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Stowo wstepne

Wybory koncentruja uwage wszystkich, cho¢ zazwyczaj okazjonalnie,
w momencie uruchomienia poszczegdlnych elekeji i catego rytuatu
z nimi zwigzanego (np. ogloszenie wybordéw, zglaszanie kandydatow,
formalne uruchomienie i przebieg kampanii, glosowanie, liczenie
oddanych gloséw, mechanizmy dokonywania weryfikacji waznosci
glosowania). W cyklach poszczegdlnych kampanii i aktow glosowania
wybory, czy to parlamentarne, czy prezydenckie, czy samorzadowe,
skupiajg na sobie uwage wszystkich, zaréwno - co zrozumiatle - poli-
tykow, zwlaszcza kandydatéw, jak i dziennikarzy, badaczy z réznych
obszaréw nauki (socjologdw, politologéw, prawnikéw), ktérzy poddaja
je merytorycznej, najczesciej wielowatkowej ocenie, i wreszcie elekto-
ratu kibicujacemu swoim kandydatom albo chociaz liczagcemu po cichu
na porazke tych, ktoérych nie lubi.

Wybory sa bez watpienia najwazniejszym elementem gry poli-
tycznej. W ich wyniku pozycjonuje si¢ scen¢ polityczno-partyjna,
dokonuje sie selekcji kandydatéw (a tym samym konstruuje si¢ klasy
polityczne i przypisuje ich uczestnikom rézne role), formutuje si¢
strategie dzialania oraz — niestety coraz czesciej — przesciga si¢ w obiet-
nicach wyborczych i populistycznych hastach, co z wyboréw zdejmuje
znamie¢ merytorycznos$ci, nadajac im stygmat trywialnej, czasami
wrecz prymitywnej reklamy.

Wybory sg tez spektaklem medialnym, wymagajacym coraz wigk-
szych nakladéw organizacyjnych i finansowych, autentycznym teatrem,
na deskach ktorego wystawia sie czasem dramat, czasem komedie, ale
ktéry przyciaga - chcac nie chcac - uwage prawie wszystkich. Skutki
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wyboréw, niezaleznie od postaw, ocen, zachowan wyborczych, doty-
kajg przeciez kazdego, cho¢ raz w pozytywnym, innym za$ razem
w negatywnym wymiarze. Dzisiaj oprawa medialna poszczegélnych
kampanii wyborczych jest juz dominujaca do tego stopnia, Ze czasami
na dalszy plan schodzg kwestie merytoryczne, ktére winny by¢ przed-
miotem skrupulatnej oceny, a gore biora rekwizyty w postaci palety
koloréw, nic nie méwiacych sloganéw, korowodu postaci, bardzo czesto
bez zadnych pogladéw, bez wizji i bez realnego planu dzialania. Jesli
moéwimy o banalizacji wyboréw, to jest to prawda, ale prawda wygene-
rowana w duzej mierze przez same media, ktére w akcie wyborczym
dostrzegaja kolejne telewizyjne show, a nie autentyczng troske o dobro
wspolne i debate o sprawach dla panstwa najwazniejszych. Tym iluzjom
poddaja sie sami wyborcy, dla ktérych decyzja przy urnie wyborczej
jest coraz czesciej przypadkowa decyzja optowania za tym lub innym
kandydatem, za tym lub innym kolorem partii politycznej, za taka
lub inng reklama wyborczg, najmocniej epatujacg kolorami, hastami
i etykietami, za ktérymi nie skrywa sie zadna refleksja o panstwie jako
dobru wspélnym. Innym zas razem decyzje nie sg wcale przypadkowe
czy podyktowane chwila, ale wrecz przeciwnie — s3 ugruntowane
zestawem pogladow i wyobrazen, czesto niekoniecznie odpowiada-
jacych rzeczywisto$ci, a wykreowanych przez srodowisko, kulture
czy koniec koncéw przez media, ktére m.in. wlasnie z tego powodu
zwykli$my nazywac czwarta wladza, cho¢ w rzeczywistosci sg raczej
»broniag masowego wrazenia™".

Nie mozna jednak postrzega¢ wyboréw wylacznie w charakterze
swoistej telemeledemokraciji, festiwalu obietnic i barwnych reklamo-
wek?. Nie mozna tez patrze¢ na nie przez pryzmat obietnic wyborczych,
ktére wezesniej czy pozniej rozczarowuja albo od samego poczatku
tracg jawnym lub ukrytym klamstwem, Zywigcym si¢ kampaniami

! Por. M. Kulezynski, M. Mazur, Bro# masowego wrazenia. Kampania

wyborcza 2007 r. w Polsce, Warszawa 2009, passim.

> Por. M. Mikotajczyk, Kryzys instytucji w polskim wspdtczesnym dyskursie
politycznym, ,Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Polito-
logica” 2016, t. 16, s. 78 i nast.
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wyborczymi, ani przez pryzmat oczywistego skupienia na nich uwagi
wiekszosci.

Wybory, niezaleznie od tego, jaki ostatecznie wynik przynosza i czy
wynik ten zadowala, czy raczej rozczarowuje, s3 kwintesencja demo-
kracji, sg jej rudymentarnym elementem, ktéry decyduje o systemie
politycznym danego panistwa, o jego p6zniejszych wyborach, zaréwno
w aspekcie krajowym, jak i miedzynarodowym, oraz o podejmowa-
nych decyzjach politycznych, bez wzgledu na to, czy sa one madre czy
glupie, dobre czy zle, krétko- czy diugotrwale. Wybory sa zarazem
niestychanie wielowatkowe, gdyZ mozna na nie patrzec przez pryzmat
np. marketingu politycznego oraz stosowanych metod komunikacji
i perswazji; analizy stricte politologicznej i tego, jak w ich wyniku
ksztaltuje si¢ narodowa scena rywalizacji partyjnej; jezyka i tzw. nowo-
mowy, ktora przy okazji kampanii wyborczych zawsze si¢ odzywa, czy
wreszcie przez pryzmat zachowan elektoratu i niekiedy bardzo szcze-
goétowych analiz tego, dlaczego kto$ glosuje albo dlaczego nie glosuje
i jak - w dluzszym czasie — wygladaja wahania postaw wyborcow.
W tak licznych, interdyscyplinarnych ujeciach nie moze tez zabrakna¢
spojrzenia z perspektywy prawnej, ktéra na wybory patrzy przez pry-
zmat przyjmowanych rozwigzan prawnych, ich funkcjonalnosci badz
przeciwnie — dysfunkcjonalnosci i tego, czy stworzone regulacje ope-
racjonalizujace proces wyborczy sa wlasciwe, czy moze nalezy dazy¢
do ich racjonalizacji, nawet jesli nie w warstwie przyjetych przepisoéw
obowiazujacych de lege lata, to w warstwie aplikacyjnej. Wydaje sie,
ze taka poglebiona, prawnicza refleksja dotyczaca wyboréw jest nie-
zwykle potrzebna. Nadaje ona ton rozsadku i koniecznej neutralnosci
w badaniach nad wyborami, w przeciwienstwie do nacechowanych
emocjami analiz szczegolnie widocznych na tle rozwijajacego sie ponad
miare marketingu politycznego, bardzo czesto trywializujacego proces
wyborczy przez wkladanie zaréwno programu kandydata, jak i samego
kandydata w schemat produktu, ktéry trzeba sprzedac klientom. Klien-
tami tymi niestety — za sprawg m.in. mediéw tozsamos$ciowych (ktore
odznaczajq sie tym, ze wiekszy nacisk kladg na prezentowanie wlasnego
osadu i pogladu anizeli na dostarczanie rzetelnej informacji) i specow
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od public relations - staja sie wyborcy, ktorzy przeciez w kazdej spraw-
nie dzialajacej demokracji s najwazniejsi.

Prawne podejscie do wyboréw jest potrzebne tym bardziej, ze prawo
wyborcze to nie tylko, jak zwyklo si¢ sadzi¢, ogot przepiséw, czesto
bardzo drobiazgowo reglamentujacych proces wyborczy, ale to tez -
0 czym czgsto si¢ zapomina — podstawowe prawo polityczne jednostki,
prawo konstytucyjnie gwarantowane i prawo, ktoére podlega szcze-
golnemu rezimowi ochrony. Chocby z tego powodu warto si¢ mu
przyjrze¢ uwaznie;.



ROZDZIAL |
Wybory w panstwie demokratycznym

Wybory, bedace sposobem obsady substratéow osobowych organéw
panstwowych i stanowisk publicznych, sa bez watpienia podstawo-
wym mechanizmem tzw. gry politycznej, angazujacym obywateli na
masowg skale. W przeciwienstwie tez do coraz czesciej stosowanych
alternatywnych form demokracji bezposredniej (takich jak referendum
czy ludowa inicjatywa ustawodawcza) majg one charakter rozwigzania
stosowanego w sposob ciagly, a nie jedynie okazjonalny. O ile wiec
referendum (z wyjatkiem Szwajcarii) jest epizodyczng formg mobili-
zacji spoleczno-politycznej, a co za tym idzie artykulacji opinii, o tyle
wybory realizowane s w sposéb cykliczny, i to zaréwno w ustrojach
demokratycznych, jak i autorytarnych (cho¢ w obu tych systemach
spelniajg diametralnie odmienne zadania). Procedury wyborcze maja
wiec w pierwszej kolejnosci wymiary spoteczny i polityczny. Jednak
obok nich wybory specyfikuje ich $cista reglamentacja prawna. Sg one
wobec tego fenomenem spolecznym (angazowanie spoteczenstwa,
a czesto rowniez generowanie daleko idacych podziatow spotecz-
nych), politycznym (istota wybordw jest przeciez dystrybucja wladzy)
i prawnym (poprzez uporzagdkowanie wybordw i ich wlozenie w gorset
zlozonych regulacji normatywnych).
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1. Istota wyborow

Wybory mozna definiowac na wiele sposobéw, a przez to akcentowac
rézne ich elementy. Definiuje si¢ je jako ,,metode ustanawiania osob
w organie przedstawicielskim lub na stanowiskach kierowniczych™
albo ,technike powolywania rzadzgcych za pomocy glosowania™?,
ewentualnie ,,procedure glosowania, za pomoca ktérej wyborcy powie-
rzaja mandat jednej badz wielu osobom™. Powyzsze definicje akcentujg
jedynie proceduralny wymiar wyboréw, wskazujac, ze sa one okreslong
metoda obsadzania substratu osobowego organu, do ktérego wybdr
jest przeprowadzany. W definicjach ktadacych akcent na procedu-
ralny wymiar wyboréw dodaje sie ponadto ich cykliczny (periodyczny,
okresowy) charakter® oraz zbiorowy (kolektywny) podmiot, ktéry
glosuje (dokonuje wyboru)®. Definiujac wybory w tej konwencji, mozna
wiec powiedzie¢, ze sa one zbiorowg, periodycznie stosowana metoda
wyznaczania oso6b na okreslone funkgcje i stanowiska. Ujecia proce-
duralne obarczone s3 jednak bledem nadmiernego redukcjonizmu.
Stad zachodzi potrzeba ich uzupelnienia. Uzupelnienie to przybiera
najczesciej wymiar funkcjonalny, w ktérym zaznacza si¢ funkcje
(rozumiane zaréwno jako efekty, jak i cele) stosowania wyboréw jako
procedury wytaniania sktadéw osobowych wybieranych organéw.
W tym przypadku wybory definiuje si¢ jako regularne (cykliczne)
dziatanie, w wyniku ktérego, w sposéb mozliwie rzetelny, moze si¢
manifestowa¢ wola powszechna narodu i w ktérym ogét obywateli
moze wyloni¢ cztonkéw przyszlych wtadz (organéw)®. Wskazanie

! Por. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw

wyborczych, Warszawa 2004, s. 23.

> Lexique de science politique. Vie et institutions politiques, éd. O. Nay, Paris
2008, s. 173.

* M. de Villiers, Dictionnaire du droit constitutionnel, Paris 2005, s. 103.
P. Avril, J. Gicquel, Lexique de droit constitutionnel, Paris 2004, s. 47.

®  Por. A. Zukowski, Wybory, [w:] Podstawowe kategorie polityki, red. S. Opara,
D. Radziszewska-Szczepaniak, A. Zukowski, Olsztyn 2005, s. 273.

¢ Por. M.A. Griffith-Traversy, Demokracja, parlament i systemy wyborcze,
Warszawa 2007, s. 65.

4
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uzewnetrznienia woli narodu jako elementu definiujagcego wybory
niekiedy si¢ ukonkretnia poprzez dodanie, ze skutkiem tego uze-
wnetrznienia jest uksztaltowanie okreslonego ukfadu sit politycznych.
Wybory sa wiec, w mysl tej konwencji, okresows, kolektywna forma
strukturyzacji sceny politycznej”. W wielu definicjach funkcjonal-
nych ten element jest najsilniej podkreslany. Wskazuje si¢ bowiem,
ze wyborow nie da si¢ oderwa¢ od uktadu polityczno-partyjnego,
w jakim s3 one przeprowadzane. Co wigcej, czasami to wladnie ten
ukiad niuansuje definicj¢ wyboréw. I tak w modelu spolaryzowanej
rywalizacji politycznej wybory s3 uznawane za czynnik gwarantujacy
uproszczenie i transparentno$¢ procesu podejmowania decyzji, ktory
zapewniany jest poprzez prosty podzial na rzad i opozycje, co stwarza
dodatkowo klarowng odpowiedzialno$¢ przed wyborcami realizowang
w kolejnych wyborach. Dla odmiany w modelu rozproszonej rywaliza-
cji wybory sg postrzegane jako mechanizm poszukiwania kompromisu
miedzy réznymi sitami politycznymi. W takim ukladzie wybory sa
sposobem podejmowania decyzji na bazie maksymalnie szerokiego
porozumienia, ktore jednoczesnie bedzie mozliwe do zaakceptowania
przez jak najwiekszg cze$¢ spoleczenstwa (wyborcow)®. Idac tropem
ujecia funkcjonalnego, mozna tez wybory definiowac jako proces
zarzadzania polityczng zmiang. W systemie niedemokratycznym
zmiana taka jest odgoérnie w ogole wykluczona, przez co zarzadzenie
zmiang oznacza w tym przypadku wyeliminowanie jakiejkolwiek
estymaciji jej dokonania, a co za tym idzie wybory jedynie petryfikuja
status quo. To niuansuje rozumienie wyboréw jako zarzadzanie zmiana,
gdyz w tzw. niedemokracjach zarzadzanie takie oznacza de facto zarza-
dzanie brakiem zmiany®. W przeciwienistwie do niego w systemie

7 Por. A. Antoszewski, Systemy wyborcze, [w:] Demokracje zachodnio-

europejskie. Analiza poréwnawcza, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw
1997, 8. 227.

®  Por. P. Norris, Electoral Engineering. Voting Rules and Political Behavior,
Cambridge 2004, s. 69-70.

®> Co juz pokazuje, Ze wybory mozna definiowaé w zaleznoséci od tego,
czy sg przeprowadzane w ustrojach demokratycznych, czy tez sa realizowane
w niedemokracjach.
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demokratycznym zmiana jest zawsze mozliwa (prawdopodobna)'®.
Konsekwencja demokratycznych wybordw jest bowiem rzeczywista
dystrybucja wladzy, a wiec podzial na tych, ktdrzy rzadza, i na tych,
ktorzy sa w opozycji''. Element politycznej zmiany (alternacji) jest bar-
dzo czgsto traktowany jako sedno definiowania wyboréw w wariancie
funkcjonalnym. Dowodzi tego traktowanie wyboréw jako okresowej
procedury, w ktorej obywatele maja zapewniong wolno$¢ wyboru
miedzy kandydatami na wybieralny urzad, w wyniku ktérej mozliwa
jest alternacja wladzy (oznaczajaca tyle, Ze w sytuacji kiedy sprawujacy
wladze przegrywa wybory, musi jg przekazaé zwyciezcy)'>. Wybory,
w mys$l podejscia funkcjonalnego, s3 wobec tego mechanizmem gene-
rujgcym wzorce powigzan miedzy partiami politycznymi'’, a zarazem
uzewnetrzniajagcym wole powszechna, tj. artykulujacym poglady,
opinie i oczekiwania elektoratu. W ujeciach funkcjonalnych kladzie
sie tez duzy nacisk na to, ze wybory s3g metoda powszechnie akcep-
towana, w pelni szanowang (fully respectable), bedac de facto podsta-
wowym sposobem wylaniania lideré6w'*. W innym nieco wariancie
funkcjonalnym wybory stwarzaja plaszczyzne szerokiej partycypacji
(artykulacji i agregacji), stanowiac tacznik obywateli z panstwem'®.
Tego typu definicje zmierzaja juz wyraznie w kierunku definicji trze-
ciego rodzaju, tzn. definicji instytucjonalnych, ujmujacych wybory

1% Dlatego tez niekiedy wskazuje sie, ze tylko realna mozliwo$¢ przepro-

wadzenia zmiany jest warunkiem istnienia autentycznych wyboréw. Wybory,
w ktorych zmiana jest niemozliwa, nie spelniaja wobec tego cechy definicyjnej,
jaka jest zarzadzanie zmiang. Stad niektorzy sa zdania, ze wybory z defini-
cji moga by¢ przeprowadzane wylacznie w demokracji, natomiast w ustrojach
niedemokratycznych nie mamy do czynienia z wyborami, tylko co najwyzej
z pseudowyborami badz wyborami pozornymi (fikcyjnymi). Por. Lexique de
science politique..., s. 173.

"' Por. A. Martin, Elections, [w:] Encyclopedia of Power, Thousand Oaks
2011, §. 211-212.

> Por.]J. Linz, Totalitarian and Authoritarian Regimes, Boulder 2000, s. 53.
Por. W. Wojtasik, Funkcje wyboréow w III Rzeczypospolitej. Teoria i prak-
tyka, Katowice 2012, s. 18.

" Por. D. Robertson, Dictionary of Politics, London 1993, s. 157, 158.
Por. L. LeDuc, R.G. Niemi, P. Norris, Introduction: Comparing Democratic
Elections, [w:] Comparing Democracies 2. New Challenges in the Study of Elections
and Voting, ed. L. LeDuc, R.G. Niemi, P. Norris, London 2002, s. 1.
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znacznie szerzej — mianowicie jako sposob zapewnienia spotecznie
akceptowalnych metod zarzgdzania zmianami politycznymi, kto-
rych ostatecznym celem jest stworzenie mozliwosci alternacji wladzy
i uzyskania spotecznego mandatu przez rzadzacych. W mysl tego
stanowiska wybory s jednoczesnie aktem nadajacym wladze pewnej
instytucji politycznej, okreslajacym oczekiwanie spofeczne wobec
niej, legitymujacym przyszle dziatania i mobilizujagcym wyborcéw do
politycznej aktywnosci'®. Instytucjonalny sposob definiowania wybo-
réw akcentuje ich znacznie szersze rozumienie, wskazujac, ze wybory,
bedac okreslong procedura, majac okreslone cele i generujac okreslone
skutki, jako catoksztalt tworza mechanizm rywalizacji, rozstrzyga-
jac o cechach strukturalnych systemu partyjnego, w ramach ktoérego
sie¢ odbywaja. Dzieki temu wybory staja sie szczegdlnego rodzaju
instytucja osadzong w systemie politycznym, wspdtksztaltujac — i to
w istotnym stopniu - ten system polityczny. W jego ramach wybory
mozna traktowac jako moment szerszego cyklu decyzyjnego. Wybory
(electoral period) obejmuja przy tym:
1. nominacje kandydatow,

2. kampanie wyborcza,
3. glosowanie,
4. ustalenie rezultatow glosowania i ostateczne podanie wyniku

wyborow.

Jednoczesnie jednak sa sktadnikiem o wiele szerszego procesu insty-
tucjonalnego, na ktory skladaja si¢ okres przedwyborczy (pre-electoral
period) i powyborczy (post-electoral period). Oba okresy determinuja,
w mniejszym badz wigkszym stopniu, system partyjny funkcjonujacy
w ramach danego systemu politycznego, co powoduje, ze wybory, a obok
nich system partyjny i system instytucjonalny panstwa to trzy funda-
mentalne instytucje kazdego systemu politycznego'”. Wybory wraz
z systemem partyjnym tworzg dynamiczna (aktywna) cze$¢ systemu
politycznego, w przeciwienstwie do systemu instytucjonalnego, ktory

6 Tamze, s. 14.

Por. T.D. Sisk, Elections, Electoral Systems and Party Systems, [w:] Elections,
Electoral Systems and Party Systems. A Resource Guide, Stromsborg 2017, s. 3.
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cechuje si¢ duzo wigkszg statycznoscig (cho¢, co jasne, nie niezmien-
noscia).

Wybory rozumiane na sposob instytucjonalny nalezy definiowaé
jako zbiorowa forme decyzji podjetej przez okreslong wspdlnote poli-
tyczng, rozstrzygajaca o ukladzie rywalizacyjnych powigzan pomigdzy
partiami tworzacymi system partyjny'®. Wybory w tej konwencji sa
wigc czynnikiem instytucjonalizacji rywalizacji politycznej, w wyniku
ktorej zostaja wybrani przedstawiciele partii politycznych, posiada-
jacy mandat do podejmowania decyzji w imieniu ogétu®. Wybory
w mys$l stanowiska instytucjonalnego sa wiec mechanizmem, ktdry
za sprawg powszechnego poparcia wytwarza okreslonego rodzaju
uklad zaleznosci migdzy partiami politycznymi, dzielac je na strony
rzadzaca i opozycyjna, zarazem legitymujac ten uklad i egzekwujac
odpowiedzialno$¢?’.

Definicje wyboréw moga wiec — jak wida¢ - sygnalizowa¢ bar-
dzo rézne ich elementy. W wariancie proceduralnym akcentuje si¢
ich cyklicznos¢, kolektywny charakter oraz samo meritum, jakim jest
dokonanie obsady substratu osobowego organu wybieranego w drodze
glosowania. W wariancie funkcjonalnym ktadzie si¢ akcent na dodat-
kowe elementy, a mianowicie na:

1. wyrazanie woli przez nardd;
partycypacje obywateli w sprawach publicznych;
strukturyzacje podziatu polityczno-partyjnego;
alternacje wladzy;
legitymizowanie rzadzacych;
akceptacje tej metody przez wyborcow;
egzekwowanie odpowiedzialnosci rzadzacych przed rzadzonymi.

DN

Wazne w podejsciu funkcjonalnym jest to, ze funkcje wyborow,
rozumiane badz jako cele wyboréw, badz jako ich konsekwencje, nie
muszg by¢ wcale uyjmowane tacznie, co oznacza, ze definicje z tej grupy

18

Por. R. Herbut, Wybory, [w:] Leksykon politologii, red. A. Antoszewski,
R. Herbut, Wroctaw 1996, s. 450—451.

' Por. W. Wojtasik, Funkcje wyboréw..., s. 19.
Por. L.S. Maisel, M.D. Brewer, Parties and Elections in America. The
Electoral Process, Lanham 2008, s. 4.
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najczesciej beda ktas¢ nacisk na niektére z nich (np. alternacje wladzy
albo wyrazanie woli przez naréd). W wariancie instytucjonalnym
wreszcie wybory postrzega si¢ jako zlozong instytucje sktadajacg si¢ na
ustroj demokratyczny (ewentualnie takze niedemokratyczny, w ktérym
wybory - czesciej nazywane jedynie formalnym glosowaniem - tez
przeciez s przeprowadzane®"), ktdrej sensem jest przeprowadzanie
kolektywnej decyzji w drodze oddawania glosu, za sprawa czego
dokonuje si¢ artykulacja oczekiwan wyborcow, przekladajaca si¢ na
strukturyzacje systemu partyjnego, w wyniku czego ugrupowania
polityczne zajmujg okreslone miejsca na osi podziatu rzad - opozycja,
co ulatwia odpowiedzialnos¢ wladzy, a co w swoim caloksztalcie przy-
czynia si¢ do zapewniania lepszej efektywnosci rzadzenia. Ta ostatnia,
wedlug instytucjonalnych uje¢ wyboréw, oznacza, ze rzadzenie ma
spetnia¢ co najmniej nastepujace kryteria: (1) by¢ spolecznie legity-
mowane (a zatem wyrazacé wole wiekszosci); (2) dokonywac agregacji
artykulowanych oczekiwan elektoratu (a zatem w odpowiednim cza-
sie odpowiada¢ na zapotrzebowanie spoleczne w celu rozwigzania
okreslonych kwestii); (3) gwarantowa¢ odpowiedzialno$¢ rzadzacych
przed rzadzonymi (a zatem prowadzi¢ do potencjalnej alternacji wia-
dzy i zastapienia istniejacego ukladu relacji miedzy partiami innym,
spotecznie akceptowanym ukltadem)??.

Ten zlozony, tréjdzielny schemat mozliwego sposobu zdefiniowania
wyboréw (na sposob proceduralny, funkcjonalny lub instytucjonalny)
mozna — jak si¢ zdaje - uprosci¢ i sprowadzi¢ do dwoch podstawo-
wych. Pierwszym bedzie techniczne ujecie wyboréw. W tym przy-
padku wybory beda definiowane przy pomocy konkretnych rozwigzan
prawno-proceduralnych, ktdre sa niezbedne do ich przeprowadzenia.
Mozna do nich zaliczy¢ m.in. okreslenie:

>t Ale wktérym pelnia role rytuatu legitymizujacego system, stad notabene

bierze si¢ tendencja ustrojéw niedemokratycznych do maksymalnego podwyz-
szania procentowych wskaznikéw partycypacji wyborczej, ktére to wskazniki
majg dowodzi¢ akceptacji, a tym samym legitymizacji zaréwno wybordw, jak
i calego systemu wybordw.

> Szerzej na ten temat zob. T. Hellwig, Electoral Accountability and the
Variety of Democratic Regimes, ,,British Journal of Political Science” 2008, vol. 38,
nr 1, s. 65 i nast.
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podmiotu glosujacego (wyborcéw);

kregu oséb wybieranych;

warunkéw zglaszania kandydatéw i prowadzenia kampanii
wyborczej;

sposobu glosowania (posrednio lub bezposrednio);

sposobu oddawania glosu (na liste, na osobe, przy zastosowaniu
technik tradycyjnych lub nietradycyjnych itp.);

sposobu przeliczania oddanych gloséw na mandaty;
mechanizmu weryfikowania rzetelnosci i waznosci glosowania.

Drugim sposobem ujmowania wyboréw bedzie ujecie polityczne.

