Administracyjny
w Rzeszowie

18.08.2003 18.08.2008 

1 2 3 4 5

Komisarz 
Wyborczy
w Tarnobrzegu

powiaty: 
kolbuszowski, 
mielecki,
ni˝aƒski, stalowo-

wolski, 
tarnobrzeski;
miasto na prawach
powiatu: 
Tarnobrzeg.

Józef DYL 
Wiceprezes Sàdu
Okr´gowego
w Tarnobrzegu

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Opolu II

powiaty: 
g∏ubczycki, 
k´dzierzyƒsko-koziel-
ski, 
krapkowicki,
nyski, prudnicki,
strzelecki.

Jaros∏aw 
BENEDYK 
Wiceprezes 
Sàdu Okr´gowego
w Opolu

06.01.2006 06.01.2011 

Komisarz 
Wyborczy
w Rzeszowie
(w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
d´bicki, le˝ajski,
∏aƒcucki, ropczycko-
-s´dziszowski, 
rzeszowski, 
strzy˝owski;
miasto na prawach
powiatu: 
Rzeszów.

Tomasz 
SMOLE¡ 
s´dzia Sàdu 
Rejonowego
w Rzeszowie

03.03.2007 03.03.2012 

Województwo podkarpackie

Komisarz 
Wyborczy 
w KroÊnie

powiaty: 
bieszczadzki, 
brzozowski, 
jasielski,
kroÊnieƒski, 
leski, 
sanocki;
miasto na prawach
powiatu: 
Krosno

Zbigniew 
ÂNIGÓRSKI 
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Rzeszowie

18.08.2003 18.08.2008 
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Komisarz 
Wyborczy
w Gdaƒsku
(w∏aÊciwy
rzeczowo

w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
gdaƒski, kartuski, 
koÊcierski, 
kwidzyƒski, 
malborski, 
nowodworski, pucki,
starogardzki, 
sztumski, tczewski,
wejherowski;
miasta na prawach
powiatów: 
Gdaƒsk, Gdynia, 
Sopot.

Katarzyna 
JANKOWSKA-
-JÓZEFIAK 
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Gdaƒsku

07.08.2003 07.08.2008 

1 2 3 4 5

Komisarz 
Wyborczy
w S∏upsku

powiaty: 
bytowski, 
chojnicki, 
cz∏uchowski, 
l´borski, s∏upski;
miasto na prawach
powiatu:
S∏upsk.

Andrzej 
JASTRZ¢BSKI 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w S∏upsku 

17.02.2007 17.02.2012 

Komisarz 
Wyborczy
w Bia∏ymstoku
(w∏aÊciwy
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
bia∏ostocki, bielski,
hajnowski, moniecki,
siemiatycki;
miasto na prawach
powiatu: 
Bia∏ystok.

Jerzy RYPINA 
s´dzia Naczelnego
Sàdu 
Administracyjnego
w Warszawie

07.08.2003 07.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w ¸om˝y

powiaty: 
grajewski, kolneƒski,
∏om˝yƒski, 
wysokomazowiecki,
zambrowski;
miasto na prawach
powiatu: 
¸om˝a.

W∏odzimierz 
WÓJCICKI 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w ¸om˝y

18.08.2003 18.08.2008 

województwo podlaskie

Komisarz 
Wyborczy
w Suwa∏kach

powiaty: 
augustowski, 
sejneƒski, sokólski,
suwalski;
miasto na prawach
powiatu: 
Suwa∏ki.

Cezary 
OLSZEWSKI 
Prezes Sàdu 
Okr´gowego 
w Suwa∏kach

18.08.2003 18.08.2008 

Województwo pomorskie
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Komisarz 
Wyborczy
w Kielcach
I (w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
j´drzejowski,
kielecki, konecki,

skar˝yski, 
starachowicki,
w∏oszczowski;
miasto na prawach
powiatu: 
Kielce.

Miros∏aw GAJEK
Prezes Sàdu 
Okr´gowego
w Kielcach

07.08.2003 07.08.2008 

1 2 3 4 5

Komisarz 
Wyborczy
w Katowicach
(w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
b´dziƒski, bieruƒsko-
-l´dziƒski, gliwicki,
miko∏owski, 
raciborski, rybnicki,
tarnogórski;
miasta na prawach
powiatów:
Bytom, Chorzów,
Dàbrowa Górnicza,
Gliwice, Jaworzno,
Katowice, 
Mys∏owice, Piekary
Âlàskie, Ruda Âlàska,
Rybnik, Siemianowi-
ce Âlàskie, 
Sosnowiec, 
Âwi´toch∏owice, 
Tychy, Zabrze.