W tym przypadku akcentowac si¢ bedzie np.:

1.

wpisanie wyboréw w demokratyczny badz niedemokratyczny
rezim polityczny;

uznanie, ze wybory sg koniecznym skladnikiem demokracji;
stwierdzenie, ze demokratyczne wybory majg zaktada¢ co naj-
mniej potencjalng alternacj¢ wladzy;

przyjecie, ze wybory sa czynnikiem strukturotwérczym w sto-
sunku do systemu partyjnego funkcjonujacego w konkretnym
systemie politycznym;

zalozenie, ze nieodzownym elementem demokratycznych wybo-
réw jest swobodna ekspresja mysli i opinii;

przyjecie oczywistego skadinad faktu, Ze wybory to nie tylko
wybor personalny, ale réwniez ideologiczno-programowy?>’.

2. Znaczenie wyboréw

Wybory majg olbrzymie znaczenie w kazdym panstwie, bez wzgledu

na to, czy sg realizowane w formule panstwa demokratycznego, czy tez

23

Por. T. Debard, Dictionnaire de droit constitutionnel, Paris 2002, s. 124, 125.
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autokratycznego®*. Co prawda w obydwu wypadkach sens procedur
wyborczych jest diametralnie odmienny, niemniej w obu przywigzuje
sie duzg wage do wybordéw jako szczegdlnej procedury o jednoczesnie
prawnym, aksjologicznym i politycznym znaczeniu®’. W panstwie
demokratycznym sens procedur wyborczych jest szczegélny tym bar-
dziej, ze same wybory (i sposéb ich przeprowadzenia) przesadzaja
o demokratycznym charakterze panstwa, co odpowiada najbardziej
znanym tzw. proceduralnym definicjom demokracji (ktore jej kluczo-
wego elementu dopatruja si¢ wlasnie w cyklicznych, rywalizacyjnych
i uczciwych wyborach)®®. Po$rdd catej palety tego rodzaju definicji
demokracji najczesciej przywolywana jest definicja Josepha Schumpe-
tera, dla ktérego demokracja to ,rozwigzanie instytucjonalne docho-
dzenia do decyzji politycznych poprzez konkurencyjng walke o gltosy
wyborcow”?. Takze Jane Kirkpatrick akceptuje tzw. proceduralne
podejscie do demokracji, lansujac poglad, ze demokracja oznacza nic
ponad to, iz ,,obywatele maja mozliwos¢ rywalizacji o wtadze i wiadze
s3 wybierane przez obywateli oraz przed nimi odpowiedzialne”?’.
Robert A. Dahl, cho¢ uszczegoélawia definicje demokracji, to jednak jej
trzonu dopatruje sie rowniez w procedurach wyborczych. Uznaje on,
ze warunkami sine qua non demokracji sa: (1) rbwne prawo wyborcze
oraz (2) faktyczne uczestnictwo (zwlaszcza, cho¢ oczywiscie nie tylko,
w wyborach)®. Polozenie akcentu na wybory wida¢ jeszcze lepiej

>

** Por. L. Diamond, Election without Democracy, ,,Journal of Democracy’

1997, nr 13(2), S. 21 i nast.

** W ustrojach niedemokratycznych wybory pelnig funkeje rytuatu poli-
tycznego, ktéry ma legitymowac i petryfikowac status quo, wyrazac¢ akceptacje
istniejacej ekipy rzadzacej oraz - cho¢ nie zawsze — mobilizowa¢ elektorat wyra-
zajacy poparcie dla wladzy.

%6 Szerzejnaten temat zob. A. Antoszewski, Wspélczesne teorie demokracji,
Warszawa 2016, s. 47 i nast.

> J.A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 1995,
s. 336, 337.

% T. Vanhanen, The Emergence of Democracy, ,Commentationes Scientia-
rum Socialium” 1989, nr 24, s. 9—-11.

*  R.A. Dahl, O demokracji, Warszawa-Krakéw 2000, s. 39; R.A. Dahl,
Demokracja i jej krytycy, Warszawa-Krakow 1995, s. 311.
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u Dahla, jesli uwzgledni si¢ czynniki zabezpieczajace demokracje.
W opinii amerykanskiego badacza sg nimi:

1. powszechne prawo udzialu w wyborach;

2. réwne, a przede wszystkim uczciwe wybory;

3. swobodna rywalizacja migdzy liderami politycznymi o glosy

wyborcow;

4. nieskrepowany dostep do biernego prawa wyborczego;

5. zapewnienie zgodnosci pomiedzy dziataniem instytucji poli-

tycznych z jednej strony, a preferencjami elektoratu wyrazonymi
w akcie wyborczym z drugiej*°.

Takze zdaniem Arendha Lijpharta to wlasnie w wyborach nalezy
dopatrywac si¢ esencjonalnego sktadnika demokracji. Stad tez demo-
kracje traktuje on jako ,réznorodno$¢ formalnych i nieformalnych
instytucji i praktyk, ktore umozliwiaja przelozenie preferencji obywa-
teli na jezyk dziatan politycznych”*'. Z kolei Charles Tilly jest zdania,
ze proceduralna definicja demokracji musi uwzglednia¢ trzy konieczne
elementy, tj.: (1) powszechne prawo wyborcze; (2) uczciwe, konkuren-
cyjne, periodycznie przeprowadzane wybory; (3) swobodng kampanie
wyborczg, zapewniajaca dostep do mediéw wszystkim zainteresowa-
nym®, co najlepiej dowodzi, ze dla wielu badaczy prawdziwym sednem
demokracji, a niekiedy wrecz jej jedynym elementem, s3 wybory.

W demokracji wybory sa wiec, jak wida¢, kluczows instytucja,
warunkujacg kwalifikacje danego ustroju jako demokracji. Oczywiscie
nie chodzi o jakiekolwiek wybory czy - tym bardziej — o byle jakie
wybory. W demokracji wybory musza spelnia¢ pewne minimalne
kryteria (np. cyklicznosci, rywalizacyjnosci, przejrzystosci, przynaj-
mniej potencjalnej alternacji wladzy, a zatem mozliwos$ci zmiany ekipy
rzadzacej, czy w koncu uczciwosci). Istotnym elementem wyboréw
realizowanych w warunkach demokraciji jest tez spoteczne przeko-
nanie o ich doniostosci i o tym, Ze sg one przeprowadzane z nalezyta

30

Por. R.A. Dahl, Democracy in the United States: Promise and Performance,
Chicago 1973, s. 38.

' A. Lijphart, Democracy. Patterns of Majoritarian and Consensual Gover-
nment in Twenty-One Countries, New Haven 1984, s. 3.

**  Ch. Tilly, Demokracja, Warszawa 2008, s. 20.
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starannoscia i a priori nie stuzg okreslonym osobom, grupom czy
interesom. Nie mozna jednak nadmiernie przecenia¢ procedur wybor-
czych i uznawac ich za element wyczerpujacy demokracje czy wrecz
tozsamy z nig albo ekwiwalentny. Wybory o okreslonych cechach sg
wiec koniecznym warunkiem demokracji, ale per se nie sg jeszcze jej
gwarancj3. Proceduralne znaczenie demokracji musi by¢ wszakze
uzupelnione takze i innymi znaczeniami, ktére demokratyczne formy
wloza w réwnie demokratyczng materie (jej elementem jest chociazby
ochrona praw i wolnoéci jednostki). Stad tak wazne dla demokracji
sg wartosci i zasady skladajace sie na aksjologie demokratycznego
porzadku, ktére kreuja istotowe rozumienie demokracji, ktadace
nacisk na to, czym ona jest, a nie na procedury, przez ktére si¢ do
niej dochodzi i za pomoca ktdrych sie ja utrwala. W tej perspektywie
wybory sa jednak zaréwno elementem formalnym (proceduralnym),
jak i materialnym (istotowym). To dlatego m.in. wybory pelnia tak
donioslg role w demokracji, w ktdrej prawo wyborcze jest kluczowa
normatywng infrastruktura™.

W zwigzku z tym, méwigc o znaczeniu wyboréw dla wspélczesnych,
demokratycznych systeméw politycznych, nalezy wskazac ich cztery
rézne, ale komplementarne wzgledem siebie aspekty, tj.: proceduralny,
prawny, aksjologiczny i wreszcie polityczny.

2.1. Proceduralne znaczenie wyborow

Wybory to przede wszystkim procedury. Niezaleznie od wszelkich moz-
liwych podejs¢ w ujmowaniu samego prawa wyborczego dos¢ zgodnie
przyjmuje si¢, Ze wybory to procedura, w ktorej wyborcy, w drodze glo-
sowania, powierzaja mandat, czyli miejsce w kolegialnym badz mono-
kratycznym organie®®. Niekiedy, rozszerzajac te definicje i ogladajac

** Por. W. Szymczak, Normatywna infrastruktura demokracji. Perspektywa

teologiczna i spoteczna, ,Studia Gdanskie” 2019, t. 45, s. 245 i nast.
3 M. de Villiers, Dictionnaire du droit..., s. 103.
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wybory w szerszej skali, wskazuje sie, Ze s3 one procedurg podejmowa-
nia decyzji, w ktorej nie tylko rozstrzyga sie o tym, kto (w sensie perso-
nalnym i politycznym) otrzyma mandat, ale takze jaki bedzie kierunek
decydowania organu pochodzacego z wyborui - ewentualnie - innych
organow z nim skoordynowanych badz w jakis sposob instancjonalno-
-funkcjonalnie powigzanych (czego przykladem moze by¢ chociazby
kierunek dzialania rzadu w systemie parlamentarnym, w ktérym -
jak wiadomo - rzad stanowi zawsze emanacj¢ wigkszosci polityczno-
-partyjnej ksztaltowanej w parlamencie). W skorygowanej wersji ten
sposob ogladania wyboréw sprowadza si¢ do przyjecia zalozenia, ze
wybory s3 procedurg, na podstawie ktorej podziat wyborczy prze-
ksztalca sie w podzial polityczny, dajacy w rezultacie okreslong decyzje
polityczng™®. Niezaleznie od tego, czy wybory, jako procedure, odnosi
sie wylacznie do kwestii kompletowania sktadu osobowo-politycznego
organu pochodzacego z wybordw, czy tez postrzega je w szerszej skali,
uznaje si¢, ze wybory — w znaczeniu proceduralnym - muszg zawieraé
pewne niezbedne elementy:

1. wyborcéw (podmiot glosujacy);

2. warunki, na jakich wyborcy korzystaja z przystugujacego im
prawa glosu;
terminarz przeprowadzania czynnosci wyborczych;
metode glosowania (wyrazania woli wyborcy);
arytmetyczng formule przeliczania gloséw na mandaty;
podmioty administrujace tym procesem;
mechanizm jego finansowania;
tryb oglaszania wyniku gtosowania i wyniku wyboréw;

v N W B

tryb kontroli prawidlowosci przeprowadzania wyboréw jako
takich i poszczegdlnych czynnosci wyborczych?®.

Innym razem zwraca si¢ uwage nie tyle na poszczegdlne elementy,
z ktérych bezwzglednie musi si¢ sktada¢ procedura wyborcza, ile na
ogolne jej cechy (symptomy). Do cech tych zalicza sig:

35

S. Bouiftror, D.K. Nanopoulos, Droit constitutionnel. Méthodologie, Paris
2006, S. 73.
3¢ Por. M. de Villiers, Dictionnaire du droit..., s. 103.
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kolegialnos¢ procedury wyborczej;
jej cyklicznos¢;
uregulowanie w przepisach prawa pozytywnego;

Boeon o

polityczny charakter, gdyz podzial wyborczy generujacy decyzje
polityczng ipso facto jest podziatem politycznym, odwzorowu-
jacym zarazem polityczne preferencje elektoratu.

Stad niekiedy, identyfikujac cechy proceduralnego znaczenia aktu
wyborczego, podkresla sie przede wszystkim to, Ze jest to szczegdlny
przejaw jurydyzacji polityki, a wiec wlozenia w gorset regulacji praw-
nej procesow o przede wszystkim politycznym charakterze. Wybory
w sensie proceduralnym sg wiec sposobem artykulowania i agrego-
wania woli elektoratu, ktdra przy uzyciu stosownego mechanizmu
technicznego i arytmetycznego przeklada si¢ na konkretne mandaty
(miejsca w wybieralnym organie).

2.2. Prawne znaczenie wyboréw

Wybory sa prawnie reglamentowanym, sekwencyjnym i uporzadkowa-
nym procesem obsady substratu osobowego okreslonego organu oraz
powiazanego z tym nierozerwalnie nadawania inwestytury (tj. praw-
nego tytulu do sprawowania funkcji pochodzacej z wyboru). Proces
ten jest przy tym szczegdlowo reglamentowany, wlozony w gorset
formalnych procedur. Prawny sens wyboréw zawiera si¢ ponadto
w tym, Ze za ich sprawg realizowane sg okreslone zasady i normy
prawne o najwyzszej (konstytucyjnej) mocy, w tym zasada panstwa
prawnego, legalizmu, suwerennosci Narodu, przedstawicielskiej (co do
zasady) formy sprawowania wladzy przez suwerena czy tez udziatu
obywateli w zyciu publicznym dzigki aktualizacji podmiotowego prawa
wyborczego jednostki. Niemniej jadrem prawniczego ujecia procedur
wyborczych jest polozenie akcentu na:
1. szczegblowa reglamentacje wszelkich procedur wyborczych;
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2. uznanie wyborow za kluczowy mechanizm obsady sktadow
osobowych wskazanych organéw, zaréwno monokratycznych,
jak i kolegialnych;

3. zalozenie, ze w wyniku wyboréw dochodzi nie tylko do wyboru
okreslonej osoby na dane stanowisko czy tez dang funkcje
publiczng, ale réwniez do nadania inwestytury, czyli tytulu praw-
nego do zajmowania okreslonego stanowiska (funkcji) i uzna-
nia wszystkich wynikajacych z tego konsekwencji, np. tego, ze
deputowany do parlamentu reprezentuje elektorat, w zwigzku
z czym jego decyzje i rozstrzygniecia — podtug zasady rzadow
przedstawicielskich - s3 uznawane - w sensie prawnym - za
dzialania nie tylko jego, ale takze samego elektoratu, co prowadzi
do nawigzania stosunku prawno-politycznego miedzy wyborca
a osobg piastujacg mandat z wyboru. W definicji stricte prawnej
wybory czesto wiec definiuje si¢ jako ,,prawnie kwalifikowana,
szczegblowa procedura przeprowadzania desygnacji” na okres-
lone stanowiska, funkcje i urzedy?”.

Przyjmuje sie, ze procedure te cechuje wielostronnos¢ (un acté
plurilatéral), warunkowo$¢ (un acté-condition) oraz zbiorowa postac
(un acté collectif)*®. Pierwsza z tych cech oznacza, ze w wyborach
uczestniczg miliony glosujacych, co jest zupetnie szczegolng czynno-
$cig prawng, przesadzajaca o jej demokratycznym charakterze, a co
jednoczes$nie wyraznie wyrdznia wybory przeprowadzane w organi-
zacji politycznej, jaka jest panstwo, od wyboréw przeprowadzanych
we wszelkiego rodzaju innych strukturach i podmiotach (tj. spotkach,
spotdzielniach, zarzadach, towarzystwach czy fundacjach). Druga
z cech oznacza, ze zeby naby¢ prawa wyborcze, trzeba spelniac okres-
lone kryteria, a wykonanie aktu glosowania (acté de vote) pociaga za
sobg konkretne konsekwencje w postaci wyboru danej osoby czy listy
(partii), co z kolei ma okreslone skutki prawne (w tym nawigzanie
stosunku przedstawicielskiego). Trzecia cecha oznacza, ze wybory to
bynajmniej nie indywidualne wskazanie przez pojedynczego wyborce

> M. Prélot, Institutions politique et droit constitutionnel, Paris 1963, s. 612.

3% Tamze.
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swoich preferencji personalno-politycznych, ale akt w pelnym tego
stowa znaczeniu grupowy, ktéry dopiero zmultiplikowany tworzy
zbiorowy wybor, przesadzajacy wynik wyboréw. Kolektywnos¢ aktu
wyborczego zmienia zatem perspektywe jego ogladu. Wyborce zaste-
puje wszakze cialo zbiorowe (corps électoral), ktére jest wlasciwym
podmiotem dokonujacym wyboru, dzigki czemu uciele$nia sie jed-
nocze$nie pluralny charakter wyboréow.

W tym kontekscie wybory sa prawnie regulowanym, najczesciej
tez mocno uszczeg6élowionym (w drodze regulacji prawnych), proce-
sem, w ktérym dochodzi do obsady personalnej okreslonych organdéw.
Wdrozenie tego procesu aktualizuje kompetencje nie tylko wyborcéw,
ale i kandydatéw (realizujac przez to ich podmiotowe prawo wybor-
cze, zardwno czynne, jak i bierne) i w rezultacie prowadzi do nadania
inwestytury do rzadzenia w stosunku do 0s6b wybranych i zawigzuje
stosunek przedstawicielski miedzy elektoratem a mandatariuszem.
Procedura wyborcza jest tu pojmowana jako akt przyzwolenia do rzg-
dzenia®. Skutkiem tego ostatniego jest uznanie, ze decyzje gremium
wybranego w wyborach (parlamentu) sa uznane za decyzje samych
wyborcow (co jest kwintesencja tzw. przedstawicielskiej formy spra-
wowania wladzy).

2.3. Aksjologiczne znaczenie wyborow

Aksjologiczny sens wyboréw akcentuje dla odmiany znacznie szersze
wartosci anizeli tylko te, ktore wyslowione sg w aktach prawnych,
w tym zwlaszcza w konstytucji. Oczywiscie rowniez i tutaj podkresla
sie, ze wybory sg przejawem suwerennosci Narodu (por. art. 4 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.); ze dzigki procedu-
rom wyborczym realizowana jest zasada rzadow przedstawicielskich

3 Powoduje to, ze niekiedy cala demokracje sprowadzong do wyboréw

okresla si¢ mianem ,,demokracji przyzwolenia” (démocratie d autorisation). Por.
P. Rosanvallon, Dobre rzgdy, thtum. G. Majcher, Warszawa 2018, s. 21.
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(art. 4 Konstytucji RP); ze daja one wyraz zasadom pluralizmu poli-
tycznego (art. 11 Konstytucji RP) i spotecznego, ktore konstytuuja tzw.
spoleczenstwo obywatelskie (at. 12 Konstytucji RP), i Ze umozliwiajg
realizacj¢ praw wyborczych jednostki (art. 62 Konstytucji RP), stano-
wiac tym samym istotny element jej statusu wolnosciowego (wespot
zwszystkimi pozostalymi prawami i wolno$ciami), ale obok tego wska-
zuje si¢ znacznie szersze wartosci, ktore s3 wywiedzione z caloksztattu
postanowien konstytucyjnych badz tez s integralnym skladnikiem
tozsamos$ci demokratycznego ustroju panstwowego i nie muszg by¢
zakotwiczone w konstytucji. W konsekwencji uznaje sie, ze wybory
sprzyjaja realizacji m.in. takich wartosci, jak:

1. ogdlna demokratyczna formufa rzadzenia;

2. pokojowy mechanizm sprawowania wladzy*’;

3. legitymizacja oséb sprawujacych wladze, a takze calego systemu
politycznego, w ramach ktdrego akt wyborczy jest przeprowa-
dzany;

4. pokojowa, a zarazem wolnosciowa (nieskrepowana) artykulacja
iagregacja postaw i zadan elektoratu;

5. odpowiedzialno$¢ rzadzacych przed rzadzonymi;

6. korelacja oczekiwan wyborcow z dziataniami osob sprawujacych
mandat pochodzacy z wyboru;

7. transparentnos¢ mechanizmu rzadzenia;

8. cyrkulacja klasy (elity) polityczne;j.

Wydaje si¢ przy tym, ze aksjologiczne znaczenie wyboréw jest kon-
sekwencja przede wszystkim wspomnianego wczesniej prawniczego
rozumienia wyboréw jako mechanizmu, w ktérym indywidualny
wyboreca, realizujgc swoje prawa wyborcze, przeksztalca jednostkowy
akt wyborczy w akt o charakterze kolektywnym. Elektorat (korpus
wyborczy) nie jest bowiem — w sensie aksjologicznym - jedynie prosta
suma wszystkich wyekwipowanych w czynne prawo wyborcze. Staje
sie on czyms wiecej, w grupie tworzac zawsze synergie corps électoral

40 Karl R. Popper wskazuje wprost, ze wybory sa koniecznym elementem

pokojowego mechanizmu wymiany rzadzacych, a tym samym niezbednym
warunkiem demokracji. Por. K.R. Popper, Spofeczeristwo otwarte i jego wrogowie,
ttum. H. Krahelska, Warszawa 1987, t. 1, s. 65.



2. ZNACZENIE WYBOROW 27

za sprawg postrzegania wyborow jako un acté collectif. To z kolei ozna-
cza, ze elektorat, dzialajacy w szerokiej formule spoteczenstwa oby-
watelskiego, realizuje funkcje wyborcza jako podstawows funkcje
obywatelskich struktur poziomych*!, za pomocg ktérej dochodzi nie
tylko - jak w ujeciu stricte prawniczym - do desygnacji i udzielenia
inwestytury, ale takze do realizacji szczegdlnej wartosci, jaka jest spo-
teczna kontrola procesu rzadzenia. Bez tej kontroli nie sposéb jest
wyobrazi¢ sobie demokratycznego systemu politycznego i - co jasne —
demokratycznych wyboréw, ktdre z tego punktu widzenia s3 tez nie-
banalnym elementem zachowania homeostazy ustrojowe;j.

2.4, Polityczne znaczenie wyborow

Polityczny sens wybordw jest rownie doniosty, co sens prawny i aksjo-
logiczny. Przede wszystkim wybory przesadzaja (najczesciej) kieru-
nek realizacji polityki (w mikro- badZ makroskali) na najblizszy czas

(wyznaczany ramami kadencji wybieranych organéw). Ponadto wybory
s3 istotnym elementem zachowania fadu politycznego (stad niepokdj

musza budzi¢ wszelkie proby np. podwazania wynikéw wyboréw
w drodze demonstracji i rozmaitych protestéw, takich jak chocby
w USA po wyborach prezydenckich wygranych w listopadzie 2016 r.
przez Donalda Trumpa, kiedy to tysigce przeciwnikéw wybranego

prezydenta protestowaly przeciwko dokonanemu wyborowi, domaga-
jac sie powtdrzenia wyboréw, wzglednie nawotujac do obywatelskiego

niepostuszenstwa wobec nowego lokatora Bialego Domu). Demokra-
tyczne wybory sa bowiem zawsze procesem, ktdry potencjalnie moze

doprowadzi¢ do alternacji wtadzy w warunkach prawnie okreslonych,
legitymowanych, a zarazem przebiegajacych w pokojowej (cywilizowa-
nej) formie. Warunkiem wtasciwie przeprowadzonych wyboréw musi
by¢ wigc ostatecznos¢ ich wynikow, nawet jesli wzbudzajg one niechec¢
sporej czgsci elektoratu (o co tym fatwiej, Zze wybory realizowane sa

' Por. A. Jamrdz, Demokracja wspdtczesna. Wprowadzenie, Biatystok 1993, s. 41.
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prawie zawsze w warunkach ostrej rywalizacji politycznej, tym bar-
dziej widocznej, im bardziej spolaryzowana jest scena polityczna, jak
np. amerykanska - podzielona na zwolennikéw dwdch wielkich partii
politycznych). Jasne jest, ze koniecznym warunkiem takiej ostateczno-
$ci jest potwierdzenie prawidlowosci przeprowadzenia wyboréw, stad
waga procedur kontrolnych. Prawidtowo przeprowadzone wybory maja
wszak najczesciej doprowadzi¢ do wyltonienia ekipy rzadzacej (a doce-
lowo takze zmiany kierunku realizowanych decyzji politycznych),
stad elementem rzeczywidcie demokratycznych wyborow (a w ich
ramach swoistej kultury wyborczej) jest odstapienie od kwestionowa-
nia ich wynikéw tylko na podstawie politycznego zaangazowania ich
uczestnikéw i osob je popierajacych. Dla tych ostatnich zawsze prze-
ciez istnieje w demokracji nadzieja, ze wyniki nastepnych wyboréow
moga by¢ inne. Dowodzi tego przyktad USA i stynny spér wyborczy
z 2000 1. Bush versus Gore. Ostatecznie pokonany kandydat zdecydo-
wal sie w konicu zaprzesta¢ dalszego kontestowania wygranej swojego
konkurenta, stusznie uznajac, ze ostatecznos¢ wyniku wyborczego
jest wartoscig sama w sobie, a rozciggnigcie w nieskonczonos¢ sporu
prawnego dotyczacego wyniku rywalizacji wyborczej de facto podwaza
sens wyboréw i wprowadza do amerykanskiego systemu politycznego
niebezpieczny czynnik, zagrazajacy stabilnosci calego ustroju.
Polityczny sens wyboréw zawiera si¢ rowniez w podziale elektoratu
(ktory to podzial moze przybrac postac albo rozproszenia, albo - coraz
czgsciej — polaryzacji). Podzial ten odbywa si¢ na podstawie stosunku
do programéw wyborczych przedstawionych przez poszczegoélnych
uczestnikow rywalizacji wyborczej (tzn. partie i kandydatéw). Te ostat-
nie s3 zazwyczaj budowane na podstawie ideologii i doktryn, ktére
uktadaja si¢ na politycznym continuum, co wyznacza pozycje kan-
dydata (partii) w przestrzeni rywalizacji politycznej i jego stosunek
do innych uczestnikow rywalizacji wyborczej. Stad wskazuje sie nie
bez racji, ze polityczny sens wyboréw zawiera si¢ w prezentowaniu
oferty ideologicznych programoéw i pogladéw, bedacych przedmiotem
weryfikacji ze strony elektoratu*?. O ile przy tym klasyczny podziat na

*2 Por. T. Debard, Dictionnaire de droit..., s. 125.
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lewice i prawice byl bardzo dtugo dominujacy, o tyle od kilkudziesigciu
lat stabilne demokracje konsekwentnie odchodzity od niego poprzez
tzw. centryzacje programow i ofert wyborczych. W efekcie skrajne
skrzydta osi lewica — prawica byty odcinane w przekonaniu, Ze moga
one znieche¢ca¢ elektorat, stad ugrupowania startujace w wyborach
poszukiwaly dla siebie miejsca w centrum. Z czasem doprowadzito
to do paradoksalnej sytuacji, w ktorej poszczegdlne programy wybor-
cze specjalnie si¢ nie roznily, a oferty np. socjaldemokratyczne byly
do zludzenia podobne do ofert liberalnych czy chadeckich. Dla wielu
obserwatoréw byt to koniec wieku ideologii, wyraz dezideologizacji
polityki i znalezienia konsensu spotecznego, ktory zniweluje tradycyjne
podzialy socjopolityczne*®. Jednak od jakiego$ czasu mozna zaobser-
wowac rewitalizacje ideologii, powrdt do szukania tozsamosci ugru-
powan politycznych, ktore przestaja sie roznic jedynie sloganem i logo,
a zaczynaja prezentowac zasadnicze rdznice nadajace sens zaréwno
polityce, jak i wyborom. Tym samym nastepuje wzmocnienie politycz-
nej funkcji wyboréw, cho¢ trzeba mie¢ §wiadomosé, ze reideologizacja
wyboréw ma swoje drugie dno. Jest nim odwolywanie si¢ do ideologii
nie tyle w celach perswazyjnych, ideologicznych czy aksjologicznych, ile
raczej komunikacyjnych, gdyz ideologie daja nadspodziewanie bogaty
repertuar srodkow retorycznych, a te sg potrzebne w czasach, kiedy
kampania wyborcza przybiera cechy typowej kampanii reklamowej**.

Wypada pamietac, ze wybory sa dzisiaj podstawowym narze-
dziem odzwierciedlenia (a w duzej czesci takze i ksztaltowania)
podzialéw socjopolitycznych®®, a w ich ramach struktury orientacji

43

Por. S.M. Lipset, S. Rokkan, Osie podziatéw, systemy partyjne oraz afilia-
cje wyborcow, [w:] Elity, demokracja, wybory, wyboér i oprac. J. Szczupaczynski,
Warszawa 1993, s. 101 i nast.

** Szerzej na ten temat zob. A. Filipczak-Biatkowska, Od prawicy do lewicy.
Struktura ideologiczna polskich partii politycznych w latach 2015-2017, £6dZ 2021,
s. 13 i nast.

* Podzial socjopolityczny oznacza wzglednie trwaly i stabilny uktad polary-
zacjiiselekcjonowania spoleczenstwa, a $cislej mowiac elektoratu, w ramach kto-
rego okreslona grupa spoteczna udziela poparcia konkretnym kierunkom polityki,
aw $lad za tym partiom politycznym postrzeganym jako reprezentacje tych opcji,
podczas gdy inne grupy spoteczne, preferujac inne kierunki, udzielaja popar-
cia innym ugrupowaniom politycznym. Kategorie podziatu socjopolitycznego
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polityczno-partyjnych, jakie wystepuja w elektoracie®®. Stad ich klu-
czowym skutkiem politycznym jest segregowanie postaw politycznych
elektoratu, a w §lad za tym ksztaltowanie systemu partyjnego, w kto-
rym elekcja jest osadzona. Oczywiscie nalezy zdawac sobie sprawe
z tego, ze nie kazde wybory wywoluja strukturotworcze konsekwencje
w systemie partyjnym. Inne sg skutki wyboréw lokalnych, inne par-
lamentarnych, a jeszcze inne prezydenckich. Wskazuje sie przy tym
dos¢ zgodnie, ze dla struktury podzialéw socjopolitycznych, a co za
tym idzie - dla wygladu systemu partyjnego, kluczowe znaczenie maja
bezsprzecznie wybory parlamentarne (do$¢ konwencjonalnie wtasnie

wprowadzili w latach 60. XX w. Seymour Martin Lipset i Stein Rokkan, ktérzy
zastanawiali si¢ z jednej strony nad stabilno$cia zachowan wyborczych, z drugiej
za$ nad taka samga stabilnoscig partii politycznych, w rozumieniu rodzin partii
(np. socjalistycznych, chadeckich, konserwatywnych, liberalnych czy agrar-
nych). Uznali oni, ze istota narodowych aren rywalizacji miedzypartyjnej sg
wlasnie cleavages, a dokladniej tzw. istotne podzialy socjopolityczne (relevant
cleavages). Jest tak dlatego, ze wyglad narodowej (krajowej) areny rywalizacji
politycznej (migdzypartyjnej) jest funkcja wielo$ci owych relevant cleavages
oraz zdolno$ci agregacyjnej poszczegdlnych partii politycznych do uczynienia
przedmiotem swojego apelu politycznego (wyborczego) kwestii, wokot ktd-
rej uformowal si¢ podziat socjopolityczny. Jesli wiec, dla przykladu, istotnym
podziatem socjopolitycznym jest podzial na mieszkancéw wsi i mieszkafncow
miast, to mozna zalozy¢, ze na bazie tego podziatu uformujg sie partie agrarne
i mieszczanskie. Jeéli natomiast status relevant cleavage uzyska podzial np. na
zwolennikéw modernizacji i postepu i na tych, ktérzy holduja tradycyjnym
warto$ciom i preferuja konwencjonalny sposob Zycia, to mozna przyjaé, ze na
bazie tego podzialu powstang z czasem partie liberalne i - po drugiej stronie —
partie konserwatywne. W konsekwencji rodzaje partii politycznych obecnych na
narodowej arenie rywalizacji migdzypartyjnej oraz liczba partii politycznych sa
zalezne od ilo$ci relevant cleavages oraz od zdolnosci partii politycznych uzna-
nia kwestii, wokot ktorej uksztaltowat sie podzial socjopolityczny, za agende
dzialania partii. Oczywiscie nie kazda réznica, jaka wystepuje w spoleczenstwie,
zastuguje od razu na miano istotnego podzialu socjopolitycznego. Musi by¢ ona,
po pierwsze, wzglednie trwala; po drugie, wystarczajaco gleboka i po trzecie
wreszcie — istotna. Dopiero jesli jaka$ kwestia spelnia te trzy kryteria, istnieje
prawdopodobienistwo, ze stanie si¢ ona w pewnym momencie kanwg powstania
relevant cleavages, ktory z kolei moze zosta¢ potraktowany jako platforma dla
pojawienia sie partii politycznej z danej rodziny partii. Szerzej na ten temat zob.
S.M. Lipset, S. Rokkan, Party Systems and Voter Alignments: Cross-National
Perspectives, New York 1967, passim.

46 Por.].-L. Qermonne, Les régimes politiques occidentaux, Paris 1994, s. 170
inast.
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z tego tytulu traktowane jako kluczowe dzisiaj wybory w demokracji,
zwlaszcza w jej parlamentarnej odmianie)*”. Niemniej zauwaza sie
réwniez, ze coraz wiekszego znaczenia w kontekscie partyjnych kon-
sekwencji wybordw nabieraja wybory prezydenckie*®, gdyz silnie pola-
ryzujg one elektorat, a w §lad za nim systemy partyjne, ktére tam, gdzie
wybory prezydenckie maja charakter powszechny i bezposredni, czgsto
nabieraja charakteru dwubiegunowego albo zblizaja si¢ do takiego.
Zaznacza si¢ przy tej okazji, ze w wigkszosci panstw, w ktérych wpro-
wadzono powszechne i bezposrednie wybory prezydenckie, oddziatuja
one, jesli nawet nie bezposrednio, to posrednio na system partyjny
danego panstwa (jego ksztalt, rozmiar, mechanizmy rywalizacji)*’.
Jesli uwzgledni sie etiologie ustanowienia tego trybu elekcji glowy
panstwa (chociazby we Francji), to jest to pewnego rodzaju paradoks,
gdyz wprowadzeniu powszechnych i bezposrednich wyboréw prezy-
denckich towarzyszylo szczere przekonanie, ze wlasnie odpartyjnia
one te wybory, ze elektoraty beda si¢ skupia¢ wokot kandydatow i ich
programow, a nie partii politycznych, ktore staja za poszczegdlnymi
kandydatami. Takie byly przeciez rachuby generata Charles’a de Gaul-
le’a, ktory wprowadzajac wybory bezposrednie w roku 1962, byl prze-
konany, ze nadadzg one glowie panstwa tak jej potrzebne autorytet
i neutralno$¢ polityczna, a te bedg skutkiem zaangazowania w wybory
prezydenckie obywateli, a nie partii. Poza tym general byt zdania, ze
personalizacja wyboréw bedzie czynnikiem, ktéry przewartosciuje
podzialy socjopolityczne, gdyz te beda budowane wokoét kandyda-
tow, a nie partii politycznych. Rzeczywisto$¢ pokazata, ze jest zgola

47 Jest tak, gdyz w systemach parlamentarnych wyniki wyboréw do par-

lamentu przesadzajg ksztatt koalicji rzadzacej badz - rzadziej - rzadéw mono-
partyjnych. Szerzej na ten temat zob. Z. Kielminski, Rzgd i opozycja w systemie
parlamentarnym. Wplyw wyboréw na uklad sit w parlamencie, ,Zeszyty Naukowe
Instytutu Nauk Politycznych UW” 1987, nr 15, passim.

* W systemie prezydenckim, egzemplifikowanym przez ustrdj USA, sg
one najwazniejsze i wywotuja skutki analogiczne do wyboréw parlamentarnych
w systemach parlamentarnych.

*° Por. . Szymanek, Modele wyboréw prezydenckich, [w:] Ustroje, doktryny,
instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzy-
bowskiego, red. J. Czajowski, Krakow 2007, s. 367 i nast.
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odmiennie, a wybory prezydenckie sg kolejng ptaszczyzng struktu-
ryzacji partii i programoéw partyjnych z jednej strony oraz postaw
elektoratu z drugiej*. Warto tez nadmieni¢, ze w odbiorze spolecznym
(m.in. w Polsce®) to wladnie wybory prezydenckie s3 postrzegane
jako najwazniejsze wybory w sensie politycznym, a zarazem jako ulu-
bione wybory z punktu widzenia wyborcéw, ktérzy identyfikujg sie
nie tylko z enigmatycznymi programami partyjnymi, ale tez i wyrazi-
stymi, konkretnymi kandydatami*’. Nalezy mie¢ $wiadomo$¢, ze cho¢
wybory lokalne (samorzadowe) najczgsciej w najmniejszym stopniu
oddzialujg na uklad sit polityczno-partyjnych w skali kraju, to jednak
moga - i w praktyce majg - takze niemale znaczenie. Znaczenie to jest
przy tym dwojakie. Po pierwsze, wybory lokalne sg zazwyczaj trakto-
wane przez wszystkich uczestnikéw procesu wyborczego jako papie-
rek lakmusowy nastrojow spoteczno-politycznych przed wlasciwymi,
duzymi wyborami, czyli wyborami parlamentarnymi i (jesli takowe
s3) prezydenckimi. Po drugie, wybory lokalne pozwalajg zazwyczaj na
otwarcie systemu politycznego dzigki temu, ze umozliwiajg funkcjo-
nowanie innych tworéw anizeli tylko typowe, dobrze zorganizowane,
ogolnokrajowe partie polityczne. W duzej mierze to wlasnie za sprawa
wyboréw samorzadowych na arenie rywalizacji wyborczej dzialaja
mniejsze, regionalne twory polityczne oraz rozmaitego rodzaju pod-
mioty spoteczenstwa obywatelskiego (organizacje regionalne, lokalne
czy grupy wyborcow skrzykniete ad hoc wokot jakich$ problemow)*.

% Por. M. Winock, Les élections présidentielles en France. 1958-2012, Paris

2016, passim.

1 Ale takze we Francji czy na Ukrainie.
Widac to bylo dobrze w polskich wyborach po roku 2000, ktére w istotny
sposéb reorientowaly polska scene partyjng chocby przez to, ze na bazie dobrego
wyniku Andrzeja Olechowskiego zawigzano zasadniczo nows sile polityczna,
jaka byla Platforma Obywatelska. Szerzej na ten temat zob.: D. Inglik-Dziag,
Wplyw wyboréw prezydenckich na uktad sit politycznych w 2001 roku, [w:] Prezy-
denci 2000, red. S. Dzigcielska-Machnikowska, £6dZ 2001, s. 163 i nast.; M. Nedza,
Prezydencka kampania wyborcza 2000 roku w Polsce, [w:] Instytucja prezydenta
i wybory prezydenckie 2000 roku. Studia i szkice, red. S. Wrébel, Bielsko-Biala
2003, s. 87 i nast.

>*  Wtlasnie dlatego zwyklo sie méwi¢, ze wybory lokalne s najblizej oby-
watela, tzn. ze prowadzg one do wybrania organéw samorzadowych, a zarazem
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Polityczny sens wyborow zawiera si¢ rowniez w ich rywalizacyjnym
charakterze. Ten stygmat polityczno$ci odrdznia tez w najwiekszym
stopniu wybory realizowane w ustrojach demokratycznych od wybo-
réw przeprowadzanych w rozmaitego rodzaju systemach niedemokra-
tycznych (autorytarnych), w ktorych wybory - wykluczajac swobodna
konkurencj¢ — sprowadzone sa do tzw. rytuatu politycznego (czego
przykladem mogg by¢ dzisiaj wybory parlamentarne na Biatorusi,
gdzie istotnie ogranicza si¢ mozliwo$¢ ubiegania si¢ o mandat przez
kandydatéw opozycji, co eliminuje jakikolwiek element rywalizacji
politycznej). Uwzgledniajac stopien rywalizacyjno$ci, mozna wyr6zni¢
wybory:

1. wysoce rywalizacyjne,

2. semirywalizacyjne,

3. quasi-rywalizacyjne,

4. nierywalizacyjne (wlasciwe dla systemow niedemokratycznych).

Wybory rywalizacyjne zakladajg pelne zréownowazenie praw kan-
dydatéw strony rzadowej i strony opozycyjnej, co oznacza, ze kon-
kurencja polityczna nie jest w zaden sposob ograniczona. Ta cecha
jest rozwigzaniem typowym dla wigkszosci wspoélczesnych systemow
politycznych. Wybory semirywalizacyjne charakteryzujg sie znaczna
faktyczng przewaga wtadzy nad opozycja, co ma charakter rozwigzania
trwalego. W konsekwencji opozycja nie stanowi realnej konkuren-
cji dla rzadzacych, ktérzy sprawuja wladze w dlugiej perspektywie
czasowej’®. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze tego rodzaju przewaga
nie wynika bynajmniej z naduzywania czy wrecz tamania zasad rz3-
dzacych demokratycznymi wyborami, lecz raczej z woli wyborcow
charakteryzujacych sie stabilnymi zachowaniami, skutkiem ktérych
brak jest alternacji wladzy, a czesto nawet szansy na taka alternacje.
Z kolei wybory quasi-rywalizacyjne to wybory zapewniajace stronie
rzadzacej utrzymanie wladzy, jednak stuza ku temu rézne rozwigzania
formalne i faktyczne, ktorych celem jest nie oddanie w sposdb wierny

w najprostszy i jednocze$nie najszerszy sposob angazuja samych wyborcow,
ktérzy tworza np. komitety lokalne.

**  Przykladami mogg by¢ systemy polityczne Japonii, Indii, przez wiele lat
réwniez Meksyku.
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woli elektoratu, ale petryfikacja status quo®. Dla odmiany wybory
nierywalizacyjne, w demokratycznych systemach politycznych nie-
obecne, to takie wybory, w ktérych stosowane sg rozmaitego rodzaju
rozwigzania prawne i praktyczne majgce wykluczy¢ udzial przedsta-
wicieli opozycji w konkurencji wyborczej. Konkurencja ta odbywa
sie w efekcie w ramach tylko jednego obozu politycznego, wzglednie
szerokiej platformy pogladéw akceptowanych przez rzadzacych.
Ewidentnie politycznym sensem wybordw, szczegélnie ogélnokra-
jowych, jest takze strukturyzacja podziatu niejako wewnatrz uczest-
nikéw rywalizacji wyborczej. Skutkiem wyboréw parlamentarnych,
a w systemach prezydenckich réwniez wyboréw prezydenckich, jest
wszakze podzial na rzad i opozycje. Podzial ten jest zawsze bezposred-
nig konsekwencja wyboréw. W politycznym sensie wybory rozstrzygaja
wiec o tym, ktdra partia albo ktdre partie uzyskajg zdolno$¢ utworzenia
rzadu, a ktére ugrupowania okresla sie wobec rzadu mianem opozycji.
Chodzi tu zaréwno o relacje na linii rzad - opozycja w parlamen-
cie, jak i relacje pozaparlamentarne — wobec tych sil politycznych,
ktére nie staly si¢ beneficjentem mandatéw, przy czym relacje te s3
wielowektorowe i obejmuja stosunek do rzadu, ale tez stosunek do
opozycji parlamentarnej, ktora w razie np. awersji do rzadu ugrupo-
wan pozaparlamentarnych wcale nie musi by¢ ich sprzymierzencem,
ale raczej konkurentem. Opozycja w kazdym systemie politycznym
ma bowiem wymiar parlamentarny (tzw. opozycja parlamentarna)
i pozaparlamentarny (tzw. opozycja pozaparlamentarna badz po prostu
opozycja polityczna). Politycznych nastepstw wyboréw, ujmowanych
w kontekscie partii politycznych, nie mozna jednak zaweza¢ wyltacznie
do partii parlamentarnych. Wynikiem wyboréw jest w koncu pozo-
stawienie czesci startujagcych ugrupowan poza strukturg parlamentu,
co ma zawsze ,jakie$” skutki polityczne. Wiazg si¢ one nie tylko z tzw.
redukcjg efektywnej liczby partii, ale réwniez z okresleniem pradow
i pogladow ideowo-politycznych i ich wzajemnymi relacjami w zalez-
nosci od tego, czy wyznajace je poszczegolne partie polityczne maja
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Por. A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspétczesnej Europy,
Warszawa 2006, s. 194 i nast.
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status ugrupowan parlamentarnych, czy pozaparlamentarnych. Diu-
gofalowym skutkiem politycznym wyboréw i uksztalttowanego w ich
wyniku podzialu sceny politycznej bedzie wobec tego model dyskursu
partii parlamentarnych z partiami spoza parlamentu, a co za tym
idzie takze i agenda debaty publicznej (ktéra bedzie miata znaczenie
w kolejnej elekcji).

Polityczny sens wyboréw zawiera si¢ wreszcie w alternacji badz
przeciwnie - braku alternacji wtadzy (czyli wymiany ekipy rzadzacej,
co musi by¢ odbierane jako rodzaj rozliczalnosci rzadzacych przed
rzadzonymi).

Nalezy mie¢ na uwadze, ze polityczny sens wyboréw moze by¢
w kazdych wyborach rézny. Zalezy on nie tylko od czynnikéw sytu-
acyjnych (ktére w konkretnej elekcji sprzyjaja polaryzacji badz roz-
proszeniu elektoratu), ale takze od rodzaju wybieranego organu.
W wyborach ogdlnokrajowych (parlamentarnych i prezydenckich)
wida¢ np. duzo wiekszg zdolno$¢ podziatu elektoratu (a co za tym idzie
takze i jego mobilizacje) oraz wigksze znaczenie partii politycznych, co
przeklada sie na zdecydowanie wigksza rol¢ ukierunkowania polityki,
a przez to i strukturyzacje¢ podziatu na rzad i opozycje. W wyborach
samorzadowych dla odmiany wigkszego znaczenia nabierajg pozapar-
tyjni uczestnicy rywalizacji wyborczej (komitety wyborcze wyborcéw,
ruchy oddolne, ktérych powstanie jest motywowane czgsto lokalnymi
problemami), a poza tym sprawy gtéwnie lokalne, ktore staja si¢ agenda
apelu wyborczego. Niemniej nalezy zaznaczy¢, ze od dluzszego juz
czasu (i to w skali calej Europy) obserwuje si¢ zjawisko znacznego
upolitycznienia wyboréw samorzadowych, ktoére w coraz wigkszym
stopniu staja si¢ kolejng areng rywalizacji gtéwnych (tzw. relewant-
nych) partii politycznych dzialajacych w skali catego panstwa (co jest
szczegolnie widoczne, gdy wybory samorzagdowe odbywaja sie w sto-
sunkowo krétkim czasie przed zasadniczymi wyborami politycznymi,
parlamentarnymi, kiedy to wybory samorzadowe petnia role papierka
lakmusowego badania nastrojow opinii publicznej). Wskazuje si¢ przy
tym, ze wybory samorzadowe nabieraja coraz wiekszego politycznego
znaczenia szczegdélnie w momencie, kiedy poprzedzaja zasadnicze
wybory polityczne (tj. wybory parlamentarne). Wtedy odzwierciedlaja
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one z jednej strony nastroje elektoratu, z drugiej za$ zdolno$ci mobi-
lizacyjne i organizacyjne partii politycznych. Wydaje sie, ze tak jak
obserwujemy wzrost relewantnosci wyboréw samorzadowych i ich
wyrazng polityzacje, tak samo obserwujemy wzrost zainteresowania
wyborami do Parlamentu Europejskiego. Tutaj, co ciekawe, zaintereso-
wanie przeklada sie gtéwnie na krajowy poziom tych wyboréw i odnosi
sie zazwyczaj do sytuacji politycznej w poszczegolnych panstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej. Tzw. eurowybory sa coraz czgsciej
proba generalng przed kluczowymi dla danego panstwa wyborami
ogolnokrajowymi (zazwyczaj parlamentarnymi) i tak tez sg trakto-
wane przez samych politykéw, wyborcow oraz media i specjalistow
komentujacych ich wyniki oraz ekstrapolujacych je na krajowa sceng
rywalizacji polityczne;j.

3. Funkcje wyboréw
3.1. Charakterystyka funkcji wyboréw

Przyjmuje si¢, ze wybory spetniaja szereg funkcji, przy czym niektore
z nich s3 zasadnicze, a co za tym idzie przesadzaja o samej istocie
wybordw, inne z kolei majg charakter wtérny i akcesoryjny. Funkgcje
wybordéw zaleza tez od rodzaju wybieranego organu. Nieco inaczej beda
one wygladaly w przypadku wyboréw o charakterze ogélnokrajowym,
inaczej zas§ w przypadku wyborow samorzadowych (lokalnych). Ze
zrozumialtych wzgledéw inne tez beda funkcje wyboréw parlamen-
tarnych, a inne wyboréw prezydenckich, co wynika nie tylko z tego,
ze te pierwsze odnoszg si¢ do organu kolegialnego, podczas gdy te
drugie dotyczg organu monokratycznego. Réznice miedzy funkcjami
przypisywanymi wyborom parlamentarnym i np. wyborom na urzad
prezydenta wynikaja z samej istoty wybieranych organéw i tego, ze
tylko w wypadku parlamentu dochodzi do wylonienia sktadu organu
przedstawicielskiego (w konstytucyjnym tego stowa znaczeniu), a pre-
zydent wybierany w drodze wyboréw powszechnych i bezposrednich
nie jest zazwyczaj postrzegany jako organ przedstawicielski (co zreszta
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jest powodem licznych sporéw na ten temat). Dodatkowo funkcje
wyboroéw, stosowanych na potrzeby obsady substratow osobowych
réznych organdéw, niuansuje jeszcze kontekst rywalizacji politycznej,
w jakiej sg osadzone. Kontekst ten w kazdym przypadku jest nieco
inny (wybory samorzadowe, prezydenckie, parlamentarne), ale tez
za kazdym razem odwzorowuje i jednoczesnie przeksztalca ,,podziat
wyborczy” na ,,podziat polityczny”*®. Ten ostatni nalezy przy tym rozu-
mie¢ dwojako, mianowicie jako podzial elektoratu ujawniony na tle
stosunku do kandydatéw (zaréwno pojedynczych, jak i zgrupowanych
w ramach list wyborczych) oraz podzial powstaly w wyniku wyboréw,
odwzorowany w skladzie osobowo-politycznym wylonionego organu.
Niemniej wszystkie funkcje przypisywane procedurom wyborczym
decyduja w ostatecznosci o ich prawnej i politycznej doniostosci. Nie
jest bowiem tak, ze o doniostosci tych procedur rozstrzyga tylko jedna
funkcja. Najczesciej funkcje te sie zbiegaja i dopiero en bloc rozstrzygaja
o relewancji wyboréw.

Funkcje wyboréw mozna réznie klasyfikowaé i ujmowac®, co wiaze
sie z tym, ze samo pojecie funkcji wyboréw moze by¢ rozumiane
dwojako: po pierwsze, jako cel przeprowadzonej elekcji, po drugie,
jako ogol skutkéw dokonanego aktu gtosowania. Ponadto funkcje
wyboréw mozna tez traktowac wasko, postrzegajac je wylacznie przez
pryzmat ratio legis wyboréw, lub szeroko, korelujac z wyborami inne
niz tylko sama obsada sktadu osobowego wybieralnego organu cele
takiego zabiegu, a zwlaszcza konsekwencje. W prawie wyborczym
najczesciej mozna w zwigzku z tym wskazac trzy sposoby definiowania
funkcji wyboréw. Pierwszy z nich, najbardziej ogdlny, przez funkcje
rozumie zadania, jakie wybory maja do wypelnienia w ramach danego
systemu politycznego®®. Drugi, bardziej szczegdtowy, za funkcje wybo-
réw uznaje zadania, jakie majg do wypelnienia i wypelniaja wybory
przez zastosowanie okreslonych procedur w celu legitymizowania

*¢ S. Bouiffror, D.K. Nanopoulos, Droit constitutionnel..., s. 73.

Szerzej na ten temat zob. W. Wojtasik, Funkcje wyboréw..., s. 45 i nast.
Por. np. M. Sobolewski, Partie i systemy partyjne Swiata kapitalistycznego,
Warszawa 1977, s. 297.
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dziatalno$ci organdw panstwa w imieniu i na rzecz suwerena®”. Trzeci

sposdb mianem funkgcji okresla oddziatywanie zbiorowego suwerena

(narodu, ludu, ogétu spoleczenstwa, wyborcéw) na stosunki spoleczne,
polityczne i gospodarcze w panstwie badz jego jednostce terytorialnej

przy zastosowaniu podstawowego wspodlczesnie instrumentu sprawo-
wania wladzy, jakim s wybory®®. Nalezy stana¢ na stanowisku, ze dla

poszczegodlnych badaczy funkcje wyboréw beda czescig nieco innych

procesow i zjawisk, w zwigzku z tym beda rozpatrywac oni ich funkcje

w innym kontekscie przyczynowo-skutkowym®!. Méwiac o funkcjach

wyboréw, mozna bowiem akcentowaé wymiar proceduralny wyboroéw,
jak réwniez wymiary prawny, aksjologiczny czy polityczny. Mozna

tez klas¢ nacisk na zagadnienie celu, jaki maja zrealizowac¢ wybory,
badz konsekwencji ich przeprowadzenia. W nieco innej konwencji na

funkcje wyboréw mozna patrze¢ a propri (jakie funkcje wybory maja
realizowad) i a posteriori (jakie funkcje w praktyce realizujg).