Mieczys∏aw
BRZDÑK s´dzia
Sàdu Apelacyjnego
w Katowicach

07.08.2003 07.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Bielsku-Bia∏ej

powiaty: 
bielski, cieszyƒski,
pszczyƒski, 
wodzis∏awski, 
˝ywiecki;
miasta na prawach
powiatów: 
Bielsko-Bia∏a, 
Jastrz´bie Zdrój, 
˚ory.

Ryszard BRYGIER
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Bielsku-Bia∏ej

18.08.2003 18.08.2008 

Województwo Êlàskie

Komisarz 
Wyborczy
w Cz´stocho-
wie

powiaty: 
cz´stochowski,
k∏obucki, lubliniecki,
myszkowski, 
zawierciaƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
Cz´stochowa.

Edward Zygmunt
PRZES¸A¡SKI 
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Katowicach
(w stanie 
spoczynku)

07.02.2006 07.02.2011 

Województwo Êwi´tokrzyskie



360 Komisarze wyborczy

Komisarz 
Wyborczy
w Poznaniu
(w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
gnieênieƒski, 
mi´dzychodzki, 
poznaƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
Poznaƒ.

Gabriela 
GORZAN 
s´dzia Naczelnego
Sàdu 
Administracyjnego,
Wojewódzki Sàd
Administracyjny
w Poznaniu

07.08.2003 07.08.2008 

1 2 3 4 5

Komisarz 
Wyborczy
w Kaliszu

powiaty: 
jarociƒski, kaliski,
k´piƒski, krotoszyƒski,
ostrowski, 
ostrzeszowski, 
pleszewski;
miasto na prawach
powiatu: 
Kalisz.

Marian 
RASZEWSKI 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Kaliszu

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Kielcach II

powiaty: 
buski, kazimierski,
opatowski, 
ostrowiecki, piƒ-
czowski, 
sandomierski, 
staszowski.

Andrzej
JAGIE¸¸O

Prezes 
Wojewódzkiego
Sàdu 
Administracyjnego
w Kielcach 

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Olsztynie
(w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
e∏cki, gi˝ycki, 
go∏dapski, 
k´trzyƒski, 
mràgowski, nidzicki,
olecki, olsztyƒski, 
piski, szczycieƒski,
w´gorzewski;
miasto na prawach
powiatu: 
Olsztyn.

Zbigniew 
PATURALSKI 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Olsztynie

07.08.2003 07.08.2008 

Województwo warmiƒsko-mazurskie

Komisarz 
Wyborczy 
w Elblàgu 

powiaty: 
bartoszycki, 
braniewski, 
dzia∏dowski, elblàski,
i∏awski, lidzbarski,
nowomiejski,
ostródzki;
miasto na prawach
powiatu: 
Elblàg.

Andrzej 
B¸ESI¡SKI 
Wiceprezes 
Wojewódzkiego
Sàdu 
Administracyjnego
w Olsztynie 

18.08.2003 18.08.2008 

Województwo wielkopolskie
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Komisarz 
Wyborczy
w Koszalinie 

powiaty: 
bia∏ogardzki, 
drawski, ko∏obrzeski,
koszaliƒski, 
s∏awieƒski, szczeci-
necki, Êwidwiƒski,
wa∏ecki;
miasto na prawach
powiatu: 
Koszalin.

Aleksander 
NOWI¡SKI 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Koszalinie

18.08.2003 18.08.2008 

1 2 3 4 5

Komisarz 
Wyborczy
w Koninie

powiaty: 
kolski, koniƒski, 
s∏upecki, Êredzki, 
turecki, wrzesiƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
Konin.

Pawe∏ 
SYPNIEWSKI 
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Poznaniu

18.08.2003 18.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy
w Lesznie

powiaty: 
gostyƒski, grodziski,
koÊciaƒski,
leszczyƒski, 
nowotomyski, 
rawicki, Êremski,
wolsztyƒski;
miasto na prawach
powiatu: 
Leszno.