Niezaleznie od tego, jak sie bedzie klasyfikowac funkcje wyborow,
wszystkie one sg ksztaltowane przez okreslone czynniki strukturalne.
To one w duzej mierze przesadzaja réwniez o tym, ze rézne wybory
(tj. do réznych organdw, realizowane w roznych systemach politycz-
nych i pod rézng szerokoscig geograficzna) majg inne funkcje i ze funk-
cje te nigdy nie tworzg takiego samego katalogu. W doktrynie prawa
wyborczego zaznacza si¢ przy tym, ze istnieja trzy podstawowe czyn-
niki strukturalne ksztaltujace funkcje wyboréw. Sg nimi: (1) struktura
spoteczna; (2) struktura polityczna; (3) struktura partyjna®.

W odniesieniu do struktury spofecznej istotng role odgrywaja takie
czynniki, jak: warstwy, grupy etniczne, dominujace grupy religijne
ijezykowe, grupy intereséw oraz glebokos¢ tych wszystkich podziatow
ujawnionych szczegolnie przy okazji wyboréw. Znaczenie maja tutaj
dwie zmienne, tj. liczba podziatéw spotecznych (religijnych, jezykowych,

> A.Stelmach, Funkcje wyboréw i ich weryfikacja we wspétczesnym swiecie,

[w:] W poszukiwaniu modelu demokratycznego, red. S. Zyborowicz, Torun 2009,
5. 199.
0 K. Skotnicki, Wptyw funkcji wyboréw na prawo wyborcze i system wyborczy.
Zarys problematyki, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2, s. 11.
1 W. Woijtasik, Funkcje wyboréw..., s. 46.

Por. D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny..., s. 31.
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terytorialnych, narodowosciowych, ekonomicznych) oraz ich glebo-
kos¢ (a wiec to, jak dalece ingeruja one w tkanke spoteczna i jg dziela).
Wazne jest rowniez to, czy podzialy te naktadajg sie na siebie, czy tez
ida w poprzek, tworzac heterogeniczng strukture spoleczng (znaczong
bardzo licznymi, nienaktadajacymi si¢ na siebie podziatami). Strukture
polityczng dla odmiany wyznaczaja takie zmienne, jak: (1) typ sytemu
rzadow (parlamentaryzm versus prezydencjalizm i ich rozmaite wersje
mieszane); (2) struktura organizacyjna panstwa (tj. panistwo unitarne
versus federalne i jego mutacje); (3) model uprawiania polityki, w tym
zwlaszcza rozwiagzywania konfliktow politycznych (kooperacja versus
rywalizacja).

Zaznacza si¢ przy tym, ze te dwa czynniki sa kluczowe w definio-
waniu podzialéw socjopolitycznych, ktdre s3 zasadnicza determinanta
funkecji wyboréw (skoro wybory odwzorowuja te podzialy). Zdaniem
Petera Maira podzialy socjopolityczne w najwiekszym i najpowaz-
niejszym stopniu rozstrzygaja o zachowaniach elektoratu i strategiach
wyborczych rywalizujacych stronnictw, przyczyniaja si¢ bowiem do
najbardziej pierwotnych identyfikacji spotecznych, ktére umozliwiajg
jednostkom samookreslenie w odniesieniu do takich kategorii jak sta-
tus spoleczny, religia czy pochodzenie etniczne. Ponadto podzialy te
okreslaja tozsamosci grupowe jako wyraz tychze intereséw. Wreszcie
podzialy socjopolityczne znajduja swdj istotny wymiar instytucjonalny
w postaci partii politycznych, zwiazkéw zawodowych, organizacji reli-
gijnych i wszystkich innych struktur spoleczenstwa obywatelskiego®.
Stad silg rzeczy ksztaltuja, zaréwno chronologicznie, jak i metodolo-
gicznie, trzeci czynnik strukturalny rozstrzygajacy o funkcjach wybo-
réw, czyli o strukturze partyjnej, gdzie znaczenie beda mialy takie
kwestie, jak: (1) liczba partii (stopien fragmentacji systemu partyjnego);
(2) dystans ideologiczny miedzy poszczegdlnymi partiami (stopien
polaryzacji systemu partyjnego); (3) stopien interakcji i strukturyzacji
partii (poziom instytucjonalizacji)®*.

% Por. P. Mair, Cleavages, [w:] Handbook of Party Politics, ed. R.S. Katz,
W.J. Crotty, London 2006, s. 363.
% Szerzej na ten temat zob. W. Wojtasik, Funkcje wyboréw..., s. 47, 48.
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3.2. Katalog funkeji wyborow

Chcac wskazaé kluczowe, ale tez najczesciej przywolywane funkcje

wyboréw, nalezy wymieni¢ przede wszystkim:

1.

10.

funkcje kreacyjna, sprowadzajaca si¢ do obsadzania poszcze-
gdlnych stanowisk i funkeji publicznych;

funkcje legitymizacyjna, zawierajaca si¢ w uprawomocnieniu
wszystkich przysztych dziatan i decyzji oséb wybranych na
stanowiska obsadzane w drodze wyboréw;

funkgcje artykulacyjna, polegajaca na ujawnieniu postaw, ocen
i intereséw spoleczenstwa (wyborcow);

funkcje agregacyjna, zawierajaca si¢ w zdolnosci zebrania i upo-
rzagdkowania zadan, intereséw i oczekiwan elektoratu przez
uczestnikow rywalizacji wyborczej (partie, kandydatéw i wybor-
coOw);

funkcje rekrutacyjng, ktdrej istotg jest selekcja i — w dalszej
kolejnosci - rekrutacja elity (klasy) politycznej;

funkcje kontrolng, przejawiajaca sie w tym, ze dzigki wyborom
rzadzeni sprawuja kontrole nad rzadzacymi i w drodze aktu
wyborczego moga dokona¢ ich wymiany;

funkcje mobilizacyjng, zawierajacg sie w mobilizowaniu popar-
cia elektoratu dla poszczegélnych idei, wartosci i programow
politycznych, co zwigzane jest z wymogami prowadzenia kam-
panii wyborczej jako nieodzownego elementu wyboréw;
funkcje edukacyjna, dzigki ktérej podnoszona jest wiedza i §wia-
domos¢ obywateli odnosnie do proceséw i zdarzen politycznych
majacych miejsce w danym systemie politycznym i na réznych
jego szczeblach (ogélnokrajowym, lokalnym);

funkcje integracyjng, za sprawg ktorej buduje sie poczucie jedno-
$ci grupowej, spolecznej czy narodowej (w zaleznosci od przyje-
tej retoryki oraz organu, do ktérego wybor jest przeprowadzany);
funkcje kanalizacyjng, dzigki ktdrej nastepuje skanalizowanie
(uporzadkowanie) ewentualnych napie¢ i konfliktéw spoteczno-
-politycznych;
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11. funkcje informacyjng, traktowang jako obieg informacji,
w ramach ktérego elity sg informowane o nastrojach spotecznych,
ale tez elektorat jest informowany o programach wyborczych
i kluczowych elementach funkcjonowania systemu politycznego,
w jakim przeprowadzana jest elekcja;

12. funkcje ,wladzotwdrcza”, ktorg pojmuje sie jako wyltanianie
z jednej strony rzadzacej wigkszosci, z drugiej za$ opozycji poli-
tycznej w stosunku do niej i okreslanie relacji miedzy nimi, przy
czym w najwiekszym stopniu funkcja ta ujawnia si¢ w wyborach
parlamentarnych, a w znacznie mniejszym, wyborach samo-
rzagdowych (w Polsce np. funkcja ta wyraznie uwidacznia si¢
w przypadku wyboréw wojtow, burmistrzow, a zwlaszcza pre-
zydentow duzych miast).

Oczywiscie nie zawsze wszystkie funkcje musza si¢ ujawnié
w jednakowym stopniu. Nie jest tez tak - ze zrozumialych wzgle-
dow - ze wymienione funkcje sg zawsze rownorzedne. Posrod funk-
cji wyboréw mozna wszakze wskaza¢ te gléwne (najwazniejsze)
i te poboczne (komplementarne). Oczywiscie wybor taki zawsze jest
mocno subiektywny. Swiadczy¢ o tym moga chociazby podejécia roz-
maitych autoréw do kwestii funkcji wyboréw. Tylko na dwie funkcje
wyboréw zwracaja uwage m.in. Russell J. Dalton, David M. Farrell
i Ian McAllister: (1) wyboér rzadu oraz (2) odzwierciedlanie pogla-
déw wyborcéw®®. Thomas R. Dye, Louis Schubert i Harmon Zeigler
wymieniaja z kolei trzy zasadnicze funkcje wyboréw: (1) legitymizacje
rzadu; (2) wybdr przedstawicieli sposrod obywateli; (3) zabezpieczenie
przed naduzyciami wladzy®’. Georges Burdeau wskazuje juz na cztery
funkcje wybordw:

1. nadanie rzadzacym legitymacji sprawowania wladzy;

2. wyrazenie woli wyborcow;

% R.J. Dalton, D.M. Farrell, I. McAllister, The Dynamics of Political Repre-
sentation, [w:] How Democracy Works: Political Representation and Policy Con-
gruence in Modern Societies, ed. M. Rosema, B. Denters, K. Aarts, Amsterdam
2011, S. 33-34.

¢ T.R. Dye, L. Schubert, H. Zeigler, The Irony of Democracy: An Uncommon
Introduction to American Politics, Wadsworth 2009, s. 132-133.
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3. odtworzenie obrazu opinii publicznej;
4. wylonienie stabilnej wiekszo$ci rzadowej®”.

Richard S. Katz tez wymienia cztery funkcje wyboréw, tj.:
1. wybor politycznej reprezentaciji;

2. zapewnienie kontroli;

3. uspolecznienie kierunku polityki;

4. prawomocno$¢ wladzy®®.

Stephen K. Medvic wskazuje réwniez cztery funkcje wybordow, czyli:

=

kreacje politykéw na stanowiska pochodzace z wyboru;

2. kontrole poprzez egzekwowanie politycznej odpowiedzialnosci;
3. kreowanie kierunku prowadzonej polityki;

4. legitymizacje rzadzacych®.

Podobny katalog funkcji wyboréw przyjmuje Thimoty D. Sisk, kto-
rego zdaniem wybory spetniaja funkgje:

1. legitymizacyjna;

2. egzekwowania odpowiedzialnosci;

3. wyboru przedstawicieli;

4. agregowania preferencji politycznych”.

Richard Rose i Harve Mossawir przyjmuja juz bardziej rozbudo-
wang typologie, wskazujac:

1. wybor przedstawicieli;

2. polityczna alternacje;

3. integracje obywateli ze sferg polityki;

4. umozliwienie politycznej ekspresji obywateli;

5. kreowanie kierunku polityki;

%7 G. Burdeau, Traite de Science Politique, Paris 1950, t. 3.

R.S. Katz, Function of Elections, [w:] International Encyclopedia of Elec-
tions, ed. R. Rose, Washington 2000, s. 135-138.

®  S.K.Medvic, Campaigns and Elections: Players and Processes, Wadsworth
2010, §. 11-13.

7° Por. T.D. Sisk, Elections, Electoral Systems and Party Systems..., s. 4, 5.

68
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6. generowanie autoidentyfikacji ideologicznych, programowych
i partyjnych”".

Polski badacz problematyki wyborczej Arkadiusz Zukowski wyrdz-
nia osiem funkcji wyboréw:
1. przeniesienia na przedstawicieli prawa do decydowania w imie-
niu obywateli;
selekgji elit sprawujacych wladze;
kontrolna;
egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej;
programowg (polityczno-programows);
wyrazania woli wyborcow;
odtwarzania obrazu opinii publicznej;

® N o o

wylaniania stabilnej wiekszosci rzadowej’”.

Wojciech Krecisz wskazuje jeszcze wigcej, bo dziewie¢ funkcji wybo-
row, tj.:
kreacyjna;
polityczno-programowsa;
legitymujaca (system polityczno-ustrojowy i rzadzacy ekipe);
integracyjna;
legitymizacyjna (dajaca mandat do sprawowania wladzy);
wyrazania woli wyborcow;
odtworzenia obrazu opinii publicznej;
wylonienia stabilnej wiekszosci rzadowej;

© o N v koo

petryfikacyjng”’.

71

R. Rose, H. Mossawir, Voting and Elections: A Functional Analysis, ,,Politi-
cal Studies” 1967, vol. 15, nr 2, s. 173 i nast.

7> Por. A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999, s. 16.
W. Krecisz, Prawo wyborcze, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red.
W. Skrzydlo, Lublin 2006, s. 196-197.

73
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W innej, bardzo uszczegdétowionej klasyfikacji funkcji wyborow

Agnieszka Konopelko wymienia funkcje:

1.

®

10.
11.

N BN

legitymizacyjna;

rekrutacyjna;

egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej;

alternacji wladzy;

reprezentacyjna;

kreacyjna;

strukturotwdrcza wzgledem podstawowego osrodka kierowania
polityki panstwa;

korygujaca system partyjny;

programotworcza (w tym sensie, ze uczestnicy rywalizacji
wyborczej muszg stworzy¢, a nastepnie dostosowaé swdj pro-
gram do aktualnej sytuacji spoteczno-polityczno-gospodarczej
oraz oczekiwan elektoratu);

edukacyjna;

konsolidacyjna dla elit politycznych (gdyz wybory sa najcze-
$ciej srodkiem manipulacji, a w efekcie umocnienia pozycji
elity politycznej rozumianej szeroko, a wigc zaréwno przed-
stawicieli strony rzadowej, jak i strony opozycyjnej, czyli tzw.
establishmentu)”.

Krzysztof Skotnicki z kolei wskazuje az dwanascie funkcji wybo-

row, tj.:

1.

R

identyfikacji podstawowych probleméw zycia spotecznego, poli-
tycznego i gospodarczego oraz sposobdw ich rozwigzywania;
dyferencjacji pogladow wyborcow;

rozwigzywania napiec¢ spotecznych;

programowg (polityczno-programows, ideologiczng);
integracyjna;

wyrazenia woli wyborcow;

kreacyjna;

74

Por. A. Konopelko, Wprowadzenie do teorii systemdow politycznych, Bia-

tystok 2010, s. 136-137.
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8. odzwierciedlenia pogladéw wyborcow;

9. wylonienia stabilnej wigkszosci rzadowej;
10. kreowania elit politycznych;
11. legitymujaca;
12. kontrolng”™.

Powyzsze proby katalogowania funkcji wyboréw pokazuja, ze
poszczegélni autorzy przez funkcje te rozumieja czasami zupetnie
co$ innego. Niektore z nich sg wszak skonceptualizowane a priori
(funkcje teoretyczne), inne a posteriori (funkcje empiryczne). Kiedy
indziej funkcje dotyczg kwestii stricte prawnych, czasami za$ trzeba
na nie patrzec¢ przez pryzmat analizy politologicznej. Wydaje sie, ze
w wigkszosci propozycji, zwlaszcza kiedy konstruujg one dos¢ obszerny
katalog funkcji wybordéw, brakuje wewnetrznego uporzadkowania
tudziez zaznaczenia metodologicznych podstaw. Silg rzeczy wszakze
inny musi by¢ ,ciezar” i znaczenie funkcji prawnych, inny za$ funk-
cji, ktére dostrzega politolog czy socjolog. Poza tym nalezy rozr6zni¢
funkcje, ktére wybory realizuja zawsze, od tych funkeji, ktére moga sie
uzewnetrznic¢ epizodycznie, tak samo jak wypada - chociazby przez
wzglad na metodologiczng dojrzalos¢ — odréznic¢ funkcje postulowane
od funkgji faktycznie realizowanych. Przykiadem takiego pomiesza-
nia wydaje si¢ wskazana wyzej typologia Skotnickiego. Wybory nie
zawsze przeciez wywoluja ,identyfikacje podstawowych probleméw
zycia spotecznego i politycznego”. Czesto przy okazji wyboréw ujaw-
niajg si¢ problemy wtdrne, niekiedy wrecz $wiadomie zastepcze, po to,
aby rzeczywiste problemy nie ujrzaly $wiatla dziennego. Tak samo
jest z ,rozwigzywaniem napie¢ spolecznych”. Wybory bardzo cze-
sto wcale ich nie rozwiazuja, a wrecz przeciwnie — dopiero generuja
nowe, a przynajmniej poglebiaja dotychczasowe. Niekiedy to wynik
wybordéw, budzacy niezadowolenie sporej czesci elektoratu, wywotuje
spoleczno-polityczne frustracje, co moze prowadzi¢ do niepokojow,

75

K. Skotnicki, Funkcje wyboréw, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej
Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. A. Sylwestrzak, Olsztyn
2003, S. 129 i nast.
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ktore miast by¢ skanalizowane w drodze wyboréw, sg z calg silg
detonowane (czego przykladem mogg by¢ wspomniane juz masowe
demonstracje po zwyciestwie Trumpa w wyborach prezydenckich
w USA w 2016 r.). Dlatego nie mozna tez si¢ zgodzi¢ z teza, ze wybory
zawsze i wszedzie realizuja funkcje integracyjna. Czasami bowiem
realizuja, czasami nie. Przy polaryzacji elektoratu, czy nawet przy jego
znacznej atomizacji, wybory moga prowadzi¢ do prawdziwej i daleko
posunigtej dezintegracji wywolujacej fale spotecznego niezadowole-
nia, a w skrajnych przypadkach nawet sifowego podwazania wyniku
wyboréw. Nie zawsze tez wybory realizujg funkcje ,,odzwierciedlenia
pogladéw wyborcow™. To, czy rzeczywiscie tak si¢ dzieje, w duzej
mierze zalezy od przyjetych technik alokacji mandatéw oraz ogoélnych
zasad prowadzenia kampanii wyborczej. W niektérych przypadkach
rzeczywiscie wybory moga prowadzi¢ do odzwierciedlania pogladéw
wyborcéw, innym za$ razem moga te poglady chowa¢ przy uzyciu
rozmaitych narzedzi deformacyjnych’. Ma to znaczenie zwlaszcza
wtedy, gdy wyborcy sa $wiadomi istnienia tych narzedzi. Wéwczas
beda oni najczesciej kalkulowali swoje decyzje w taki sposéb, by méoc
odzwierciedli¢ swoje preferencje polityczne, nie narazajac si¢ jedno-
czes$nie na ,zmarnowanie glosu”. Wybory niekoniecznie wiec musza
odzwierciedla¢ poglady wyborcow. Owszem, powinny, stad funkcje
te mozna nazwac funkcja postulatywng, niemniej rzadko kiedy to
naprawde czyniag. Wybory, o czym czgsto si¢ zapomina, sag bowiem gra
nie tylko prawna i polityczng. Sg one takze gra socjologiczng, psycho-
logiczng, marketingows i strategiczna’”. Swiadomy wyborca musi sobie
zdawac sprawe z tych wszystkich elementow gry wyborczej, postepujac
przy urnie wyborczej tak, aby pogodzi¢ ogien z woda, czyli pozostaé
mozliwie wiernym swojej orientacji polityczno-ideologiczno-partyjnej,

76 Traktowanych szeroko. Moga nimi by¢: system wyborczy sensu stricto,

progi wyborcze, sposob podzialu na okregi wyborcze, mechanizm finansowania
startujacych w wyborach partii i kandydatéw, zasady prowadzenia kampanii
wyborczej itp.

77 Szerzej na temat tych przejawéw wyboréw zob. M. Kulczyniski, M. Mazur,
Bro# masowego wrazenia. Kampania wyborcza 2007 r. w Polsce, Warszawa 2009,
passim.
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azarazem mie¢ wplyw na odzwierciedlenie tej orientacji w substracie
wybranego organu.

Uwzgledniajac wielo$¢ probleméw, jakie generuja proby jakichkol-
wiek systematyzacji czy typizacji funkeji wyboréw, niektdrzy autorzy
proponuja rozpatrywac poszczegdlne funkcje wyboréw, grupujac je
w okreslone katalogi. Tak czynig np. Martin Harrop i William Miller.
Proponuja oni dwie podstawowe grupy funkeji wyboréw. Pierwsza to
funkcje w ujeciu substancjalnym, druga instytucjonalnym. Pierwsza
grupa traktuje wybory jako procedure oddolna, partycypacyjna, umoz-
liwiajacg funkcjonowanie demokratycznego systemu politycznego,
podczas gdy druga dostrzega w wyborach szczegdlny sposob regulacji
stosunkow wladczych. Podejscie pierwsze determinuje oddolny kieru-
nek realizacji funkcji wyborczych (bottom-up), akcentujacy potrzebe
artykulacji i agregacji pogladow, zadan i intereséw spolecznych oraz
odzwierciedlenia preferencji zréznicowanej opinii publicznej. Ujecie
to pozwala wyr6zni¢ wéréd funkcji wyborow:

1. zapewnienie reprezentacji;

2. umozliwienie wyboru;

3. stworzenie rzadu;

4. wplyw na polityke;

5. wplyw na politykéw.

Funkcje wyodrebnione na gruncie instytucjonalnym, realizowane
niejako odgdrnie (top-down), opieraja si¢ na zalozeniu legitymizacji
rzadzacych, ktéra upowaznia wladze do egzekwowania postuchu od
podwladnych. Wyrézni¢ wsrdd nich mozna: (1) nadanie mandatu do
rzadzenia; (2) uzyskanie legitymacji dla decyzji rzadzacych; (3) poli-
tyczng edukacje wyborcéw’®. Paul Graham, akceptujgc zasadno$é
rozréznienia miedzy funkcjami wyboréw realizowanymi oddolnie
i odgornie, zaznaczyl, ze takie ich ukierunkowanie wskazuje jedno-
czesnie ich beneficjentéw: w pierwszym przypadku sa to wyborcy,
w drugim politycy i partie polityczne”. Tropem tego podejécia podaza

78 M. Harrop, W.L. Miller, Elections and Voters: A Comparative Introduction,
Basingstoke-London 1987, s. 146-149.

7? P. Graham, Politics, [w:] Sociology: Making Sense of Society, ed. 1. Marsh,
M. Keating, Harlow 2006, s. 182.
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takze polski badacz Andrzej Antoszewski, ktory proponuje wyrdz-
ni¢ dwie zasadnicze grupy funkcji wyborow. Pierwsza identyfikuje
funkcje przez pryzmat roli jednostki w procesie wyborczym. Druga
grupa oglada funkcje wyboréw od strony partii politycznych i ich
zaangazowania w procesy wyborcze. Posrod funkgji, ktére s3 wynikiem
dzialania elektoratu, Antoszewski wymienia nastepujace:

1. kreacyjna;

2. artykulacyjna;

3. legitymizacyjna;

4. egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej;

5. umozliwienia alternacji wladzy.

Z punktu widzenia partii politycznych wybory sa z kolei okazja do:

1. przedstawienia wlasnych ofert politycznych w postaci progra-
mow;

2. restrukturyzacji politycznej organu, ktérego dotycza;

3. sprawdzenia wlasnego potencjatu mobilizacyjnego;

4. potwierdzenia swojej relewancji;

5. rekrutacji i selekeji kadr politycznych®®.

Te dwie grupy funkcji wyboréw, wychodzace od znaczenia wybo-
réw dla dwdch zasadniczych podmiotéw zaangazowanych w wybory,
tj. wyborcédw i partii politycznych, stykaja si¢ w funkcji podstawowej
dla obu stron, jakg jest konfrontacja polityczna pomiedzy rzadzacymi
a opozycja®'.

Wydaje si¢, ze mnozenie mozliwych sposobéw ujmowania funkgcji
wyboréw nie ma wigkszego znaczenia. Chcgc zaproponowac jakis ich
sensowny katalog, nalezaloby powrdci¢ do wyjsciowego rozréznienia
funkcji w zaleznosci od tego, czy przez funkcje wyboréw rozumie sie cel
przeprowadzonej elekcji, czy tez ogot skutkow (prawnych, politycznych,

8¢ Por. A. Antoszewski, Funkcje euorowyboréw, [w:] Wybory do Parlamentu

Europejskiego w 2004 . na Dolnym Slgsku i OpolszczyZnie, red. A. Antoszewski,
Wroclaw 2006, s. 20, 21.
81 Por. W. Wojtasik, Funkcje wyboréw..., s. 57.
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spolecznych) jej przeprowadzenia. Jesli spojrzy sie na funkcje wyboréw

przez pryzmat zakladanych celéw elekeji, to mozna wymieni¢:

1.
2.

funkcje obsady sktadu osobowego wybieralnego organu;
funkcje nadania inwestytury (co wyraza generalng ide¢ tzw. demo-
kracji przyzwolenia®?);

funkcje odwzorowania opinii publicznej i nastrojow spotecz-
nych, co wyraza generalng ide¢ reprezentacji politycznej;
postulowana funkecje okreslenia kierunku realizowanej polityki
przez organ pochodzacy z wyboru.

Jedli natomiast funkcje wyboréw bedzie si¢ ujmowac od strony

skutkow, jakie akt wyborczy wywoluje, to mozna wskazac:

1.
2.

funkcje rekrutacji i cyrkulacji elit politycznych;

funkcje strukturyzacji podzialéw socjopolitycznych, co prze-
klada si¢ na funkcje ksztaltowania systemu partyjnego;
funkcje kontrolna, ktérg wyrazajg zasady odpowiedzialnosci
i rozliczalnosci wladzy;

funkcje tworzenia agendy debaty publicznej poprzez przedsta-
wianie kwestii problemowych i proponowanych sposobow ich
rozwigzania.

8 Por. P. Rosanvallon, Dobre rzgdy..., s. 21.






ROZDZIAL Il
Prawo wyborcze i systemy wyborcze

1. Istota prawa wyborczego i jego definicje

Prawo wyborcze, bedace subdyscypling w obrebie prawa konstytu-
cyjnego, to prawo uczestniczenia w procesie podejmowania decy-
zji realizowane poprzez procedure wyrazania glosu'. Procedura ta
odznacza si¢ trzema kluczowymi cechami: (1) zbiorowym charak-
terem; (2) prawng, najczesciej tez mocno szczegdlowa reglamenta-
cja; (3) cykliczno$cig, odmierzang rytmem kadencji wybieralnego
organu. W polskiej doktrynie prawniczej przyjetlo sie, ze prawo wybor-
cze jest rozumiane dwojako. Po pierwsze, w sensie przedmiotowym
(tzw. przedmiotowe prawo wyborcze), po drugie, w sensie podmioto-
wym (tzw. podmiotowe prawo wyborcze).