Mariusz 
TOMASZEWSKI
s´dzia Sàdu 
Apelacyjnego
w Poznaniu

18.08.2003 18.08.2008 

Województwo zachodniopomorskie

Komisarz 
Wyborczy
w Szczecinie
(w∏aÊciwy 
rzeczowo
w sprawach
o charakterze
ogólnowoje-
wódzkim)

powiaty: 
choszczeƒski, 
goleniowski gryficki,
gryfiƒski, kamieƒski,
∏obeski, myÊliborski,
policki, pyrzycki,
stargardzki;
miasta na prawach
powiatów: 
Szczecin, 
ÂwinoujÊcie.

Marian SZABO 
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Szczecinie
(w stanie 
spoczynku)

07.08.2003 07.08.2008 

Komisarz 
Wyborczy 
w Pile

powiaty: chodzieski,
czarnkowsko-trzcia-
necki, obornicki, pil-
ski, szamotulski, wà-
growiecki, z∏otowski.

Maria TRZEBNA
s´dzia Sàdu 
Okr´gowego
w Poznaniu

18.08.2003 18.08.2008 
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3. Krajowe Biuro Wyborcze

Kierownik Krajowego Biura Wyborczego 

Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej

Kazimierz Wojciech Czaplicki

Dyrektorzy zespo∏ów Krajowego Biura Wyborczego

Zespó∏ Prawny i Organizacji Wyborów

dyrektor Beata Tokaj
wicedyrektor Romuald Drapiƒski
Zespó∏ Prezydialny

dyrektor Marian Dzi´gielewski
Zespó∏ Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych

dyrektor Krzysztof Lorentz
Zespó∏ Finansowy

dyrektor Agnieszka Ga∏àzka

Dyrektorzy Delegatur Krajowego Biura Wyborczego

Lp. Delegatura KBW Imi´ i nazwisko

1 2 3

Województwo dolnoÊlàskie

1 Delegatura we Wroc∏awiu Barbara PIÑTEK 

2 Delegatura w Jeleniej Górze Janina NOWAKOWSKA 

3 Delegatura w Legnicy Ewa PIETRUSZEWSKA 

4 Delegatura w Wa∏brzychu Emilia DORSZ 

Województwo kujawsko-pomorskie

5 Delegatura w Bydgoszczy Marek KRAWCZAK 

6 Delegatura w Toruniu S∏awomir MICHALAK 

7 Delegatura we W∏oc∏awku Jacek KRASZEWSKI 

Województwo lubelskie

8 Delegatura w Lublinie Teresa BICHTA 

9 Delegatura w Bia∏ej Podlaskiej Krzysztof SADOWSKI 
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1 2 3

14 Delegatura w ¸odzi

10 Delegatura w Che∏mie Zdzis∏aw MIKULSKI 

11 Delegatura w ZamoÊciu Anna CHRZAN 

Województwo lubuskie

12 Delegatura w Zielonej Górze Stanis∏aw BLONKOWSKI 

Gra˝yna MAJEROWSKA-DUDEK 

13 Delegatura w Gorzowie Wielkopolskim W∏adys∏awa WASILEWICZ 

Województwo ∏ódzkie

15 Delegatura w Piotrkowie Trybunalskim Teresa S¢DERECKA 

16 Delegatura w Sieradzu Adam SOBOLEWSKI 

21 Delegatura w Warszawie

17 Delegatura w Skierniewicach Wanda LEBIODA 

Województwo ma∏opolskie

18 Delegatura w Krakowie Zdzis∏awa ROMA¡SKA 

19 Delegatura w Nowym Sàczu Janusz BLACHURA 

Anna LUBACZEWSKA 

20 Delegatura w Tarnowie Andrzej CYZ 

Województwo mazowieckie

22 Delegatura w Ciechanowie Maria LASOCKA 

23 Delegatura w Ostro∏´ce Alfred SZPONARSKI 

25 Delegatura w Radomiu El˝bieta BIA¸KOWSKA 

24 Delegatura w P∏ocku Krzysztof WAWRO 

26 Delegatura w Siedlcach Ryszard KOSI¡SKI 

Województwo opolskie

27 Delegatura w Opolu Rafa∏ TKACZ 
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39 Delegatura w Cz´stochowie

Województwo pomorskie

1 2 3

32 Delegatura w Bia∏ymstoku

Województwo podkarpackie

28 Delegatura w Rzeszowie Roman RYNIEWICZ 

29 Delegatura w KroÊnie Leszek BÑK 

30 Delegatura w PrzemyÊlu Zygmunt LESZCZY¡SKI 

Marek RYBNIK 

35

31 Delegatura w Tarnobrzegu Zbigniew KANTOROWICZ 

Województwo podlaskie

Delegatura w Gdaƒsku Miros∏awa TOR¸OP 

33 Delegatura w ¸om˝y Antoni DO¸¢GOWSKI 

34 Delegatura w Suwa∏kach Alicja RYNKIEWICZ-DÑBEK 

36 Delegatura w S∏upsku Krystyna STANIS¸AWSKA 

Województwo Êlàskie

Andrzej JEDYK 

37 Delegatura w Katowicach Wojciech LITEWKA 

38 Delegatura w Bielsku Bia∏ej Andrzej ADAMEK

Województwo Êwi´tokrzyskie

40 Delegatura w Kielcach Henryk KWIECIE¡ 

41 Delegatura w Olsztynie Walery PISKUNOWICZ 

Województwo warmiƒsko-mazurskie

42 Delegatura w Elblàgu Adam OKRUCI¡SKI 

Województwo wielkopolskie

43 Delegatura w Poznaniu Marek PUDLISZAK 

44 Delegatura w Kaliszu Barbara SPIE˚ 
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45 Delegatura w Koninie Anna DER¢GOWSKA 

46 Delegatura w Lesznie Czes∏aw JASTRZ¢BSKI 

47 Delegatura w Pile Wiktor PAW¸OWSKI 

Województwo zachodniopomorskie

48 Delegatura w Szczecinie Waldemar GORZYCKI 

49 Delegatura w Koszalinie Maciej SZYMA¡SKI 





CZ¢Âå SZÓSTA

SERWIS FOTOGRAFICZNY Z WYDARZE¡ WYBORCZYCH
I REFERENDALNYCH





Fot. 1. Prof. Andrzej Zoll — Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej w latach 1990—1993

Fot. 2. Wybory do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w 1993 r. — losowanie numerów list kandydatów.
Od lewej: Andrzej Zoll, Janina Zakrzewska, Stanis∏aw Zab∏ocki, Andrzej Wróblewski
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Fot. 3. Referenda ogólnokrajowe — 18 lutego 1996 r. Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji 
Wyborczej Wojciech ¸àczkowski prezentuje plakat informacyjny o sposobie g∏osowania

Fot. 4. Wybory parlamentarne — 1997 r. Konferencja prasowa: Przewodniczàcy Paƒstwowej
Komisji Wyborczej Wojciech ¸àczkowski (pierwszy od lewej) i zast´pca przewodniczàcego
Paƒstwowej Komisji Wyborczej Andrzej Wróblewski
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Fot. 5. Lech Wa∏´sa z ma∏˝onkà Danutà podczas zaprzysi´˝enia na Urzàd Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. Warszawa, 22 grudnia 1990 r.

Fot. 6. Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej — 2000 r. Sala Kolumnowa Sejmu — Uro-
czystoÊç wr´czenia uchwa∏y stwierdzajàcej wybór nowo wybranemu Prezydentowi RP
Aleksandrowi KwaÊniewskiemu
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Fot. 7. Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej — 2005 r. Sala Kolumnowa Sejmu — Uro-
czystoÊç wr´czenia uchwa∏y stwierdzajàcej wybór nowo wybranemu Prezydentowi RP
Lechowi Kaczyƒskiemu

Fot. 8. Referendum w sprawie wyra˝enie zgody na ratyfikacj´ traktatu dotyczàcego przystàpienia
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, przeprowadzone w dniach 7 i 8 czerw-
ca 2003 r. Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej Ferdynand Rymarz og∏asza wy-
nik referendum na uroczystoÊci w Zamku Królewskim
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Fot. 9. Referendum w sprawie wyra˝enie zgody na ratyfikacj´ traktatu dotyczàcego przystàpienia
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, przeprowadzone w dniach 7 i 8 czerw-
ca 2003 r. Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej Ferdynand Rymarz wr´cza
Prezydentowi RP Aleksandrowi KwaÊniewskiemu wyniki referendum