1.1. Przedmiotowe prawo wyborcze

W ujeciu przedmiotowym, w praktyce najczesciej stosowanym, przez
prawo wyborcze rozumie si¢ 0got norm prawnych regulujacych pro-
ces wyborczy. Chodzi w tym przypadku o wszystkie unormowania
prawne, ktore reguluja - cho¢by w najmniejszym stopniu - wybory,
bioragc pod uwage wszystkie ich elementy, poczynajac od momentu
pierwszej czynnosci wyborczej (zarzadzenia wyboréw), az do ostatniej
(rozstrzygniecia waznosci wyboréw). Nalezy zaznaczy¢, ze tak rozu-
miane prawo wyborcze nie jest wcale tozsame z kodeksem wyborczym

' M. de Villiers, Dictionnaire du droit constitutionnel, Paris 2005, s. 96.
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(wzglednie innego rodzaju ordynacja wyborcza, a zatem regulacja
ustawowg poswiecong wylgcznie procedurom wyborczym niezaleznie
od tego, czy bedzie ona miata charakter jednolity, czy tez rozproszony?),
ale obejmuje wszystkie akty normatywne, pod warunkiem oczywiscie,
ze w swojej tresci podejmujg one, cho¢by w czesci, zagadnienia wybor-
cze. Prawem wyborczym w sensie przedmiotowym beda w zwiazku
z tym: (1) konstytucja w punkcie, w ktérym odnosi si¢ do problematyki
wyborczej; (2) kodeks wyborczy (czy inna ustawowa forma regulacji
wyboréw); (3) wszystkie pozostale akty normatywne pod warunkiem,
ze normuja zagadnienia wyborcze (rozporzadzenia, zarzadzenia czy
akty prawa miejscowego). W tym sensie prawem wyborczym s3g wiec
wszystkie tzw. Zrédta formalne zawierajace uregulowania mieszczace
si¢ w tym obszarze. Cechg wyrdzniajacg prawo wyborcze ujmowane od
strony przedmiotowej jest wiec — jak sama nazwa wskazuje — przedmiot
regulacji, czyli materia. Prawem wyborczym w tym kontekscie beda
wobec tego wszystkie normy (akty normatywne), ktére podejmuja
zagadnienia wyborcze, a zatem — moéwigc inaczej — te normy (akty
normatywne), ktorych materig s3 wybory w jakimkolwiek stadium
ich przeprowadzania i to niezaleznie od szczegélowosci unormowania.
Zakres prawa wyborczego, ujmowanego przedmiotowo, okresla wigc
szerokos¢ (tres¢) danej regulacji, a nie jej glebokos¢ (szczegélowosc);
przy czym o szerokosci regulacji decyduje jej meritum, podczas gdy
o glebokosci rozstrzyga posta¢ (forma) aktu normatywnego.

Obszary tematyczne, ktdre sa regulowane przez prawo wyborcze,
w znaczeniu przedmiotowym obejmuja przede wszystkim:

1. zasady przeprowadzania wyborow;

2. organizacje i kompetencje organéw wyborczych;

> Jak to miato miejsce w Polsce przed uchwaleniem Kodeksu wyborczego -

poszczegolne wybory regulowane byly odrebnymi ordynacjami, tj. ustawa z dnia
27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej; ustawa
z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatu i sejmi-
kow wojewoddzkich; ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej; ustawa
z dnia 20 czerwca 2002 1. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta; ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. - Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego.
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procedury zglaszania kandydatéw w poszczegdlnych wyborach;
zasady prowadzenia kampanii wyborczych i ich finansowania;
warunki przeprowadzania glosowania i ustalania jego wynikow;

SN

procedury weryfikacji wazno$ci wyboréw?>.

Oczywiscie, zwlaszcza w ujeciu poréwnawczym, mozliwe jest takze
poszerzanie tych zakreséw, w zaleznosci od lokalnej specyfiki i histo-
rycznych doswiadczen w reglamentowaniu procesu wyborczego.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze tak rozumiane prawo wyborcze, na
gruncie aktualnych polskich rozwigzan, odznacza si¢ trzema cechami.
Pierwsza jest jego wielopoziomowos¢, oznaczajaca, ze w hierarchicz-
nie skonstruowanym systemie zrédet prawa mozna odnalez¢ normy
odnoszace si¢ do kwestii wyborczych praktycznie na kazdym jego
poziomie, w tym zwlaszcza na poziomie konstytucji i ustawy, a obok
tego na poziomie chociazby ratyfikowanej umowy miedzynarodowej
czy rozporzadzenia. Prawo wyborcze jest wiec przedmiotem regulaciji,
oczywiscie z réznym stopniem szczegélowosci, aktéw normatywnych
wystepujacych na wszystkich szczeblach hierarchicznego systemu zré-
det prawa. Oznacza to, ze nie ma aktu normatywnego, ktory z zasady
nie moglby zawiera¢ uregulowan kwestii wyborczych, badz tez takiego,
ktdry bylby zarezerwowany dla tematyki wyborczej, z jednoczesnym
wylaczaniem mozliwosci jej podjecia przez inny akt normatywny.
Oczywiscie nie zmienia tego faktu okoliczno$¢, ze w hierarchicznie
zbudowanym systemie zZrédel prawa poziom ustawy jest poziomem
podstawowym, a zarazem najbardziej wlasciwym dla unormowania
kwestii wyborczych. Inne poziomy, tj. konstytucyjny i podustawowy,
z punktu widzenia unormowania zagadnien wyborczych pelnia role
komplementarng, regulujac badz to kwestie najistotniejsze (konsty-
tucja), badz tez najbardziej szczegdtowe albo zgota techniczne (co jest
domena regulacji podustawowej).

Druga cecha prawa wyborczego ujmowanego przedmiotowo jest
z kolei coraz bardziej zauwazalna internacjonalizacja prawa wybor-
czego, 0znaczajaca, ze reguly i zasady dotyczace procedur wyborczych

3

Por. P. Uziebto, Wyborcze prawo, [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego.
100 podstawowych pojeé, red. A. Szmyt, Warszawa 2016, s. 449.
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w coraz wigkszym stopniu sg determinowane regulacjami o charakte-
rze miedzynarodowym. Warto przy tej okazji zauwazy¢, ze umiedzy-
narodowienie prawa wyborczego jest konsekwencja dwoch zupetnie
réznych okolicznosci. Pierwszg sa wzmozone procesy integracyjne, a co
za tym idzie powotywanie do zycia organéw ponadnarodowych pocho-
dzacych z wybordéw, czego najlepszym przykladem jest oczywiscie Par-
lament Europejski — w zakresie jego elekcji panstwa czlonkowskie Unii
Europejskiej dysponuja co prawda konieczna dozg swobody uregulo-
wania, ale zarazem sg zobligowane do przyjecia pewnych wspélnych
dla wszystkich rozstrzygnie¢ (co dotyczy np. wymogu zastosowania
proporcjonalnego systemu podziatu mandatow)*. W efekcie tworzenie
rozmaitego rodzaju supranarodowych twordéw integracyjnych sprzyja,
w naturalny sposdb, internacjonalizacji (a przez to i unifikacji) prawa
wyborczego (ktére cho¢by w minimalnym stopniu musi przyjmowac
spojne i wspolne rozstrzygniecia). Drugg, niezalezng okolicznoscia,
ktéra powoduje, ze normy prawa miedzynarodowego z coraz wieksza
sila oddzialujg na krajowe (partykularne) regulacje prawa wyborczego,
jest wytworzenie si¢ tzw. miedzynarodowych standardéw wybor-
czych. Ich pojawienie si¢ po II wojnie §wiatowej wiaze si¢ general-
nie z dowarto$ciowaniem, a w nastepnej kolejnosci z promocja praw
i wolnosci jednostki, ktérych realizacja dos¢ szybko stata si¢ swoistym
indykatorem demokraciji jako takiej. Standardy oraz innego rodzaju
wzorce, tworzone przez rézne organizacje miedzynarodowe, takie
jak Rada Europy, Unia Europejska czy Organizacja Bezpieczenstwa
i Wspolpracy w Europie, akcentuja w pierwszej kolejnosci potrzebe
nalezytego zabezpieczania uprawnien elektoratu®. Ten ostatni, sie-
gajac po prawa wyborcze, realizuje bowiem, z jednej strony, bardzo
konkretne prawo do uczestnictwa w zyciu publicznym, z drugiej zas
wciela w zycie ogdlne zasady demokratycznego porzadku politycznego,

* Szerzej na ten temat zob. M. Rulka, Ewolucja sposobu wyboru cztonkéw

Parlamentu Europejskiego w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2016, s. 85 i nast.

®  Por. np. Ch. Chanbazian, The Contribution of the Parliamentary Assembly
of the Council of Europe to Soft Law in Electoral Matters, [w:] Electoral Tights
in Europe. Advances and Challenges, ed. H. Hardman, B. Dickson, London-
New York 2017, s. 17 i nast.
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aksjologicznie zakotwiczonego w takich pryncypiach, jak chociazby
suwerenno$¢ narodu, pluralizm polityczny, wolnos¢ stowa i zgroma-
dzen czy - fundamentalna w kazdym procesie wyborczym - wolnos¢
mysli i pogladéw (w tym takze polityczno-ideologicznych, bez ktdrej
nie mozna sobie wyobrazi¢ swobodnej realizacji uprawnien wybor-
czych). Z tej perspektywy korzystanie z praw wyborczych jest wiec
postrzegane jako, po pierwsze, realizowanie rudymentarnych praw
i wolnosci jednostki (chronionych parasolem gwarancji miedzyna-
rodowych), po drugie zas, wprowadzaniem w zycie zasad porzadku
demokratycznego, umocowanego w najogdlniejszych i najbardziej
pojemnych zasadach, wartosciach i regutach utozsamianych ze wspol-
czesnym konstytucjonalizmem. Warto przy tym nadmienic, ze tak
widoczna dzisiaj internacjonalizacja prawa wyborczego, motywowana
wzgledami ochrony praw czlowieka, podkresla jednoczesnie drugie
znaczenie tego prawa, czyli jego korelacje z sytuacja prawng jednostki.
W ramach tej ostatniej prawo wyborcze pelni szczegdlna role.
Wreszcie trzecig cecha prawa wyborczego pojmowanego w sposob

przedmiotowy, bedaca prostym nastepstwem jego internacjonalizacji,
jest uniformizacja wielu rozwigzan z zakresu tego prawa. Oczywiscie
nie mozna méwic o tym, ze prawo wyborcze zatracito swoje jakiekol-
wiek endemiczne elementy, niemniej - m.in. na skutek wytworzenia
sie jego standardu skorelowanego z uznaniem uprawnien wyborczych
jednostki za istotny sktadnik szerszej koncepcji praw i wolnosci — suk-
cesywnie postepuje proces, ktory przynajmniej czg$¢ z rozwigzan uni-
formizuje. Dotyczy to zwlaszcza zasad (przymiotnikéw) wyborczych
i sposobu ich interpretacji, ktory generalnie jest wszedzie podobny,
z zachowaniem - przynajmniej gdzieniegdzie — osobliwych i swoistych
elementéw. W ten sposéb, zwlaszcza na poziomie regulacji najbar-
dziej ogolnych, czyli konstytucyjnych, spotyka sie zbiezne czy wrecz
analogiczne konstrukcje prawne w zakresie unormowania procesu
wyborczego, co powoduje, ze w réznych panstwach, ergo réznych
systemach konstytucyjnych proces ten i jego najwazniejsze elementy
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(np. zasady) sg podobne, a przez to poréwnywalne®. Zauwaza sie, ze
zjawisko uniformizacji czy tez ujednolicania poszczegélnych elemen-
tow prawa wyborczego rozumianego przedmiotowo jest konsekwencja
ogolnej tendencji rozwojowej odnosnie do pojemnej idei demokracji
ijej urzeczywistniania oraz — wzglednie podobnego - interpretowania.
Jesli bowiem rozumie¢ demokracje w jej najbardziej podstawowym sen-
sie, a wiec jako realizacje uprawnien ogétu (narodu) do decydowania
o sprawach tego ogotu, co przejawia si¢ m.in. wyborem reprezentantow,
to demokracja ksztaltowata si¢ i umacniata poprzez przyjmowanie
wspolnych, dos¢ jednolicie rozumianych rozwigzan w zakresie wyra-
zania woli i opinii elektoratu oraz rozwijania i uszczegétawiania form
partycypacji’. Zbiezne postrzeganie prawa wyborczego (w zakresie
chociazby pojmowania zasad ksztaltujacych tres¢ unormowan szcze-
gotowych) wynika wiec ze zbieznego, przynajmniej w euroatlantyckim
kregu cywilizacyjnym, rozumienia demokracji jako najbardziej ogdlnej,
aksjologicznej i prakseologicznej podstawy przeprowadzania wybordow.

1.2. Podmiotowe prawo wyborcze

W ujeciu podmiotowym przez prawo wyborcze rozumie si¢ 0goét wybor-
czych uprawnien jednostki przyznanych jej przez prawo wyborcze
rozumiane w sensie przedmiotowym?®. W podmiotowym sposobie
definiowania prawa wyborczego zwraca si¢ uwage, ze prawo wyborcze
to jedno z podstawowych praw jednostki, zaliczane do grupy tzw. praw
politycznych, ktérych polityczny status wynika z dwoch okolicznosci.
Po pierwsze - tego, ze prawa z tej grupy wiaza si¢, najogolniej rzecz yjmu-
jac, z zyciem politycznym czy tez z aktywnoscia polityczng jednostki
i grupy (np. prawo organizowania pokojowych zgromadzen, wolnos¢

Por. np. D. Daniluk, Realizacja konstytucyjnych zasad prawa wyborczego.
Polska na tle poréwnawczym, Warszawa 2017, passim.
7 Por. Y. Sintomer, Petite histoire de 'expérimentation démocrartique. Tirage
au sort et politique d’Athénes d nos jours, Paris 2011, s. 191 i nast.
B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 7.
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zrzeszania si¢, prawo dostepu do stuzby publicznej, prawo dostepu do

informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, prawo formuto-
wania petycji, skarg i wnioskow). W tej grupie, jak si¢ zauwaza, prawo

wyborcze jest jednym z podstawowych i najwazniejszych praw, czesto

bezposrednio lub posrednio powigzanym z pozostalymi prawami poli-
tycznymi. Po drugie, polityczny status prawa wyborczego, jak i sporej

czgsci innych praw politycznych, jest konsekwencja tego, ze - co do

zasady - ich adresatami sg obywatele danego panstwa, a wiec osoby,
ktore z panstwem (pojmowanym jako organizacja polityczna) Iaczy
szczegolnego rodzaju wigz prawno-polityczna, czyli obywatelstwo.
Nomen omen to wlasnie warunkuje podzial praw i wolnosci jednostki

na prawa czlowieka (ktdre przynaleza kazdemu) i prawa obywatela

(zarezerwowane dla obywateli danego panstwa). Prawo wyborcze, kto-
rego konwekcja jest wptyw jednostki na bieg spraw publicznych, od

zawsze i to w sposob tradycyjny oraz niemalze intuicyjny byto przypi-
sane wylacznie obywatelom, co nie tylko wynikalo z samego charakteru

aktu wyborczego (przeprowadzanego w obrebie jednostki politycznej,
jaka jest panstwo), ale takze z tego, ze postrzegano je jako konsekwencje,
azarazem ukonkretnienie zasady suwerennosci narodu, ktérej konsty-
tucyjny status zawsze wigzano z weztem obywatelstwa’.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze posiadanie obywatelstwa, jako
warunek konieczny do korzystania z prawa wyborczego, jest row-
niez realizowane w ramach Unii Europejskiej na poziomie wyboréw
samorzgdowych. Co prawda w wyborach tego rodzaju obywatele Unii
niebedacy obywatelami danego panstwa moga bra¢ udzial, ale robig to
jako obywatele Unii wlasnie, a nie obywatele poszczegolnych (innych)
panstw czlonkowskich (co zwiazane jest z kategorig tzw. wielopozio-
mowego obywatelstwa w Unii Europejskiej, oznaczajacego posiada-
nie zarowno partykularnego obywatelstwa panstwa cztonkowskiego,

® W tej konwencji prawa wyborcze zarezerwowane dla obywateli danego

panstwa stanowily rozwiniecie i — w jakims stopniu — gwarancje konstytucyjnej

zasady suwerennosci narodu. Zarazem czynily z zasady suwerennos$ci narodu

konkret, przekuwajac abstrakcyjna zasade konstytucyjna w realny byt. W tym

ujeciu nardd stanowili wszyscy obywatele, a jeszcze bardziej uszczegdlowiajac —
wszyscy wyborcy.
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jaki-nadrugim poziomie - ogélnego obywatelstwa unijnego). Procesy
integracyjne, przebiegajace szczegélnie intensywnie w Unii Europej-
skiej, nie wyeliminowaly wigc wymogu obywatelstwa jako koniecz-
nego kryterium partycypacji wyborczej. Przesunely jedynie kategorie
obywatela na poziom supranarodowy, korelujac obywatelstwo z Unia,
anie tylko - jak bylo dawniej - z tradycyjnym panstwem narodowym.
Tym samym warunek posiadania obywatelstwa (na poziomie krajo-
wym badz - w przypadku Unii Europejskiej - ponadnarodowym) jest
w dalszym ciggu warunkiem koniecznym do nabycia i korzystania
z prawa wyborczego. Jest on przy tym postrzegany jako przestanka
pozytywna posiadania praw wyborczych (w konwencji ,,prawa wybor-
cze ma ten, kto...”), a nie przestanka negatywna, ergo wylaczajaca
mozliwos¢ korzystania z praw wyborczych (,,praw wyborczych nie ma
ten, kto...”). Stad obywatelstwo zwyklo sie traktowac nie jako cenzus,
ale jako kryterium wyborcze.

1.3. Czynne i bierne prawo wyborcze

W ramach podmiotowego prawa wyborczego wyodrebnia si¢ dwa pod-
stawowe prawa wyborcze jednostki, mianowicie czynne oraz bierne
prawo wyborcze. Czynne prawo wyborcze jest prawem do glosowa-
nia (okresla si¢ je rowniez czasami aktywng zdolnoscig wyborcza),
podczas gdy bierne prawo wyborcze jest prawem do kandydowania
albo - méwigc jeszcze inaczej — pasywna zdolnoscig wyborcza. W Rze-
czypospolitej Polskiej czynne prawo wyborcze, jako kluczowe prawo
polityczne jednostki, zostalo jednakowo okreslone wobec wszystkich
i wzgledem wszystkich organdéw pochodzacych z wyboru. Zgodnie
z Konstytucja RP (por. art. 62) przystuguje ono: (1) obywatelom pol-
skim, (2) ktorzy najpozniej w dniu gtosowania konczg 18 lat, (3) i nie
sa prawomocnym wyrokiem sagdu ubezwlasnowolnieni ani pozba-
wieni praw publicznych albo wyborczych. Nalezy przy tym zaznaczy¢,
ze w przypadku wyboréw samorzadowych, co wynika z przepiséw
unijnych oraz postanowienn Kodeksu wyborczego z 5 stycznia 2011 1.,
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czynne prawo wyborcze posiadajg rowniez wszyscy obywatele Unii
Europejskiej niebedacy obywatelami polskimi pod warunkiem, ze
stale zamieszkujg na terytorium - odpowiednio - gminy, powiatu lub
wojewddztwa (por. art. 10 Kodeksu wyborczego). Warto wskaza¢, ze
trzy wylaczenia aktywnej zdolnosci wyborczej, jakie przewidziano
w dyspozycji przepisu art. 62 Konstytucji RP, maja charakter uniwer-
salny, w tym sensie, ze sg one spotykane we wszystkich pafistwach i pod
kazda szerokoscig geograficzng. Przyjmuje si¢ bowiem do$¢ zgodnie,
ze przyznanie czynnego prawa wyborczego uzaleznione jest od spel-
nienia minimum trzech kryteriéw, tj. kryterium narodowego (la con-
ditio de nationalié), wiekowego (la condition d’age) oraz spotecznego
(la conditio de dignité)'°. Kryterium narodowe, skoro prawo wyborcze
to kwintesencja praw politycznych, rozumie si¢ samo przez si¢. Kry-
terium wieku zaklada, Ze nalezy okresli¢ oczywista i — w jakims sen-
sie - naturalng granice przyznania praw wyborczych, skoro nie moze
by¢ ono realizowane od urodzenia. Przyjmuje si¢ wobec tego cywilna
granice petnoletnosci (18 lat) jako uprawniajaca do nabycia czynnego
prawa wyborczego, przy réwnoczesnym zalozeniu, ze na tym poziomie
ustalona granica ma charakter w jakims sensie ,,naturalny” i w petni
zrozumialy, wobec czego nie popada w konflikt z zasadg powszech-
nosci, ktéra nakazuje maksymalizowaé corps électoral. Popadtaby
ona w taki konflikt, gdyby ustawodawca podniostby te granice, przez
co powstalby rozdzwick miedzy zdolnoscia do czynnosci prawnych
(wszystkich) a zdolnoscig wyborcza. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przyj-
mowanie jako powszechnej i w pelni uzasadnionej granicy 18 lat jako
momentu nabycia czynnego prawa wyborczego nie wyklucza wcale
mozliwosci obnizenia tego wieku. Co wigcej, obecnie coraz czgsciej
dyskutuje sie o potrzebie obnizenia wieku uprawniajacego do nabycia
czynnego prawa wyborczego''. Wskazuje sie, ze wspolczesnie coraz
wigcej argumentdéw przemawia za tym, aby coraz mlodszych oby-
wateli wlaczy¢ w proces wyborczy. Dowodzi sie tutaj m.in. potrzeby

19 Por. ].-C. Zarka, Les systémes électoraux, Paris 1996, s. 9, 10.

Co wspolgra z duzo szerszymi dyskusjami na temat potrzeby rewizji
tzw. cenzus6w wyborczych. Por. P. Uziebto, Cenzusy wyborcze w XXI w. Potrzeba
nowego podejscia?, Torun 2014, passim.

11
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aktywizacji mlodych ludzi, tego, ze dzisiaj dojrzewaja oni znacznie
szybciej, czemu sprzyja obieg informacji spowodowany chociazby
gwaltownym rozwojem nowych technologii, z ktérych w duzym
stopniu korzystajg wtasnie ludzie mlodzi. Poza tym zauwaza sie, ze
wybory z natury rzeczy wplywaja na przyszios¢, ktora z oczywistych
wzgledéw bardziej dotyczy wlasnie ludzi mtodych, wobec czego nie
mozna pozbawiac ich prawa decydowania o de facto swojej przysztosci.
W parze z dyskusjami na ten temat wprowadza si¢ tez, okazjonal-
nie, konkretne rozwigzania, ktére obnizajg granice uzyskania praw
wyborczych. Przykladem moga by¢ Brazylia, Kuba, Nikaragua czy
Austria, gdzie ukonczenie juz 16 lat powoduje nabycie czynnego prawa
wyborczego. Z kolei ukonczenie 17 lat niesie ze soba przyznanie czyn-
nego prawa wyborczego w takich panstwach jak Indonezja, Sudan
i Sudan Potudniowy. Czasami obnizenie wieku wyborczego ma jedynie
»punktowe” zastosowanie, tzn. odnosi sie do okreslonych wyboréw, co
ma miejsce w Estonii, gdzie od 2017 r. ukonczenie 16 roku zycia upraw-
nia do glosowania w wyborach samorzadowych (z pozostawieniem
granicy 18 lat w przypadku innych wyboréw, np. parlamentarnych).
Warto przy tej okazji nadmieni¢, ze tak jak coraz czesciej rozwaza sie
obnizenie ,naturalnego” wieku wyborczego ponizej 18 lat, tak tez pod
dyskusje poddaje sie¢ mozliwo$¢ wprowadzenia gornej granicy wieku
dla korzystania z praw wyborczych. W Brazylii np. sugeruje sie, ze
prawo wyborcze to z oczywistych powodéw prawo miodych, prawo per-
spektywiczne, prawo, ktorego telos to zmiana rzeczywisto$ci. Dlatego
postuluje sie, aby z prawa tego nie korzystaty juz osoby w podesztym
wieku, gdyz — méwigc brutalnie - nie beda one adresatami dzialan,
ktére moga by¢ skutkiem decyzji wyborczych (zwlaszcza w dluzszej

perspektywie czasowej). Oczywiscie postulaty takie raczej nie maja
szansy na realizacje z uwagi na tkwigcy w nich ageizm (dyskrymina-
cja ze wzgledu na wiek), moga jednak prowadzi¢ do korekty pewnych
rozwigzan prawnych, co w Brazylii przyniosto odejscie od obowigzku
glosowania (przymusu wyborczego) w stosunku do 0sob starszych'.

12 Widaé z tego, ze kwestie demograficzne oddzialujg, i to bardzo silnie,

na prawo wyborcze. Szerzej na ten temat zob. A. Kuchciak, Wplyw proceséw
demograficznych na prawo wyborcze, ,Acta Erasmiana” 2018, t. 16, s. 39 i nast.
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Ostatnie kryterium, tj. kryterium spoleczne, uzasadniane jest na
dwa sposoby. Pierwszy z nich kultywuje przekonanie o szczegdlnej
doniostosci aktu wyborczego, podtrzymuje status wyboréw jako swieta
demokracji, jako szczegolnego rodzaju czynnosci prawno-politycznej,
ktéra moze by¢ realizowana jedynie przez obywateli ,,godnych” (przy
zalozeniu oczywiscie, ze pojecie godnosci w ciagu minionych ponad
stu lat mocno ewoluowalo). Drugi sposéb osadza akt wyborczy w per-
spektywie asocjacyjnej, postrzegajac je jako istotny element socjalizacji
jednostki, wpisania jej w kontekst funkcjonowania w grupie (panstwie).
W konsekwencji przyjmuje sie, ze jezeli jednostka nie respektuje praw
grupy i staje si¢ banita, to traci przywileje, ktére daje czlonkostwo
w tej grupie (ergo prawa wyborcze). Stad bierze si¢ powszechnie akcep-
towane rozwigzanie, w mysl ktérego pozbawienie praw publicznych
(oraz wyborczych) pociaga za sobg utrate praw wyborczych, jako ze
jednostka nie spelnia w takich przypadkach minimalnych kryteriéw
moralnych (etycznych) warunkujacych jej pelny udziat w zyciu poli-
tycznym (publicznym).