Fot. 10. Wybory pos∏ów do Parlamentu Europejskiego 13 czerwca 2004 r. Og∏oszenie wyników
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Fot. 11. Wybory samorzàdowe 2006 r. — og∏oszenie wyników. Na zdj´ciu od lewej: Stefan Jawor-
ski, Andrzej Kisielewicz, Andrzej Màczyƒski — cz∏onkowie PKW, Jan Kacprzak — zast´p-
ca przewodniczàcego PKW, Kazimierz W. Czaplicki — sekretarz PKW, Ferdynand 
Rymarz — przewodniczàcy PKW, Stanis∏aw Kosmal — zast´pca przewodniczàcego PKW,
W∏odzimierz Ryms, Stanis∏aw Zab∏ocki i Tadeusz ˚yznowski — cz∏onkowie PKW

Fot. 12. X Jubileuszowa Konferencja Stowarzyszenia Urz´dników Wyborczych Centralnej
i Wschodniej Europy (ACEEEO) (14—16 czerwca 2000 r. — Warszawa)
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Fot. 13. Wizyta delegacji Paƒstwowej Komisji Wyborczej w Stanach Zjednoczonych Meksyku
(14—16 paêdziernika 2004 r.). Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej 
Ferdynand Rymarz i Sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej Kazimierz W. Czaplicki
w Sali Posiedzeƒ Trybuna∏u Wyborczego Meksyku

Fot. 14. Wizyta delegacji Paƒstwowej Komisji Wyborczej w Stanach Zjednoczonych Meksyku
(14—16 paêdziernika 2004 r.). Przewodniczàcy Paƒstwowej Komisji Wyborczej 
Ferdynand Rymarz (w Êrodku) wÊród wyk∏adowców na II Iberoamerykaƒskim Kongresie
Sàdownictwa Wyborczego
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Fot. 15. Wybory do Senatu Królestwa Tajlandii (18 kwietnia 2006 r.). Szkolenie cz∏onków komisji
obwodowych i odbiór materia∏ów wyborczych

Fot. 16. Wybory do Senatu Królestwa Tajlandii (18 kwietnia 2006 r.). Komisja obwodowa publicz-
nie ustala wyniki g∏osowania
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Fot. 17. Wybory do Senatu Królestwa Tajlandii (18 kwietnia 2006 r.). Spotkanie mi´dzynarodo-
wych obserwatorów z Komisjà Wyborczà Królestwa Tajlandii. (Czwarty od lewej strony —
sekretarz PKW Kazimierz W. Czaplicki; szósty — cz∏onek PKW Andrzej Kisielewicz)





CZ¢Âå SIÓDMA

PA¡STWOWA KOMISJA WYBORCZA
W KARYKATURZE TYTUSA BYCZKOWSKIEGO*)

———————
*) Tytus Byczkowski. Artysta malarz. Portrecista i karykaturzysta. Cz∏onek Stowarzyszenia Polskich

Artystów Karykatury.
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Jan Kacprzak
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Stanis∏aw Kosmal
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Stefan Jaworski
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Andrzej Kisielewicz
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Andrzej Màczyƒski
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W∏odzimierz Antoni Ryms
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Stanis∏aw Zab∏ocki
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Tadeusz ˚yznowski
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Kazimierz W. Czaplicki



Noty o autorach

Mieczys∏aw Brzdàk — s´dzia Sàdu Apelacyjnego w Katowicach, komisarz wyborczy
w Katowicach;

Kazimierz W. Czaplicki — sekretarz Paƒstwowej Komisji Wyborczej, kierownik Krajowe-
go Biura Wyborczego;

Piotr Czarny — dr, Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu Jagielloƒskiego;

Dariusz Dudek — dr hab., profesor Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Kierownik
Katedry Prawa Konstytucyjnego, adwokat;

Miros∏awa Ekiert — ekspert w Krajowym Biurze Wyborczym, dyrektor Zespo∏u Kontro-
li Finansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych w latach 2003—2005;

Leszek Garlicki — prof. dr hab. Uniwersytetu Warszawskiego, s´dzia Europejskiego Try-
buna∏u Praw Cz∏owieka, s´dzia w st. spocz. Trybuna∏u Konstytucyjnego;

Miros∏aw Granat — prof. dr hab. Uniwersytetu Kardyna∏a Stefana Wyszyƒskiego, s´dzia
Trybuna∏u Konstytucyjnego, redaktor naczelny „Przeglàdu Sejmowego”;

Katarzyna Jankowska-Józefiak — s´dzia Sàdu Apelacyjnego w Gdaƒsku, komisarz wy-
borczy w Gdaƒsku;

Stefan J. Jaworski — s´dzia w st. spocz. Trybuna∏u Konstytucyjnego, cz∏onek Paƒstwowej
Komisji Wyborczej;

Jan Kacprzak — s´dzia Naczelnego Sàdu Administracyjnego, zast´pca przewodniczàcego
Paƒstwowej Komisji Wyborczej;

Andrzej Kisielewicz — dr, s´dzia i wiceprezes naczelnego Sàdu Administracyjnego, cz∏o-
nek Paƒstwowej Komisji Wyborczej;

Wies∏aw Kozielewicz — s´dzia Izby Karnej Sàdu Najwy˝szego, b. komisarz wyborczy
w ZamoÊciu;

Krzysztof Lorentz — dyrektor Zespo∏u Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kam-
panii Wyborczych Krajowego Biura Wyborczego;

Wojciech ¸àczkowski — prof. dr hab. Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, s´dzia
w st. spocz. Trybuna∏u Konstytucyjnego, b. cz∏onek i b. przewodniczàcy Paƒstwowej
Komisji Wyborczej;

Andrzej Màczyƒski — prof. dr hab. Uniwersytetu Jagielloƒskiego, s´dzia w st. spocz. Try-
buna∏u Konstytucyjnego, b. wiceprezes Trybuna∏u Konstytucyjnego, cz∏onek Paƒ-
stwowej Komisji Wyborczej;

Ferdynand Rymarz — s´dzia w st. spocz. Trybuna∏u Konstytucyjnego, przewodniczàcy
Paƒstwowej Komisji Wyborczej;

W∏odzimierz Ryms — s´dzia, wiceprezes Naczelnego Sàdu Administracyjnego, cz∏onek
Paƒstwowej Komisji Wyborczej;

Marek Safjan — prof. dr hab. Uniwersytetu Warszawskiego, b. prezes Trybuna∏u Konsty-
tucyjnego;
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Krzysztof Skotnicki — prof. dr hab. Uniwersytetu ¸ódzkiego, redaktor naczelny kwartal-
nika „Studia Wyborcze”;

Andrzej Sokala — dr hab. Prof. Uniwersytetu Miko∏aja Kopernika w Toruniu, Dziekan
Wydzia∏u Prawa i Administracji UMK, b. dyrektor Delegatury Krajowego Biura Wy-
borczego w Toruniu;

Jerzy St´pieƒ — s´dzia i prezes Trybuna∏u Konstytucyjnego, b. Generalny Komisarz Wy-
borczy;

Pawe∏ Sypniewski — s´dzia Sàdu Apelacyjnego w Poznaniu, komisarz wyborczy w Ko-
ninie;

Zbigniew Szonert — dr, s´dzia w st. spocz. Naczelnego Sàdu Administracyjnego, b. cz∏o-
nek Paƒstwowej Komisji Wyborczej;

Miko∏aj Âwi´cki — dr, Katedra Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Miko∏aja Koper-
nika;

Beata Tokaj — dyrektor Zespo∏u Prawnego i Organizacji Wyborów Krajowego Biura Wy-
borczego, radca prawny;

Piotr Tuleja — dr hab., Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu Jagielloƒskiego,
dyrektor Zespo∏u Wst´pnej Kontroli Skarg Konstytucyjnych i Wniosków Trybuna∏u
Konstytucyjnego;

Andrzej Wróbel — prof. dr hab. Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Kie-
rownik Zespo∏u Prawa Mi´dzynarodowego i Europejskiego, s´dzia Izby Admini-
stracyjnej, Pracy i Spraw Publicznych Sàdu Najwy˝szego;

Stanis∏aw Zab∏ocki — s´dzia, przewodniczàcy Wydzia∏u I Zagadnieƒ Prawnych Izby
Karnej Sàdu Najwy˝szego, cz∏onek Paƒstwowej Komisji Wyborczej;

Andrzej Zoll — prof. dr hab. Uniwersytetu Jagielloƒskiego, b. przewodniczàcy Paƒstwo-
wej Komisji Wyborczej, s´dzia w st. spocz. Trybuna∏u Konstytucyjnego, b. prezes
Trybuna∏u Konstytucyjnego, b. Rzecznik Praw Obywatelskich;

Tadeusz ˚yznowski — s´dzia Izby Cywilnej Sàdu Najwy˝szego, cz∏onek Paƒstwowej Ko-
misji Wyborczej.
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