W ramach kryterium spolecznego miesci sie réwniez tradycyjna
dla prawodawstwa polskiego przestanka pozbawienia praw wybor-
czych, jaka jest ubezwlasnowolnienie. W obowiazujacej Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r. przyjeto klauzule generalng, zgodnie z ktéra
osoby ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sagdowym
s3 pozbawione praw wyborczych (zaréwno czynnego, jak i biernego).
Rozwigzanie to jest stanem zastanym, obowiazujacym - w ogélnych
zarysach — od okresu miedzywojnia, gdy powszechna byla zasada
pozbawiania praw wyborczych oséb nieposiadajacych praw cywil-
nych. W okresie PRL przyjeto z kolei dzisiejsza posta¢ przewidujaca
pozbawienie praw wyborczych oséb ubezwlasnowolnionych. Stan taki
byt powszechnie akceptowany zaréwno w doktrynie prawa konstytu-
cyjnego, jak i w szerszej dyskusji publicznej, w ktdrej nie pojawiaty sie
powazniejsze glosy w sprawie cho¢by cze¢sciowej zmiany istniejacych
rozwigzan. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze ubezwlasnowolnienie
jest konstrukeja prawa cywilnego, ktdra z woli ustawodawcy konsty-
tucyjnego ma swoje skutki w prawie wyborczym (por. art. 62 ust. 2
Konstytucji RP). Co wiecej, w Konstytucji RP dokonano generalizacji,
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uznajac, ze ubezwlasnowolnienie, niezaleznie, czy czgsciowe, czy cal-
kowite, oraz niezaleznie od jego powoddw, zawsze pociaga za soba
utrate praw wyborczych. Konstrukcje konstytucyjng w sposob prosty
kontynuuje i rozwija ustawodawstwo zwykte (Kodeks wyborczy), ktére
nie réznicuje ani charakteru ubezwlasnowolnienia, ani przestanek
jego ustanowienia. W ten sposéb ustawodawca zwykty bez Zadnej
powazniejszej refleksji zinterpretowal tres¢ art. 62 ust. 2 Konstytucji
RP, zakladajac, ze kazda posta¢ ubezwlasnowolnienia pociaga za soba
utrate praw wyborczych, co nalezy postrzega¢ nie tyle jako detalizacje
unormowania konstytucyjnego, ile raczej kontynuacj¢ rozwiazania
z Kodeksu cywilnego z roku 1964. Przyjete rozwiazanie oznacza, ze
de facto ubezwlasnowolnienie wyczerpuje znamiona cenzusu wybor-
czego, gdyz wyklucza indywidualna, jednostkowa oceng¢ przestanek
jego zastosowania, a wszystkich objetych prawnocywilng konstruk-
cja ubezwlasnowolnienia traktuje na gruncie prawa wyborczego jed-
nakowo, czyli pozbawia ich prawa wyborczego. Wobec powyzszego
wydaje sie, ze przynajmniej ustawodawca zwykly, a docelowo réwniez
ustawodawca konstytucyjny, winien dokona¢ rewizji istniejacego stanu
prawnego. Postulatem minimum, przy utrzymaniu obowiazujacych
przepisow art. 62 ust. 2 Konstytucji RP, jest wprowadzenie rozwigzania,
ktore w razie czesciowego ubezwlasnowolnienia pozwoli sadowi na
ocene tego, czy powinna mu towarzyszy¢ utrata praw wyborczych®.
W wariancie maksymalistycznym, obejmujacym zmiane konstytucji,
nalezaloby z kolei rozwazy¢ mozliwo$¢ kazdorazowego stwierdzenia
przez sad, w przypadku orzekania w przedmiocie ubezwlasnowolnie-
nia, o tym, czy powinny mu towarzyszy¢ negatywne skutki w sferze
prawa wyborczego. Co do zasady konstrukcja ubezwlasnowolnienia
jest konstrukcja prawnocywilng i ekstrapolowanie jej skutkéw na
grunt prawa publicznego, jakim jest prawo wyborcze, powinno by¢
szczegblnie przemyslane, wprowadzone i uzasadnione. W przeciw-
nym razie generalizacja oznaczajaca utrat¢ praw wyborczych w razie

> M. Dgbrowski, Ubezwlasnowolnienie czesciowe a prawo wyborcze w $wietle

standardéw europejskich, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 261
i nast.
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ubezwlasnowolnienia moze by¢ postrzegana jako po pierwsze, cen-
zus wyborczy godzacy w zasade powszechnosci wyboréw; po drugie,
nieproporcjonalne ograniczenie (a w rzeczywistosci wylaczenie) praw
i wolnosci jednostki, i to w zakresie podstawowego prawa politycz-
nego, jakim jest prawo wyborcze; po trzecie wreszcie, jako rozwigza-
nie, za ktérym nie przemawia kluczowy argument cywilnoprawnego
ubezwlasnowolnienia, jakim jest ochrona sytuacji materialnej osoby
ubezwlasnowolnione;j.

O ile czynne prawo wyborcze zostalo okreslone w sposéb uniwer-
salny, o tyle bierne prawo wyborcze zostalo sprofilowane stosownie do
wybieranego organu, szczegdlnie jesli idzie o kryterium wieku. I tak
w wyborach do Sejmu kandydowa¢ moga obywatele polscy, ktorzy
ukonczyli 21 lat (i nie s3 ubezwlasnowolnieni ani pozbawieni praw
publicznych albo wyborczych, a ponadto nie s skazani prawomocnym
wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umyslne sci-
gane z oskarzenia publicznego badZ umyslne przestepstwo skarbowe).
W wyborach do Senatu granica wieku uprawniajaca do nabycia bier-
nego prawa wyborczego zostata podniesiona do lat 30 (co odpowiada
koncepcji Senatu jako izby refleksji i rozwagi). Na Prezydenta RP mozna
kandydowa¢ po ukonczeniu 35 roku zycia. W wyborach do Parlamentu
Europejskiego bierne prawo wyborcze osiaga si¢ po ukonczeniu 21 lat,
przy dodanym domicylu (tj. warunku zamieszkania na terytorium
Polski badz ktéregokolwiek innego panstwa czlonkowskiego Unii
Europejskiej) wynoszacym co najmniej pie¢ lat. W wyborach do orga-
néw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego bierne prawo
wyborcze osiaga si¢ po ukonczeniu 18 lat, réwniez w przypadku oby-
wateli UE niebedacych obywatelami RP, o ile stale zamieszkuja obszar
gminy, powiatu lub wojewddztwa. Wreszcie w wyborach wdjta (i odpo-
wiednio burmistrza albo prezydenta miasta) prawo kandydowania
maja obywatele polscy (z wykluczeniem obywateli Unii Europejskiej)
po ukonczeniu 25 lat (por. art. 11 Kodeksu wyborczego). Przyjete
w Polsce zréznicowania w zakresie wieku uprawniajacego do nabycia
biernego prawa wyborczego sa standardowe. Dos¢ zgodnie przyjmuje
sie bowiem ich gradacyjna postad, ktora oznacza, ze najnizsze kryte-
ria wiekowe dotycza wyboréw samorzadowych, nastepnie sg wyzsze
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w przypadku wyboréw parlamentarnych, z tym ze w izbach drugich
$3 one zazwyczaj ostrzejsze, stosownie zreszta do paradygmatu izby
refleksji czy tez izby drugiego czytania, najwyzsze kryteria za$ stosuje
sie w przypadku wyboréw prezydenckich.

Wyrdznienie przedmiotowego oraz podmiotowego sposobu definio-
wania prawa wyborczego powoduje, ze na prawo wyborcze powinno si¢
patrze¢ jednoczesnie z dwoch stron. Zaréwno jak na prawo rozumiane
przedmiotowo, a wiec jako ogdt norm (przepiséw), ktére reguluja
wszelkie procesy wyborcze, jak i na prawo podmiotowe, akcentujace
fakt, ze prawo wyborcze to jedno z podstawowych praw jednostki.
Trudno wobec tego rozdziela¢ prawo wyborcze i ujmowac je wylacz-
nie w znaczeniu przedmiotowym albo podmiotowym. Co prawda
dotychczas wyraznie dominowato przedmiotowe ujecie tego prawa,
niemniej od jakiego$ czasu coraz wigksze znaczenie zyskuje jego aspekt
podmiotowy. Dzigki temu zwrdcono uwage na to, ze wybory obejmuja
nie tylko skomplikowane mechanizmy proceduralne, ale réwniez ze
stuza realizacji rudymentarnych uprawnien jednostki jako obywatela.
To zaakcentowanie podmiotowego aspektu praw wyborczych istotnie
dowartosciowalo ,,prawo wyborcze” jako kategori¢ w katalogu innych
praw i wolnosci. Tym sposobem prawo wyborcze zostalo postawione
wjednym szeregu z innymi prawami i wolnos$ciami, takimi jak: prawo
do informacji, prawo do uczestnictwa w zyciu publicznym, wolnos¢
zrzeszania si¢, wolno$¢ zgromadzen czy wolno$¢ stowa. Konsekwen-
cja tego byta zauwazalna redefinicja klasycznych poje¢ wchodzacych
w obieg przedmiotowego prawa wyborczego i zwrdcenie uwagi na
koniecznos$¢ optymalizacji form uczestnictwa w wyborach, ergo egze-
kwowalnosci prawa wyborczego traktowanego podmiotowo'®. Tym
samym zauwazono, ze optymalizacja procedur wyborczych nie jest

" Czemu stuzy m.in. zupelnie inne dzisiaj postrzeganie zasady powszech-

nosci i promowanie tzw. nietradycyjnych form uczestniczenia w wyborach
(o czym dalej). Coraz mocniej akcentuje si¢ réwniez potrzebe ochrony jednostki
w momencie korzystania przez nig z przystugujacych jej praw wyborczych, co
z kolei powoduje korekte tradycyjnego podejscia do zasady tajnosci glosowania.
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bynajmniej celem samym w sobie, ale sprzyja efektywnej realizacji
uprawnien wyborczych jednostki'®.

2. Koncepcje i rodzaje systemow wyborczych

Tak jak réznie mozna postrzega¢ prawo wyborcze, tak tez réznie mozna
podchodzi¢ do kategorii systemu wyborczego. Przy najbardziej sze-
rokim podejsciu system wyborczy rozumie si¢ jako ogét prawnych
oraz pozaprawnych (faktycznych) elementéw skladajacych si¢ na
caloksztalt procesu wyborczego, ktérego kazdorazowe zastosowanie
ma doprowadzi¢ do obsady substratu osobowego monokratycznego
badz kolegialnego organu pochodzacego z wyboru (parlamentu, pre-
zydenta, organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
czy samorzadowych organéw wykonawczych). W tej konwencji na
system wyborczy beda sie sktadaly wszystkie stadia i procedury, ktére
sa niezbedne do przeprowadzenia ogélu czynnosci wyborczych (jest
to tzw. system wyborczy sensu largo). Podejscie to, co jest niezwykle
wazne, akcentuje cato$¢ procedur wyborczych, rozlozonych w czasie,
ktérych zadng miarg nie mozna odnosi¢ do samego tylko glosowania
albo przeliczania gloséw na mandaty za pomoca konkretnego algo-
rytmu matematycznego. Poza tym akcentuje ono réwniez znaczenie
pozaprawnych, a wiec rzeczywistych (realnych) mechanizméw, ktére sa

1> W efekcie w doktrynie na prawo wyborcze coraz czeéciej patrzy sie od

dotu, tzn. z perspektywy wyborcy (obywatela), i ocenia te wszystkie regulacje,
ktore majg stuzy¢ maksymalizacji uczestnictwa, a tym samym realizacji co
najmniej czynnego prawa wyborczego. Skutkiem tego jest to, ze przy ocenie
wprowadzanych zmian do prawa wyborczego rozumianego przedmiotowo
zwraca sie coraz wiekszg uwage na to, czy zmiany te wychodza naprzeciw reali-
zacji prawa wyborczego jednostki. Z tych tez wzgledow skuteczno$cia realizacji
prawa wyborczego interesuje si¢ coraz wigcej podmiotéw odpowiedzialnych za
przestrzeganie praw i wolnosci. Por. np. J. Zbieranek, Wprowadzenie. Aktualne
problemy polskiego prawa wyborczego z perspektywy Rzecznika Praw Obywatel-
skich, [w:] Prawo wyborcze. Wezoraj i dzis, red. P. Gajewski, Gdansk 2019, s. 7
inast.
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istotne z punktu widzenia wyborow, a ktdre czesto ujawniajg nieco inne

tresci anizeli te wynikajace z obowiazujacych przepiséw przedmiotowo

rozumianego prawa wyborczego. Rozumie si¢ bowiem przez nie takie

elementy jak: kultura polityczna; zwyczaje i obyczaje wyborcze; reguty
rywalizacji politycznej; ksztalt i rozmiar systemu partyjnego; cechy
behawioralne kandydatéw i lideréw partyjnych; mechanizmy finan-
sowania wyboréw i kampanii wyborczej; funkcjonowanie instytucji

spoleczenstwa obywatelskiego, co - jak wiadomo - ma szczegdlne

znaczenie w przypadku wyboréw samorzadowych; zachowania elekto-
ratu, w tym zwlaszcza jego niestabilnos¢; poziom frekwencji i absenciji

wyborczej itp. Nalezy zaznaczy¢, ze metodologicznie takie bardzo sze-
rokie ujecie systemu wyborczego jest niezwykle trafne. W znaczeniu

stownikowym systemem jest wszak zawsze ,,ukiad elementéw majacy
okreslong strukture i stanowigcy logicznie uporzadkowang catos¢”,
wzglednie ,,zespdt wielu urzadzen, rozwigzan i procedur funkcjonu-
jacych jako calo$¢”. Stowo ,,system” akcentuje wigc, ze poszczegdlne

elementy, procedury i stadia (formalne i nieformalne) stuzace obsadzie

sktadéw personalnych organéw komponowanych w drodze wyborczej

nie tworzg osobnych, ,luznych” rozwigzan czy tez niepowiazanych ze

sobg czesci, ale skladajg sie wlasnie na system. Rozpatrywane zbiorczo,
tworza wobec tego co$ wiecej niz tylko sume poszczegdlnych elemen-
tow traktowanych osobno.

W praktyce jednak system wyborczy jest rozumiany weziej, tzn. jako
matematyczny algorytm redystrybucji mandatéw, ktére obsadzane s3
w drodze wyboréw, albo — inaczej rzecz nazywajac — jako mechanizm
alokacji mandatéw. Systemem wyborczym jest wiec w tym przypadku
techniczno-matematyczny sposéb rozdzielania mandatéw (miejsc)
w organach jednoosobowych lub kolegialnych. Ten sposob ujmowa-
nia systemu wyborczego w praktyce wystepuje najczesciej. Co wiecej,
wskazuje sig, Ze jest to system wyborczy sensu stricto, w przeciwienstwie
do szerokiego rozumienia systemu wyborczego, ujmujacego catos¢
procedur, elementéw i stadidéw wyborow. Waskie (sensu stricto) uje-
cie systemu wyborczego ogranicza si¢ do zaledwie jednego elementu
procedury wyborczej, nastepujacego juz po glosowaniu i zliczeniu glo-
sow, ktorego sednem jest przelozenie liczby waznie oddanych gloséow
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na liczbe ostatecznie zdobytych mandatéw (miejsc w organie pocho-
dzacym z wybordw). Tak rozumiany system wyborczy przeklada wiec

arytmetyczny wynik glosowania na wynik wyboréw, dajac odpowiedz

na pytanie, kto ostatecznie jest zwyciezca w wyborach, zaréwno pod

wzgledem personalnym (jaka osoba zdobyla mandat), jak i politycz-
nym (jaka sita polityczno-partyjna). Warto zwrdci¢ uwage, ze w tej

konwencji stowo ,,system” bardziej odpowiada poje¢ciu mechanizmu

wyborczego, czyli sposobowi, w jaki liczba waznie oddanych glosow
przeklada si¢ na ostateczny wynik wyboréw, mierzony liczbg mandatow
uzyskanych przez poszczegoélnych uczestnikow rywalizacji wyborczej

(kandydatow, partie i listy wyborcze). Przyjelo si¢ jednak okreslenie

systemu wyborczego, czasami nazywanego tez formuta wyborcza albo

regula wyborczg'®. Tak rozumiany system wyborczy badZ - inaczej -
formula (reguta) wyborcza jest tez najczesciej spotykanym sposobem

rozumienia systemu wyborczego, postrzeganego zarazem jako naj-
wazniejszy pod wzgledem politycznym element calych wyborow".
Dlatego m.in. wlasnie na tym rozumieniu systemu wyborczego kon-
centruje swoja uwage znakomita wigkszo$¢ analiz politologicznych,
ktére podejmuja tematyke wyboréw i tego, czy - a jeéli tak, to w jaki
sposob — wynik wyboréw odzwierciedla wynik glosowania, i czy wynik
ten jest zgodny z oczekiwaniami elektoratu i jego zachowaniami'®. Stad

tez waskie rozumienie systemu wyborczego (jako mechanizmu alokacji
mandatéw) prowadzi do wyodrebnienia trzech podstawowych grup

systemow wyborczych, tj. wiekszosciowych, proporcjonalnych oraz

mieszanych systemow wyborczych.

16

C. van der Eijk, M.N. Franklin, Elections and Voters, London 2009, s. 63.
Por. D.M. Farell, Electoral Systems. A Comparative Introduction, London
2011, passim.

' Por. A. Blais, The Classification of Electoral Systems, ,,European Journal
of Political Research” 1998, vol. 16, s. 99 i nast.

17



68  ROZDZIAL Il. PRAWO WYBORCZE | SYSTEMY WYBORCZE
2.1. Wiekszosciowe systemy wyborcze

Wigkszosciowe systemy wyborcze sg historycznie pierwszym i przez
dlugi czas byty jedynym sposobem, w jaki redystrybuowano mandaty
pochodzace z wyboréw. Systemy te okreslane s3 mianem ,,otwartych”
systemow wyborczych, gdyz nie zakladaja z goéry zadnych ich ograni-
czen badz rozwigzan, ktére sg ,wymuszone”. Oznacza to, Zze wybory
wigkszo$ciowe moga by¢ realizowane w rozmaitych formutach, a wiec:
(1) zaréwno w okregach jednomandatowych, jak i wielomandatowych;
(2) w formule glosowania na osobe badz glosowania na liste (w przy-
padku okregéw wielomandatowych); (3) za pomocg wigkszosci zwyklej
(wzglednej), jak réwniez za pomocg wiekszosci bezwzglednej (ktéra
najczesciej, cho¢ nie zawsze, wymaga przeprowadzenia drugiej tury
glosowania, jezeli pierwsza nie przyniesie rozstrzygniecia). Wskazana
»otwartos$¢” tych systemow powoduje, Ze mozna je rozmaicie kompono-
wac i krzyzowad, zestawiajac ze sobg ich podstawowe warunki (cechy),
do ktérych nalezy zaliczy¢ systemy:

1. zokregamijednomandatowymi;

2. z okregami wielomandatowymi;

3. z wigkszo$cig zwykla (zwane tez ,,systemami jednej tury”);

4. z wigkszosciag bezwzgledna (nazywane niekiedy systemami

»dwdch tur”);

5. z glosowaniem imiennym (na osobe¢) i wreszcie —

6. z glosowaniem na liste".

Wybory wiekszo$ciowe, szczegdlnie w wariancie wiekszosci prostej
(wzglednej), sa uznawane za wyjatkowo proste i czytelne dla wyborcow,
co zreszta w niektorych przypadkach stanowi zasadniczy powdd ich
utrzymywania mimo spotykanej krytyki. Zrozumialos¢ mechanizmu
matematycznego, ktory pozwala przetozy¢ oddane glosy na ostatecznie
rozdysponowane mandaty jest bowiem niezwykle istotng wartoscig dla
calego procesu wyborczego. Przeklada si¢ ona wszak i na akceptacje
tego systemu i na — w $lad za tym - jego legitymizacje, odnoszona do
trzech wymiaréw legitymizacji wyborczej (w stosunku do piastuna

" Por. ].-C. Zarka, Les systémes électoraux..., s. 39 i nast.
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mandatu; w stosunku do regul gry wyborczej i wreszcie w stosunku
do calego sytemu politycznego, w jakim wybory sa przeprowadzane).
Sama prostota systemu wiekszosci wzglednej nie jest jednak rozstrzy-
gajacym argumentem przemawiajacym za nim. Wskazuje sie np. ze jest
on systemem najlepiej wspolgrajacym z ideg reprezentacji politycznej,
szczegOlnie w jej aspekcie prawnym, jako udzielenia inwestytury do
rzadzenia, a to dlatego, ze w jasny sposob pokazuje wigkszos$¢ stojaca
za mandatariuszem. Z tego punktu widzenia system wiekszosciowy
postrzegany jest jako uczciwy, gdyz mandatu nie moze za jego pomoca
uzyskac kto$, kogo nie popiera wickszo$¢ glosujacych (co jeszcze lepiej
wida¢ w przypadku systemu wigkszosci bezwzglednej, w ktdrej man-
datariusz musi uzyska¢ ponad potowe gloséw w okregu). Awantazem
tego systemu wedlug wielu jest rdwniez to, ze glosuje si¢ w nim przede
wszystkim na osobe, a nie na parti¢ polityczna, stad mowi sie, ze jest
to spersonalizowany, a nie upartyjniony system wyborczy. Niemniej
nalezy mie¢ na uwadze, ze ta cecha systemdéw wiekszosciowych nie
zawsze jest prawdziwa (a w wiekszosci przypadkow jest wrecz niepraw-
dziwa), co zreszta dowodnie pokazuje kolejna cecha dos¢ powszechnie
kojarzona z glosowaniem wigkszosciowym. Jest nig niewatpliwie zdol-
no$¢ systemu wiekszosciowego do konsolidacji systemu partyjnego
i budowania go wokot kilku relewantnych ugrupowan (co najlepiej
majg potwierdza¢ przyktady tradycyjnych systeméow dwupartyjnych
dzialajacych jednocze$nie w warunkach systemu wigkszosci wzgled-
nej wpisanej w format jednomandatowych okregéw wyborczych?®).
Ta sama cecha jest jednak przez adwersarzy tego systemu wyborczego
uznawana za kwintesencje dysfunkeji tkwiacych w systemach wigk-
szo$ciowych (szczegdlnie w wersji wiekszosci zwyklej) i — mowiac
w najwiekszym uproszczeniu - sprowadzajacych sie do falszowania
obrazu reprezentacji politycznej. Dwupartyjnos¢, nieodmiennie
przywolywana jako konsekwencja systemow wiekszosciowych, jest
bowiem - w mysl tych pogladéw - sztuczna i wymuszona wlasnie
przez system wyborczy, ktéry hamuje rozwéj systemu partyjnego, nie
pozwalajac mniejszym ugrupowaniom politycznym na zaistnienie,

20

Vide systemy partyjne Wielkiej Brytanii i Stanéw Zjednoczonych.
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gdyz blokuje je reguta wiekszosci. Zwolennicy tego pogladu wskazuja,
ze ta cecha systemow wiekszosciowych jest immanentna i przynaj-
mniej tacite zatozona. Sama nazwa ,,systemy wiekszosciowe” wyraza
bowiem niejako podwdjng regule wiekszosci. Z jednej strony cho-
dzi o wigkszo$¢ arytmetycznej formuly matematycznej, z drugiej zas -
o wigkszo$¢ efektu alokacji mandatéw, a co za tym idzie eliminacje
ugrupowan mniejszo$ciowych®'. Wedtug tych wszystkich pogladéw
sama dwupartyjnos¢ tez jest tworem sztucznym, gdyz partie ja two-
rzace poszerzaja niemalze w nieskoficzono$¢ swoja oferte programowa,
zatracajac de facto wlasna specyfike i oryginalnos¢ oraz formulujac
bardzo ogdlny, jesli wrecz nie ogélnikowy program wyborczy o mak-
symalnej inkluzywnosci tylko po to, by przyciagna¢ do siebie elek-
torat. Dzigki takim zabiegom wprowadzaja one w biad wyborcéw,
ktérzy glosuja na nie i ich ogdlne, czesto hastowe programy, bojac si¢
zaglosowac na partie, ktdre by¢ moze bardziej i lepiej wyrazajg ich
preferencje polityczne, ale ktore nie mieszcza si¢ w tandemie partii
bedacych - z zasady — beneficjentem mandatéw. Pozostawanie par-
tii poza tym tandemem oznacza bowiem najczesciej wykluczenie ich
z procesu redystrybucji mandatéw, co wielu wyborcéw zniecheca do
oddania na nie glosu i popycha do glosowania de facto wbrew swoim
pogladom tylko po to, aby nie zmarnowac glosu (przez co rozumie si¢
oddanie gtosu na kandydata badz parti¢ pozbawionych szans zdobycia
mandatu). Te same glosy krytyki pod adresem systeméw wigkszo-
$ciowych dowodza réwniez nieprawdziwosci tego, jakoby lansowaty
one personalne, a nie partyjne wybory elektoratu. Gdyby bowiem
rzeczywiscie systemy wiekszosciowe nie dziataly propartyjnie, to sam
fenomen dwupartyjnosci (chociazby brytyjskiej czy amerykanskiej)
nie moglby sie na dluzsza mete utrzymac. Wyborcy gltosowaliby na
indywidua, konkretne osoby, a nie stojgce za nimi maszyny partyjne,
ktére w praktyce - jak wiadomo - zmonopolizowaty proces wyborczy
(zreszta w kazdym systemie wyborczym, nie tylko wiekszosciowym,
co sklania do nazywania demokracji wyborczej demokracja partyjna).
Ewidentnie partyjne wybory elektoratu s wiec tak samo udziatem

> Por.].-C. Zarka, Les systémes électoraux..., s. 49.
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systemow wiekszosciowych, jak i wszystkich innych systeméw wybor-
czych i wynikajg z roli, jaka odgrywaja wspolczesnie partie polityczne.
Dobrze ilustrujg to doswiadczenia tych systemoéw wigkszosciowych,
ktére odchodzg od najbardziej typowej formuty wickszosciowej, tj. first
past the post (zwykta wigkszos¢ realizowana w jednomandatowym

okregu wyborczym). Przykfadem moze by¢ funkcjonujacy przez lata

system wyborczy do polskiego Senatu, oparty na zasadzie wiekszo-
$ci zwyklej w kilkumandatowym okregu wyborczym?®?, gdzie czesto

dochodzilo do sytuacji, w ktérej zwyciezca dostawat wszystko (zgodnie

z zasadg the winner takes it all), co oznaczalo, Ze cata pula mandatow
przypadata jednej liscie (partii politycznej). Dowodzilo to najlepiej, ze

liczba mandatéw redystrybuowanych wedtug klucza wiekszosciowego

nie zwigkszata bynajmniej szans ani na bardziej personalne gtosowa-
nie, ani na mozliwo$¢ uczestnictwa w podziale mandatéw mniejszych

formacji politycznych (co eliminowaloby badz tylko zmniejszalo efekt

dwupartyjnosci). Co wiecej, formula glosowania wiekszosciowego

w formacie okregu kilkumandatowego (niezaleznie od tego, czy row-
nomandatowego, czy tez rézniemandatowego) generuje bardzo czgsto

efekt niewykorzystania kilku gloséw, ktérymi dysponuja zazwyczaj

w takim przypadku wyborcy (o ile oczywiscie nie zostanie zastosowany
mechanizm glosowania na liste, ktéry udaremni oddanie kilku glo-
sow jednoczesnie, co w ,,otwartych” systemach wiekszosciowych jest

tez mozliwe, gdyz mozna je w rozmaity sposob aranzowac). Historia

wyboréw do polskiego Senatu po 1989 r. dowodzi najlepiej, ze wyborcy
korzystaja w takiej sytuacji tylko z czesci przystugujacych im gloséw,
co zwigksza krytyke pod adresem systemow wiekszosciowych, ktdre sa

w takim przypadku traktowane jako niedajace szans na petne wykorzy-
stanie mozliwosci elektoratu. Mimo tego, ze wyborcy przystuguje kilka

glosow (np. dwa badz trzy), bardzo czgsto oddaje on jeden, rezygnujac

z mozliwosci wskazania innych kandydatéw jako predystynowanych

do otrzymania mandatu.

2 System taki byt stosowany w Polsce do 2011 r. Najpierw okregi wyborcze

w wyborach do Senatu byly dwu- i trzymandatowe, pdzniej za§ dwu-, trzy- i cztero-
mandatowe. W 2011 r. przyjeto klasyczny system first past the post.
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Przeciwnicy systeméw wigkszosciowych wskazuja dodatkowo, ze
nie jest prawda, jakoby lepiej czy tez doktadniej wspodtgraty one z ideg
reprezentacji politycznej. Owszem, wyrazajg zasade wiekszosci w tym
znaczeniu, ze nikt, kto nie zdobyl wiekszosci gloséw, nie moze zdoby¢
mandatu pochodzacego z wyboréw, jednak w wariancie wyboréw
z wigkszoscig zwykla uzyskana wigkszo$¢ jest czasami minimalna,
a suma gloséw oddanych na wszystkich pozostatych kandydatéw (albo
pozostale partie) jest niejednokrotnie wieksza od tej, jaka uzyskal man-
datariusz. Wystarczy, ze na kandydata ,,A” zostanie oddanych przy-
ktadowo 3400 glosow, a na trzech innych kandydatéw mniej, np. na
kandydata ,,B” 3100 gloséw, na kandydata ,,C” - 2500, a na kandy-
data ,,D” - 1700. W podanym przyktadzie tréjka przegranych kandyda-
tow uzyskala w sumie 7300 gloséw, a kandydat, ktdry ostatecznie
uzyskal mandat, zaledwie 3400. Trudno jest w takim przypadku utrzy-
mywac twierdzenie, ze wigkszo$ciowy system wyborczy autentycznie
realizuje ide¢ reprezentacji, rozumiang jako zasade, w mys$l ktérej ten,
kto zdobywa wigkszos¢ gltoséw, nabywa prawo do reprezentowania
okregu wyborczego, wyrazajac wole wiekszoéci*’. Reprezentant moze
sie okaza¢ ostatecznie wyrazicielem pogladéw mniejszosci, co pod-
waza zarowno ide¢ reprezentacji, jak i sama istote wiekszosciowego
systemu wyborczego (skad notabene wzieta sie korekta tego systemu
w postaci systemu wiekszosci bezwzglednej, okreslanego réwniez mia-
nem systemu second ballot, wzglednie systemem two-round, ktéry
wymaga — w razie nieuzyskania ponad polowy gloséw w pierwszej
turze — przeprowadzenia drugiej tury glosowania). W efekcie systemy
wiekszosciowe okreslane sg niekiedy mianem oszukanczych systemow
wyborczych, oszukujg bowiem wyborcow, gdyz, po pierwsze, stwarzajg
zludzenie, Ze glosuje si¢ na osoby, a nie na partie polityczne; po drugie,
stwarzaja ztudzenie poparcia wigkszosci, ktora w przypadku wiekszo-
$ci zwyklej moze by¢ w praktyce mniejszoscig glosujacych w danym

** Poza tym zwraca si¢ uwage, ze system ten nie tylko pozwala wygra¢

wybory osobie wyrazajacej jedynie zdanie mniejszosci, ale nadto stwarza wiek-
sze ryzyko pojawienia sie zachowan niepozadanych i nagannych, takich jak
np. korupcja wyborcza i innego rodzaju naduzycia. Por. D. Daniluk, Realizacja
konstytucyjnych zasad..., s. 47 i nast.
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okregu wyborczym; po trzecie, stwarzajg ztudzenie dwupartyjnosci,
gdy tymczasem wiele innych partii dziala, tyle Ze ma duzo mniejsze
szanse na to, by by¢ beneficjentem mandatéw rozdysponowanych w for-
mule wigkszosciowej; w koncu po czwarte, stwarzajg ztudzenie plura-
lizmu ofert (programéw) wyborczych, podczas gdy w rzeczywistosci
oferty te zblizaja sie bardzo do siebie i oscyluja wokét politycznego
centrum, chcac w ten sposob pozyskac elektorat, najczesciej mocno
sceptyczny wobec programéw skrajnych®*. Niemniej nalezy mie¢ na
uwadze, ze zmasowana krytyka systemdéw wigkszosciowych nie moze
przyslonic¢ ich niewatpliwych zalet. Obok prostoty systemy te, i to
by¢ moze jest ich kluczowym atutem, sg systemami, ktore z pewno-
$cig ulatwiajg realizacje zasady odpowiedzialnosci rzadzacych przed
rzadzonymi. Jest tak szczegdlnie w wersji tzw. systemu first past the
post (jednomandatowy okreg wyborczy przy zastosowaniu wiekszo-
$ci wzglednej), w ktdrym dziata skutecznie mechanizm selekeji kan-
dydatow, co wida¢ najlepiej w warunkach ponownego ubiegania sie
o mandat. Osoby po raz kolejny startujace w wyborach, jesli tylko zle
wypelnialy obowiazki mandatariusza, nawet przy poparciu stojacych
za nimi partii politycznych, nie majg najczesciej szans na reelekcje, gdyz
poparcie partii politycznej to stanowczo za malo, aby w warunkach
wiekszo$ciowego systemu wyborczego mozna byto wygraé wybory®.
Z tego tez wzgledu, jak sie stusznie zauwaza, wybory wiekszosciowe sa
elementem wewnatrzpartyjnej demokratyzacji*®. W formule wiekszo-
$ciowej, zardwno wzglednej, jak i bezwzglednej, partie polityczne nie
sa bowiem bytem autotelicznym, dokonujacym samodzielnie ustalenia
tego, kto ma startowa¢ w ich imieniu w wyborach, ale sa zdane na
oceny wyborcow, ktérzy w zdecydowanie wiekszym stopniu anizeli
w innych systemach wyborczych maja wplyw na to, kto z ramienia

**  Szerzej na temat krytyki systemu wiekszo$ciowego zob. J. Hart, Propor-

tional Representation. Critics of British Electoral System, Wotton-under-Edge
1994, passim.

*> Nie przypadkiem méwi sie, ze w systemach wiekszo$ciowych glosuje sie
na czlowieka, a nie na partie polityczne.

¢ Por. M.M. Kaminski, Ordynacje wigkszosciowe i JOW-y. Kompendium
reformatora ordynacji wyborczej, Warszawa 2016, s. 61 i nast.
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danej partii bedzie si¢ ubiegal o mandat. Do struktur wewnatrzpar-
tyjnych wprowadza to wazny element demokratyzacji, sprzeciwiajacy
sie oligarchizacji partii przez ich establishment, co niewatpliwie moze

by¢ - w dalszej kolejnosci — elementem budowania lepszego spotecz-
nego wizerunku partii politycznych i generalnego oceniania systemow
wigkszo$ciowych jako niedzialajacych tak silnie partyjnie jak pozostale

systemy wyborcze®”. To wlasnie m.in. jest powodem postrzegania

wybordéw wiegkszosciowych jako bardziej odpowiadajacych idei demo-
kracji, a w tym sensie bardziej naturalnych, jesli oczywiscie uznamy,
ze sednem demokracji jest realny wpltyw wyborcéw na to, kto w ich
imieniu bedzie sprawowal stanowiska i funkcje publiczne pochodzace

z wyboréw.

Zasada odpowiedzialnosci, ktdrej sprzyjaja systemy wigkszosciowe,
odnosi si¢ jednak nie tylko do samych kandydatéw, ale réwniez, cho¢
jedynie posrednio, do partii politycznych (zaréwno rzadzacych, jak
tych, ktore pozostaja w opozycji). Sprzyja temu dwupartyjnosé, korelo-
wana czesto z systemem wiekszo$ciowym, ktdra utatwia tworzenie rza-
dow jednopartyjnych, bez konieczno$ci odwotywania si¢ do formuty
koalicji. W ten sposob elektorat moze stosunkowo tatwo zbilansowac
partie rzadzaca i rozliczy¢ ja w nastepnych wyborach. Jednopartyjnos¢
gabinetow, bedaca skutkiem wiekszo$ciowej redystrybucji mandatow,
czyni relacje rzadzacych do rzadzonych prosta i czytelng®®. Latwo
skatalogowa¢ plusy i minusy partii rzadzacej jako podstawe przysztych
wyboréw elektoratu. Partia rzadzaca nie moze tez tak tatwo, jak ma
to miejsce w wariancie rzagdow koalicyjnych, odstepowac od obietnic
wyborczych. Obietnice te z punktu widzenia wyborcow albo zostang
spelnione, albo nie, co przelozy sie na wynik tej partii w nastepnych
wyborach. Dzigki temu zasada odpowiedzialnosci jest realizowana
kompleksowo. Dotyczy ona bowiem zaréwno odpowiedzialnosci posta

> A wrecz przeciwnie, systemy te postrzegane sa jako dziatajace na indy-

widualnych kandydatéw oraz wzmacniajace wiez posel — wyborca, co dobrze
ilustruja oceny brytyjskiego sytemu wyborczego. Por. R.M. Blackburn, The Elec-
toral System in Britain, London 1995, s. 391 i nast.

8 Oczywiscie to samo odnosi si¢ réwniez do opozycji, ktorej dziatalno$é
takze jest przedmiotem oceny ze strony elektoratu.
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przed wyborcami, jak i odpowiedzialnosci partii rzadzacej z tytulu
zlozonych obietnic wyborczych. Z pewnoscig ulatwia to kalkulacje
elektoratu, ktory w kolejnej elekcji musi podjaé decyzje odnosnie do
tego, czy dokonac¢ aprobacji, czy tez reprobacji dotychczasowego uktadu
politycznego®.

Nalezy zaznaczy¢, ze wybory wiekszo$ciowe, cho¢ czesto nazywane
historycznymi, s3 w warunkach polskich ciaggle realizowane, co dotyczy
wyboru Prezydenta RP (w formule wigkszosci bezwzglednej), Senatu
(w formule wiekszosci wzglednej, realizowanej obecnie w jednomanda-
towych okregach wyborczych, wezesniej zas w formule okregéw wielo-
i réznomandatowych®®) oraz wyboréw samorzagdowych, zar6wno
w odniesieniu do organdw stanowigcych® (wiekszo$¢ wzgledna), jak
i wykonawczych (wigkszo$¢ bezwzgledna). Réwniez w skali porow-
nawczej wybory wiekszosciowe, i w formule wiekszosci zwyklej, i bez-
wzglednej, nadal sg realizowane (Wielka Brytania, USA, Francja, Indie,
Kanada, w ograniczonym stopniu takze i inne panstwa, takie jak:
Niemcy, Hiszpania, Rumunia, Korea Poludniowa), w zwiazku z czym
trudno jest je uznawac za relikt przesztosci*’. Ograniczony stopien

** Zgodnie z koncepcja reprezentaciji politycznej elektorat, oceniajac dotych-

czasowy uktad polityczny (rozumiany jako uktad rzad - opozycja oraz poszcze-
golne ugrupowania polityczne bedace beneficjentem mandatéw), dokonuje albo
aprobacji (gltosujac analogicznie badz podobnie jak w poprzednich wyborach),
albo tez reprobacji (a zatem zmieniajac swoje preferencje polityczne, dazac tym
samym do zmiany uktadu politycznego). Szerzej na ten temat zob. M. Sobolewski,
Partie i systemy partyjne Swiata kapitalistycznego, Warszawa 1977.

3 Co pokazuje wspomniang wczesniej otwarto$é systemu wiekszoscio-
wego, mogacego przybiera¢ rozmaite formy aplikacyjne, zwigzane chociazby
z okregami wyborczymi, ktore moga by¢ jednomandatowe albo wielomandatowe,
aw tym drugim przypadku - rownomandatowe badz r6znomandatowe. Szerzej
na ten temat zob. P. Sarnecki, Podstawowe problemy ordynacji wyborczej do Sejmu
i Senatu w Swietle doktryny i orzecznictwa, ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 71
inast.

W przypadku wybor6éw rady gminy w gminach nieprzekraczajacych
20 tys. mieszkancow.

2 Uwzgledniajac tendencje do wprowadzania powszechnych i bezposred-
nich wyboréw prezydenckich wedlug systemu wiekszosci bezwzglednej, mozna
nawet méwic o ich renesansie. Powszechne i bezpo$rednie wybory republikan-
skiej glowy panstwa sg dzisiaj niezwykle popularne i to bez wzgledu na kon-
kretny system rzadow, a co za tym idzie na status ustrojowy (i kompetencyjny)
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stosowania formuly wiekszosciowej oznacza, ze system wigkszosciowy
albo wykorzystywany jest w wyborach do tzw. izby drugiej parlamentu,
albo jest on cze$cig systemu mieszanego (obok systemu proporcjonal-
nego). Pierwsza sytuacja wychodzi naprzeciw potrzebie zbudowania
tzw. inkongruentnych izb w przypadku parlamentu dwuizbowego,
co wymaga zastosowania odmiennych mechanizméw wyborczych
w obu izbach parlamentu. Realizujac ten postulat, czesto uznawany
za warunek sine qua non efektywnej i rzeczywiscie potrzebnej dwu-
izbowosci®’, przyjmuje sie, ze jedna z izb (najczedciej pierwsza) jest
wybierana wedlug systemu proporcjonalnego, natomiast do wyboru
drugiej izby stosuje si¢ system wiekszosciowy. Jest tak m.in. w Polsce,
Hiszpanii czy Republice Czeskiej. Druga sytuacja jest z kolei koniecz-
nym warunkiem systemu mieszanego, ktorego istotg jest wykorzysty-
wanie obu podstawowych formut wyborczych (oczywiscie w réznych
proporcjach i zestawieniach). Dlatego system wiekszo$ciowy, w jakiejs
cze$ci, ma zastosowanie we wszystkich ordynacjach wyborczych, ktére
przyjmuja mieszany model podzialu mandatéw (np. Litwa, Rumunia,
Niemcy, Wegry, Wlochy, Korea Potudniowa). Dlatego nalezy uzna¢,
ze historyczny charakter wyboréw wiekszosciowych, ktory czesto im
sie przypisuje, ma pokazywac jedynie to, Ze system wigkszosciowy
byt pierwszym i przez dlugi czas jedynym systemem wyborczym az
do momentu, kiedy zaproponowano diametralnie inny mechanizm
przeliczania gloséw na mandaty. Nie oznacza on jednak, ze wybory
przy zastosowaniu mechanizmu wiekszosciowego staly si¢ rozwiaza-
niem przesztym, zastagpionym innym sposobem alokacji mandatow.

prezydenta, o czym moga $wiadczy¢ niedawne przyktady przejscia do bezposred-
niej elekcji prezydenta chociazby w Republice Czeskiej czy Turcji. Szerzej na ten
temat zob. J. Szymanek, Modele wyboréw prezydenckich, [w:] Ustroje, doktryny,
instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzy-
bowskiego, red. J. Czajowski, Krakéw 2007, s. 367 i nast.

** Por. J. Mastias, J. Grangé, Sur le probléme de I'adéquation des seconds
chambres, [w:] Les seconds chambres du parlement en Europe Occidentale,
éd.J. Mastias, J. Grangé, Paris 1987, s. 65 i nast. W polskiej literaturze zob. J. Szy-
manek, Ksztattowanie skfadu drugich izb parlamentu (w europejskich paristwach
unitarnych), Warszawa 2004, passim.
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2.2. Proporcjonalne systemy wyborcze

Proporcjonalne systemy wyborcze byty odpowiedzig na wady i dys-
funkcje wiekszosciowego systemu wyborczego, ktéry od dawien dawna
byt uznawany za nieefektywny, a wrecz zty. Krytyka systemow wiek-
szosciowych byla motywowana wieloma powodami. Z pewnoscia
jednak podstawowym byt brak dostatecznej reprezentatywnosci tego
systemu, a to dlatego, ze wyborcy, ktérzy oddali glosy na przegranych
kandydatéw, pozbawieni byli catkowicie swojej reprezentacji, zgodnie
z naczelnym hastem wyboréw wiekszosciowych, ze ,,zwyciezca bierze
wszystko™*, Zarazem zauwazono, ze brakowi petnej reprezentatyw-
nosci towarzyszy jawna niesprawiedliwos¢ wyniku wyborczego. Ugru-
powania, ktore byly ostatecznym beneficjentem procesu redystrybucji
mandatow, byly wszakze najczesciej badz to nadreprezentowane, badz
niedoreprezentowane. Uzyskiwaly one bowiem wigcej mandatéw, niz
wynikalo to z liczby waznie oddanych gloséw, lub tez zdecydowanie
mniej mandatéw, niz sugerowal to procent oddanych na nie glosow.
Stad juz od konica XVIII w. formulowano rozmaite koncepcje innych
systemOw wyborczych albo przynajmniej korekty systemu wigkszo-
$ciowego, ktora gwarantowataby cho¢by minimalng pule mandatéw
dla sit politycznych, ktore z rywalizacji wyborczej wyszly przegrane.
Uwazano wszakze, ze grzechem pierworodnym kazdego systemu
wiekszosciowego jest jego zerojedynkowy uklad, powodujacy, ze albo
kto$ wygrywa i zdobywa mandat, albo przegrywa (nawet niewielka
roznica gloséw) i ostatecznie nie dostaje zadnego mandatu, nawet jesli
opowiedziala si¢ za nim liczna grupa wyborcéw. Tak zresztg narodzita
sie, aktualna do dzi$, idea inkluzji (przegranej) mniejszosci. Miata
ona korygowa¢ wynik wyboréw, a wraz z nim ogélng ide¢ demokracji,

** Z tych tez powoddéw wprowadzaniu rozwigzan proporcjonalnych towa-

rzyszylo szczere przekonanie, ze poglebiaja one demokracje, ze beda bardziej
sprawiedliwe i bardziej reprezentatywne, a ich wprowadzanie bedzie umac-
nialo demokracje jako taka. Por. J. Szymanek, Wybér formuty wyborczej. Miedzy
demokracjg kwantytatywg a kwalitatywng, ,Panistwo i Prawo” 2005, nr 10, s. 19
inast. Zob. tez]. Szymanek, Optymalizacja formuly wyborczej. Dylematy wyboru
ordynacji proporcjonalnej czy wigkszosciowej, ,,Studia Wyborcze” 2007, t. 4, s. 7
inast.
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ktoérg przestano utozsamiac z prostymi rzagdami wiekszosci i zaczeto
identyfikowac¢ jako realizacj¢ minimalnych praw mniejszosci, co —
jak wiadomo - wkrotce stalo sie prawdziwym sednem zredefiniowa-
nego ujecia demokracji politycznej*. Lansowana poczatkowo idea
»reprezentacji uzupelnione;j” szybko jednak okazata si¢ nadmiernie
zachowawcza. Jej sensem, co w oczach jej zagorzatych przeciwnikow
catkowicie ja dyskredytowalo, bylo bowiem w dalszym ciagu utrzyma-
nie systemu wiekszosciowego, uzupetnionego tylko - i to w niewielkim
zakresie — 0o mandaty z gory zarezerwowane dla przegranych, po to, by
wyniku wyboréw nie mozna bylo kwestionowac i uznawac za niere-
prezentatywny. Tak samo, mimo poczatkowego poparcia, postrzegano
odmiane tej metody, mianowicie ide¢ ,,reprezentacji usrednionej”,
ktérg u schytku XVIII stulecia zaprezentowal Jean Antoine Condorcet.
Zaproponowal on, aby wyborcy poréwnywali kandydatow, konfrontu-
jac ich ze sobg we wszystkich mozliwych konfiguracjach, w rezultacie
czego zwyciezca bylby ten, kto bylby wskazywany najczesciej jako
lepszy w poréwnaniu ze wszystkimi pozostatymi kandydatami. Pro-
ponowany przez Condorceta system wyborczy umozliwiat wigc glo-
sujacym wyrazanie swojej opinii w systemie poréwnywania kazdego
kandydata z kazdym. System ten jest niekiedy wskazywany jako swo-
isty pierwowzor ogélnej idei proporcjonalnosci, gdyz jego sensem byt
wybdr kandydata proporcjonalnego, tzn. odpowiedniego do $redniej
oceny prezentowanej przez wyborcow na tle skonfrontowania ze soba
wszystkich pozostalych kandydatéw. Koncepcja proporcjonalnosci
w wariancie Condorceta byla jednak mocno watpliwa, gdyz koncep-
tualizowata proporcje pogladéw wobec poszczegélnych kandydatow,
a jej wynikiem byl wyboér kandydata ,,sredniego”, czyli takiego, ktory
byl do zaakceptowania przez wiekszos¢ (w sensie matematycznym
metoda Condorceta byta metoda jak najbardziej wiekszosciows, stad
mimo poczatkowego zainteresowania szybko zostala zarzucona; jej
proporcjonalnos¢ byta bowiem odnoszona jedynie do postrzegania

> Przy czym dzisiaj jest to w pelni zaakceptowany i uniwersalny sposéb

rozumienia demokracji. Por. np. T.W. Kulesza, P. Winczorek, Demokracja
u schytku XX wieku, Warszawa 1992, s. 52, 53.
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przez wyborcow poszczegdlnych kandydatéw i nie miata nic wspolnego
z proporcja matematyczna, ktorej domagali si¢ wszyscy przeciwnicy
wiekszosciowej formuly wyborczej).

Pojawiajace sie tu i 6wdzie poglady odno$nie do korekty wyniku
wyboréw w kierunku badz to reprezentacji ,uzupetnione;j”, badz to
»usrednione;j” z czasem si¢ radykalizowaly. Jak sagdzono, wynik wybo-
réw powinien by¢ sprawiedliwy w tym sensie, Ze powinien oddawa¢
mozliwie wiernie obraz sil politycznych dzialajacych w spoleczenstwie,
a nastepnie przeklada¢ go na obraz wybieralnego organu przedstawi-
cielskiego. Wynik wyboréw miat wiec, wedlug tej koncepcji, oddawac
stosunek®® (czyli proporcje) liczby zdobytych mandatéw do liczby
waznie oddanych gloséw?®. Zalozeniem idealnym proporcjonalnych
systemow wyborczych byto, zeby w wyniku wyboréw wyglad organu
wybieralnego odzwierciedlal preferencje polityczne elektoratu. Stad
pojawila sie¢ czesto stosowana paralela przyréwnujaca wybory i wylo-
niony w ich wyniku organ do lustra odbijajacego rzeczywiste nastroje
wyborcéw, z czym zreszty zwigzana byla coraz bardziej popularna idea
patrzenia na reprezentacje polityczng przez pryzmat koncepcji socjo-
logicznych®®. Zaktadaty one, ze parlament winien w swoim sktadzie
oddawac¢ cechy socjologiczne wyborcow, a posrod tych cech miejsce
zajmowaly poglady polityczne (partyjne) wyborcow, ktére winny by¢
sprawiedliwie, a zatem stosunkowo oddane. W zalozeniu idealnym
parlament czy tez inny organ wyloniony w drodze takich przemo-
delowanych wyboréw miat odzwierciedla¢ pluralizm pogladéw poli-
tycznych w taki sposob, ze jezeli na podmiot ,,A” oddano przykladowo

¢ Stad historycznie wybory proporcjonalne nazywano wyborami stosun-

kowymi.

¥ Przy czym stosunek ten matematycznie bardzo rozmaicie rozumiano.
Szerzej na ten temat zob. M. Gassner, Représentations parlementaires. Méthodes
mathématique biproportionnelles de répartition des siéges, Bruxelles 2000, s. 18
inast.

% Ich sednem byta korelacja pogladéw reprezentantéw i reprezentowanych,
ktorg proporcjonalny system wyborczy miat utatwia¢. Szerzej na ten temat:
M. Sobolewski, Reprezentacja w ustroju wspotczesnych demokracji burzuazyjnych,
Krakow 1962, passsim; J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny.
Teoretyczne interpretacje przedstawicielstwa politycznego, Warszawa 2013, passim.
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23% glosow, to winien on mie¢ dokltadnie 23% miejsc (mandatéw). Jesli
za$ na podmioty ,,B”1,,C” oddano przyktadowo 14% i - odpowiednio -
7% glosow, to winny mie¢ one odpowiadajaca tym wartosciom (czyli
stosunkowgy, ergo proporcjonalng) reprezentacje™.

Zalozenie idealne nie mogto by¢ jednak, z czysto matematycznych
powodoéw, zrealizowane w sposéb dokladny i $cisty. Stad od potowy
XIX w. pojawialy si¢ propozycje bardzo réznych metod obliczania
proporcji w ramach proporcjonalnych systeméw wyborczych, ktore
w praktyce byly bardziej lub mniej proporcjonalne w tym sensie, ze
bardziej lub mniej wiernie przekladaty rzeczywista liczbe zdobytych
glosow na liczbe ostatecznie zdobytych mandatéw. Jedne z tych sys-
temow (ktdre swoje nazwy braly od ich twdrcéw) premiowaty duze
ugrupowania startujagce w wyborach (metoda d’'Hondta, obecnie naj-
bardziej popularna na $wiecie), inne z kolei dowartosciowaly mniejsze
ugrupowania polityczne (metoda Sainte-Lagué), a niektdre zblizaly sie
do matematycznej proporcji, zachowujac neutralnos¢ w tym sensie, ze
nie wzmacnialy ani najstabszych, ani najsilniejszych uczestnikéw gry
wyborczej (metoda Hare’a-Niemeyera). W XX w. proporcjonalny sys-
tem wyborczy bardzo si¢ rozpowszechnil po tym, jak po raz pierwszy
zastosowano go z powodzeniem w Belgii w roku 1899. Pdzniej system
ten wprowadzono w innych panstwach (np. w Finlandii w 1906 r.,
w Szwajcarii w 1919 r.). Wspolczesnie system proporcjonalny (w rdz-
nych wariantach metod obliczania gltoséw) jest niezwykle popularnym
systemem wyborczym (Belgia, Hiszpania, Portugalia, Dania, Norwegia,
Szwecja), a jego cecha charakterystyczng — bedaca odwrotnoscig klu-
czowej cechy systemu wigkszosciowego - jest ,zamkniecie”. Oznacza
ono, ze w przypadku systemu proporcjonalnego nie ma dowolnosci
aranzacji, np. jesli idzie o wielkos¢ okregu wyborczego (jedno- badz
wielomandatowy) czy np. sposob oddania glosu (na osobe badz liste).

* Lansowaniu tych koncepcji sprzyjata coraz wieksza popularnos¢ idei

zwierzchnictwa narodowego, ktére miato by¢ realizowane mozliwie maksymal-
nie, w pelny i czytelny sposdb, a tym byta jasna formula reprezentacji politycznej,
najlepiej odzwierciedlona proporcjonalnie. Szerzej na ten temat zob. P. Brunet,
Vouloir pour la nation. Le concept de représentation dans la théorie de I’Etat, Paris

2004, S. 283 i nast.
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W wypadku systemdw proporcjonalnych istnieja z géry zalozone
rozwigzania, ktére muszg by¢ bezwzglednie spelnione, aby wybory
mogly si¢ odby¢ wedlug proporcjonalnego systemu wyborczego. Ich
niespelnienie wykluczy a priori mozliwos¢ zastosowania proporcjo-
nalnej alokacji mandatéw. Wspomniane zamknigcie nalezy rozumiec¢
nastepujaco: (1) wybory proporcjonalne wymagaja wielomandatowych
okregow wyborczych (nie da si¢ bowiem proporcjonalnie podzieli¢ jed-
nego mandatu); (2) glosowanie moze mie¢ miejsce jedynie na liste (gdyz
to z listy brane s proporcjonalnie mandaty, o ile oczywidcie danej liscie
przypadaja co najmniej dwa mandaty z proporcji); (3) nie ma alter-
natywy dla innego niz proporcjonalne obliczenie wyniku glosowania
(oznaczajacego okreslenie stosunku liczby waznie zdobytych glosow
przypadajacych na jeden mandat), aczkolwiek konkretna formuta
matematycznej proporcji moze by¢ rézna. Wybory proporcjonalne,
cho¢ czesto krytykowane (np. za nadmierne upartyjnienie panstwa,
wynikajace z obowigzku glosowania na listy, a te - w praktyce — wysta-
wiaja najczesciej partie polityczne), uznawane sg dos¢ powszechnie
za bardziej sprawiedliwe (a co za tym idzie i demokratyczne) anizeli
wybory wiekszo$ciowe. Jest tak przede wszystkim dlatego, ze zapew-
niaja one wieksza (dokladniejszg) reprezentacje, gdyz gwarantuja, Ze
listy, na ktére oddano mniej gltoséw, znajda (moga znalez¢) swoje
odzwierciedlenie w organie pochodzacym z wyboru. Proporcjonalne
systemy wyborcze eliminujg tym samym powazny dylemat systemow
wiekszosciowych, jakim sg glosy stracone, czyli glosy oddane na partie
badz kandydatow, ktorzy ostatecznie nie zdobyli mandatu (cho¢ oczy-
wiscie réwniez i w systemach proporcjonalnych, szczegdlnie jesli s3 one
modyfikowane np. za pomocg progéw wyborczych, mogga si¢ pojawié
glosy stracone, ich skala jest jednak duzo mniejsza niz w systemie wiek-
szosciowym). Niemniej nalezy zdawac sobie sprawe z tego, iz wybory
proporcjonalne, wlasnie z tej racji, ze sg bardziej reprezentatywne
(sprawiedliwe), generuja tez najwigkszg ich wade, jaka jest (a wtasci-
wie moze by¢) nadmierne rozdrobnienie organu kolegialnego pocho-
dzacego z wyboru. Wybory proporcjonalne, dajac szanse, ze nawet
najmniejsze sily polityczne moga by¢ beneficjentami mandatu, sprzy-
jaja wrecz atomizacji sceny politycznej, na ktorej nie ma sztucznego
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(w postaci systemu wyborczego) mechanizmu koncentracji. Czgsto
jest to postrzegane jako zaleta tych systemow, gdyz dzieki wielosci sit
politycznych lepiej i doktadniej oddawany jest pluralizm postaw, ocen
i pogladéw wystepujacy we wspdlczesnych spolteczenstwach, ktére nie
sa krepowane barierami systemow wyborczych i wynikajacymi z tego
konsekwencjami (np. do blokowania partii politycznych). Rozdrob-
nienie partyjne generowane przez proporcjonalne systemy wyborcze,
cho¢ najczesciej oceniane negatywnie, jako swoista ,,strata” systemow
proporcjonalnych, ma tez swoje strony dodatnie — pozwala uzewnetrz-
ni¢ autentyczne podzialy socjopolityczne i nie krepuje nadmiernie
spolecznej rzeczywistosci, ktora nawet mocno spluralizowana, zostanie
odwzorowana w substracie osobowym organu pochodzacego z wybo-
réw. Z tego punktu widzenia, jak si¢ zaznacza, wybory proporcjonalne
sg tez uczciwsze, gdyz nie krepuja partii politycznych w formutowa-
niu apelu wyborczego, ktérego nie trzeba na sile wyposrodkowywac
czy w inny sposdb amortyzowac po to, by nie straci¢ potencjalnych
zwolennikéw. Dzigki temu ugrupowania startujace w wyborach pro-
porcjonalnych pokazuja uczciwie swoja oferte, liczac, ze spotka sie
ona z aprobata chocby czesci wyborcow, uczciwym rezultatem ich
dzialania bedzie za$ to, ze everyone takes a few*®. Kazda partia badz sita
polityczna moze tu wystepowac samodzielnie pod wlasnym szyldem,
bez obawy o to, ze zbyt mate poparcie pozbawi ja mozliwosci zdoby-
cia mandatu. Wynik wyborczy, nawet niski, przeklada si¢ bowiem
w systemach proporcjonalnych na mandaty*', i z tego wtasnie powodu
systemy te postrzegane sg jako ,sprawiedliwe” czy tez ,obiektywne”
(a w dalszej kolejnosci i reprezentatywne, gdyz zapewniaja reprezen-
tacje nawet najmniejszym sitom politycznym). Z tych tez wzgledow
systemy proporcjonalne postrzega si¢ jako systemy generujace ,jed-
nowymiarowe”, pod wzgledem programowym, partie polityczne, co
w dalszej kolejnosci przeklada si¢ na bardziej pluralistyczny, ergo bar-
dziej demokratyczny caly system partyjny*’. Jednowymiarowo$¢ partii

40

J. Szymanek, Wybér formuly wyborczej..., s. 24.
O ile oczywiscie nie majg zastosowania zadne inne mechanizmy kory-
gujace czy modyfikujace, ktore proporcjonalnos¢ deformuja.

> Por. ].C. Zarka, Les systémes électoraux..., s. 35.

41
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stwarza bowiem silg rzeczy wieksza palete oferty wyborczej, posze-
rzajac uprawnienia jednostki do dokonania autentycznego wyboru,
ktorego nie splaszcza sztuczno$¢ rywalizacji zamknietej w ramach
dwupartyjnosci (co jest domeng gros systemow wiekszosciowych).
W ten sposob demokratyczno$¢ procesu wyborczego staje si¢ niejako
podwdjng demokratycznoscia. Po pierwsze dlatego ze poszerza palete
programoéw wyborczych i podmiotdw je prezentujacych, po drugie dla-
tego ze poszerza mozliwosci dokonania wyboru przez elektorat, ktory
nie jest skrepowany prawem Duvergera®’ i dzigki temu ma mozliwos¢
oddania glosu nawet na najmniejsze ugrupowania polityczne startujace
w wyborach**. Warto przy okazji pamietaé, ze wspomniane rozdrob-
nienie jest jedynie bezposrednim skutkiem systemu proporcjonalnego.
Posrednio rozstrzyga o nim bowiem rzeczywisty pluralizm polityczno-
-partyjny elektoratu (a ten jest skutkiem wielu zmiennych politycznych,
spotecznych, ekonomicznych, historycznych, sytuacyjnych, behawio-
ralnych). Im wobec tego wigcej jest partii i ugrupowan politycznych,
tym - w razie ustanowienia systemu proporcjonalnego — wiecej z nich
bedzie miato (moglo mie¢) swoje przelozenie na forum organu pocho-
dzacego z wyboréw (o ile oczywiscie nie zostang zastosowane rozmaite
elementy korekcyjne, w postaci np. ustawowych progéw wyborczych,
czyli przyjetej z gory liczby waznie oddanych gloséw, niezbednej do

** Prawo Duvergera zaklada, ze w systemach wiekszosciowych wyborcy,

réwniez psychologicznie, sa zdeterminowani glosowac na najwieksze partie poli-
tyczne z obawy przed oddaniem glosu na ugrupowanie, ktére nie ma szansy na
zdobycie mandatu. W efekcie stosowanie na dtuzsza mete systemow wiekszo$cio-
wych utrwala dwupartyjno$¢, gtéwnie z obawy przed ,,strata gtosu” rozumiang
jako oddanie glosu na kandydata (partie), ktéry (ktdéra) ostatecznie nie zdobywa
mandatu.

** Ta hurrademokratyczna ocena systeméw proporcjonalnych jest jednak
niekiedy poddawana krytyce. Niektérzy badacze dowodzg wszakze, ze rozdrob-
nienie sceny polityczno-partyjnej, ktdremu sprzyja system proporcjonalny, tylko
do pewnego stopnia moze by¢ rzeczywiscie demokratyczne. Nadmierna wielo$¢
opinii i pogladéw, przelozona nastepnie na uktad sit politycznych w organie
przedstawicielskim, moze bowiem prowadzi¢ do takiego roztamu opinii, ze
dzisiejsza mniejszo$¢ nigdy nie stanie sie wiekszosciag. W efekcie rozktad sit
polityczno-partyjnych bedzie sie petryfikowal, a system dotknie demokratyczna
inercja. Szerzej na ten temat zob. C. Leclercq, Le principe de la majorité, Paris
1971, passim.
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tego, aby dana lista wyborcza uczestniczyla w podziale mandatéw, albo
innych rozwigzan, ktére beda redukowaly proporcjonalnos¢ wyborow
proporcjonalnych*?).

Wybory proporcjonalne w praktyce moga by¢ réznie proporcjo-
nalne. Stosowanie samej matematycznej proporcji nie daje wszakze
jeszcze — per se — proporcjonalnej reprezentacji politycznej. O tej
ostatniej rozstrzyga kilka zmiennych, tj.: (1) formula matematyczna
proporcjonalnosci; (2) wielko$¢ okregéw wyborczych mierzona liczba
mandatéw; (3) stosowanie mechanizméw korekcyjnych, ktére najcze-
$ciej maja przeciwdziala¢ nadmiernemu rozcztonkowaniu sktadu oso-
bowego organu wylonionego w drodze wyboréw proporcjonalnych*®.
Formula matematycznej proporcji, jak powiedziano wcze$niej, moze
by¢ w miare neutralna (metoda Hare’a-Niemeyera)*’, wspierajaca ugru-
powania najmniejsze (metoda Sainte-Lagué)*® albo najwieksze (metoda

45

A tymi moga by¢ np. okregi wyborcze, ktore odpowiednio ksztalto-
wane, mogg limitowa¢ proporcjonalno$¢ wyniku wyboréw albo ja wzmacniaé.
M. Golder, Democratic Electoral Systems Around the World: 1946-2000, ,,Electoral
Studies” 2005, nr 1, s. 110 i nast.

¢ Co jest najczestszym zarzutem pod adresem wszystkich systeméw pro-
porcjonalnych, niezaleznie od ich odmiennosci. Por. J. Szymanek, Wybér formuty
wyborczej..., s. 19 i nast.

47 Zwana réwniez metodg proporcji matematycznych, opracowana przez
niemieckiego uczonego Horsta F. Niemeyera (1931-2007). Wedlug metody Hare’a—
Niemeyera liczbe zdobytych gloséw przez liste w okregu mnozy sie przez liczbe
mandatéw mozliwych do zdobycia w okregu, a otrzymang sume dzieli przez
liczbe gloséw oddanych ogotem w okregu. Do nieobsadzonych mandatow stosuje
sie system najwigkszej reszty. Przyklad: w okregu oddano tacznie 600 ooo glosow,
z czego na liste A 160 000, na liste B 130 000, na liste C 110 000, na liste D 90 0oo,
naliste E 70 000, naliste F 40 0oo. W okregu do obsadzenia jest 14 mandatéw. Po
zastosowaniu wzoru Hare’a-Niemeyera pozostaly do obsadzenia trzy mandaty,
do ktérych dystrybucji uzyto metody najwiekszej reszty, szeregujac liczby po
przecinku od najwiekszej do najmniejszej. W rezultacie lista A otrzymala cztery
mandaty, lista B — trzy, listy C, D i E po dwa, lista F za$ — jeden mandat. Metoda
Hare’a-Niemeyera jest aktualnie stosowana w Bulgarii na podstawie reformy
prawa wyborczego z 2011 r. Znajduje zastosowanie rowniez w kilku panstwach
Unii Europejskiej w wyborach do Parlamentu Europejskiego — w Bulgarii, Repu-
blice Litewskiej i we Wloszech. Metode Hare’a-Niemeyera wykorzystano w Polsce
w wyborach do Sejmu I kadencji, przeprowadzonych 27 pazdziernika 1991 r.

*8 Metoda opracowana na poczatku XX w. przez francuskiego matematyka
André Sainte-Lagué (1882-1950). Polega na tym, ze wynik uzyskany przez liste
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w okregu wyborczym dzieli si¢ przez kolejne liczby nieparzyste: 1, 3, 5, 7 itd. az
do uszeregowania tylu najwigkszych ilorazéw, ile jest mandatow do podziatu.
Rozdzialu mandatéw miedzy listy dokonuje sie wedlug uzyskanych kolejno naj-
wiekszych ilorazéw. Przyktad: w okregu oddano facznie 600 ooo gloséw, z czego
na liste A - 160 000, na liste B - 130 000, naliste C - 110 000, na liste D — 90 0oo,
na liste E - 70 000, na liste F — 40 ooo. W okregu do rozdzialu jest 14 mandatéw.
Liczby w indeksie gérnym przy kolejnych ilorazach oznaczajg kolejno$¢ przy-
dzielania mandatow (uszeregowane ilorazy od najwigkszego do najmniejszego).
W wyniku dokonanego podziatu lista A otrzymata cztery mandaty, lista B - trzy,
listy C, D i E - po dwa, a lista F - jeden. W poréwnaniu z metoda d’Hondta
zastosowanie liczb nieparzystych powoduje, ze réznice miedzy kolejnymi ilora-
zami sg coraz wieksze. W rezultacie zostaje zniwelowany efekt metody d'Hondta
uprzywilejowujacy najwicksze ugrupowania. Natomiast zwickszajg sie szanse
otrzymania mandatu przez $rednie i najmniejsze komitety wyborcze. Istnieja
dwie modyfikacje metody Sainte-Lagué. W pierwszej z nich zamiast dzielnika
1,0 wystepuje 0,7. W ten sposob zwiekszeniu ulega pierwszy iloraz, co jeszcze
bardziej sprzyja zwiekszeniu szans na uzyskanie dodatkowych mandatéw przez
partie $rednie i stabsze. Z kolei w drugim wariancie pierwszym dzielnikiem
jest 1,4, co wywiera skutek odwrotny - korzystaja na nim partie najsilniejsze.
Nie jest to jednak uprzywilejowanie tak daleko idace jak w metodzie d’Hondta,
w rezultacie czego owg druga modyfikacje metody Sainte-Lagué mozna uznaé
za posrednig miedzy metoda d’Hondta a klasyczng metodg Sainte-Lagué. Zmo-
dyfikowana wersja metody Sainte-Lagué z pierwszym dzielnikiem 1,4 wyste-
puje w panstwach skandynawskich (Danii, Szwecji i Norwegii). W przesztodci
zastosowano jg rowniez w Polsce w wyborach do Sejmu IV kadencji (2001 r.).
Duze znaczenie miata réwniez metoda Sainte-Lagué w wyborach do rad gmin
w pierwszych latach funkcjonowania odnowionego samorzgdu terytorialnego
(1990-1998). Na mocy obowiazujacych wowczas przepiséw wybory do rad gmin
w gminach powyzej 40 ooo mieszkancéw przeprowadzano wedtug formuty pro-
porcjonalnej, z zastosowaniem zmodyfikowanej metody Sainte-Lagué (pierwszy
dzielnik 1,4). Wraz z reformg samorzgdows (1998 r.) ustawodawca przewidziat
réowniez wybory do sejmikéw wojewodztw i rad powiatéw wedtug formuly
proporcjonalnej, wprowadzit rownoczesnie metode d’Hondta, takze na pozio-
mie gmin (w gminach powyzej 20 ooo mieszkancow). Metode Sainte-Lagué
w wyborach samorzadowych wykorzystano jeszcze incydentalnie na wiosne
2001 1. (wraz ze zmiang dotyczacg wyboru postéw), ale przed kolejnymi wyborami
samorzagdowymi w 2002 r. przywrdcono metode d’Hondta. Kolejny incydentalny
przypadek zastosowania metody Sainte-Lagué mial miejsce na mocy noweli-
zacji ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatdw i sejmikéw wojewddztw
z 6 wrze$nia 2006 r. Byl to akt, ktéry wprowadzal mozliwo$¢ blokowania list
wyborczych w wyborach samorzadowych. Obowigzywat on w czasie wyboréow
przeprowadzonych w dniu 26 listopada 2006 r. Metode Sainte-Lagué (w wersji
klasycznej) stosowano do podzialu mandatéw miedzy listy tworzace blok wybor-
czy. Mozliwos¢ blokowania list wyborczych zostala zlikwidowana w 2008 . i tym
samym metoda Sainte-Lagué zostala usunieta z polskiego prawa wyborczego.
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d’Hondta)*. Uznaje sie przy tym, ze wyniki pierwszych dwoch metod

Nalezy réwniez wspomnie¢, ze metode te zastosowano w Polsce do podziatu
69 mandatow z listy krajowej na mocy ordynacji wyborczej do Sejmu z 1991 .
* Nazywana réwniez metodg najwiekszych ilorazow lub metoda najwiek-
szych $rednich. Zostata opracowana pod koniec XIX w. przez belgijskiego mate-
matyka Victora d’Hondta (1841-1901). Zgodnie z nig wynik uzyskany przez liste
w okregu wyborczym dzieli sie przez kolejne liczby naturalne: 1, 2, 3, 4 itd. az
do uszeregowania tylu najwigkszych ilorazéw, ile jest mandatéow do podziatu.
Rozdzialu mandatéw miedzy listy dokonuje si¢ wedtug uzyskanych kolejno naj-
wiekszych ilorazéw. Przyktad: w okregu oddano facznie 600 ooo gloséw, z czego
na liste A 160 000, na liste B — 130 000, na liste¢ C - 110 000, na liste D - 90 ooo,
na liste E - 70 000, na liste F - 40 ooo. W okregu do rozdziatu jest 14 mandatéw.
Liczby w indeksie gérnym przy kolejnych ilorazach oznaczajg kolejno$¢ przy-
dzielania mandatow (uszeregowane ilorazy od najwiekszego do najmniejszego).
Poniewaz przy przydzielaniu 12. mandatu wystgpily rowne ilorazy, w pierwszej
kolejnosci przydzielono mandat liScie A, ktéra otrzymata ogétem wiecej glosow.
Wigkszy problem pojawia si¢ wowczas, gdy rowne ilorazy wystepuja na koncu
procesu rozdzialu mandatéw. Ustawodawca musi wigc precyzyjnie uregulowac,
ktéra z list ma pierwszenstwo do otrzymania mandatu. W wyniku dokonanego
podziatu lista A otrzymala cztery mandaty, listy B i C - po trzy, lista D - dwa,
alisty E i F - po jednym. Jak wida¢, niewatpliwg zaleta metody d’Hondta jest
prosty algorytm pozwalajacy na szybkie ustalenie wyniku wyboréw w okregu.
Alokacji mandatéw dokonuje sie zgodnie z liczbg wskazan personalnych wyborcy
(lista otwarta lub pétotwarta) albo zgodnie z kolejno$cig ustalong przez partie
polityczng (lista zamknieta, w ktorej wyborca nie moze wskazaé preferencji
personalnej). Metoda d’Hondta faworyzuje najsilniejsze listy wyborcze, zwlasz-
cza w okregach o niewielkiej liczbie mandatéw. Najwieksze partie polityczne
uzyskujg nadreprezentacje w parlamencie kosztem najstabszych. Pozytywna
strong tego stanu rzeczy jest zmniejszenie poziomu fragmentaryzacji systemu
partyjnego i ulatwienie tworzenia koalicji rzadowej. Ten aspekt zastosowania
metody d’Hondta legt u podstaw jej wprowadzenia w ordynacji wyborczej do
Sejmu RP w 1993 r. Stalo si¢ tak w wyniku negatywnych doswiadczen zwigza-
nych z rozbiciem politycznym Sejmu I kadencji i trudno$ciami z utworzeniem
koalicji rzadowej. Jednoczesnie tworcy ordynacji wprowadzili progi wyborcze
i mate, kilkumandatowe okregi wyborcze. Wszystko to sprawito, ze liczba ugru-
powan parlamentarnych spadta z niemal 30 do zaledwie szesciu, a zwycieskie
partie (Sojusz Lewicy Demokratycznej i Polskie Stronnictwo Ludowe) uzyskaly
nadreprezentacje, ktora pozwolila im na stworzenie stabilnej koalicji rzado-
wej, dysponujacej wiekszosciag mandatéw bliska 2/3 ustawowej liczby postow.
Wspolczesnie metoda d’Hondta jest najpopularniejsza metodg proporcjonalnej
dystrybucji mandatéw parlamentarnych. Jest ona stosowana w wielu pafistwach
europejskich, np. w Hiszpanii w wyborach do Kongresu Deputowanych (izby
pierwszej Kortezow Generalnych). Metoda ta jest rowniez wykorzystywana
w wielu innych pafstwach, m.in. w Belgii (gdzie po raz pierwszy zostala zasto-
sowana u schytku XIX w.), Argentynie, Austrii, Bulgarii, Republice Czeskiej,
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s bardziej proporcjonalne anizeli ostatnia, ktéra w skrajnych warun-
kach moze wrecz przeczy¢ idei wyboréw proporcjonalnych (szczegolnie
jesli zostanie skorelowana z innymi elementami, ktdre dziala¢ beda
antyproporcjonalnie). Niemniej w skali $wiatowej najpopularniejsza
jest metoda d’Hondta, gléwnie dlatego ze jest to metoda do$¢ prosta
(a jak wiadomo, prostota systemu wyborczego jest jego niebagatelnym
atutem) oraz dlatego ze samodzielnie, a zatem bez zadnych dodatko-
wych elementéw, skutecznie przeciwdziala nadmiernej politycznej
fragmentacji wylonionej przy jej pomocy reprezentacji. Z tego tez
wzgledu metode d’Hondta uwaza si¢ czesto za optymalnag, gdyz gwa-
rantuje minimum proporcjonalnosci i maksimum konsolidacji sceny
polityczno-partyjnej, ktéra wpisana w formule proporcjonalnosci, ma
naturalng tendencje do fragmentacji*®.

Drugim czynnikiem, ktéry ma decydujacy wplyw na skale propor-
cjonalnosci wyniku wyboréw przeprowadzanych przy uzyciu matema-
tycznych metod proporcjonalnych, jest wielkos¢ okregu wyborczego.
Wielkos¢ okregu mierzona jest przy tym nie jego wielko$cia geogra-
ficzna, tylko liczba mandatéw przypadajacych do podziatu. Okregiem
malym jest wigc w takim przypadku okreg, w ktérym do rozdyspo-
nowania sg dwa albo trzy mandaty. Okregiem $rednim jest okreg,
na ktdry przypada okolo pieciu lub szesciu mandatéw, a duzym - okreg,
w ktérym do podziatu jest siedem i wigcej mandatow. Wskaznik pro-
porcjonalnosci rosnie, ze zrozumiatych powodéw, wraz ze wzrostem

Danii, Finlandii, Holandii, Izraelu, Portugalii i Turcji. Wydaje si¢, ze u zrodet
popularnosci tej metody rozdysponowywania mandatéw lezg dwa zjawiska,
tzn. wzgledna prostota (w poréwnaniu z innymi metodami repartycji propor-
cjonalnej) oraz fakt, ze metoda ta faworyzuje duze ugrupowania polityczne,
co z kolei pozwala ograniczy¢ naturalny efekt wykorzystywania wszystkich
systemoéw proporcjonalnych, jakim jest nadmierne rozdrobnienie parlamentu.
W ten sposob udaje sie osiagnad, zgodnie z teoretycznymi zalozeniami, dwa
podstawowe cele wyborow: 1) mniej wigcej sprawiedliwg reprezentacje, oddajaca
rzeczywiste preferencje elektoratu, oraz 2) dyscyplinowanie parlamentarnego
systemu partyjnego, ktory w razie nadmiernej fragmentaryzacji moze si¢ okaza¢
zupetnie niewydolny, a w konsekwencji dysfunkcjonalny.

% Co dowodzi, ze zawsze istnieje jakis wplyw systemu wyborczego na sys-
tem partyjny. Por. P. Uzieblo, Wplyw systeméw wyborczych na systemy partyjne
(wybrane zagadnienia), ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nnr 3, s. 67 i nast.
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liczby mandatéw do podziatu. Im okreg wyborczy jest wiekszy, ergo
im wiecej jest w nim mandatéw do rozdysponowania, tym wigksza
(lepsza) jest proporcjonalnos¢ ostatecznego wyniku dystrybucji man-
datow. Jest to zreszta oczywiste, gdyz zawsze, niezaleznie od tego, co
sie dzieli, im wiecej jest do podziatu, tym lepiej, a wiec tym bardziej
proporcjonalnie (doktadnie) mozna to podzieli¢. W nauce o systemach
wyborczych do$¢ zgodnie sie uwaza, ze aby autentycznie proporcjo-
nalnie podzieli¢ mandaty, okregi wyborcze musza by¢ duze (a wigc
minimum siedem mandatéw do podziatu), a jeszcze lepiej gdy sa bar-
dzo duze, gdyz kazdy mandat wiecej to w ostatecznym wyniku lepiej
oddana proporcjonalnos¢, ktéra podziat na okregi wyborcze zawsze,
w mniejszym badz wiekszym stopniu, deformuje. Stad tez idealnym
okregiem wyborczym np. w wyborach parlamentarnych bylby jeden
wielki okreg wyborczy, obejmujacy obszar calego panstwa, w ktérym
byloby tyle mandatow, ile jest miejsc w parlamencie. W takim przy-
padku nie bytoby bowiem w ogéle czynnika negatywnie wplywajacego
na skale proporcjonalnosci (tj. podziatu kraju na okregi wyborcze),
a zarazem liczba mandatéw bytaby maksymalnie duza, co gwaran-
towaloby pelna proporcjonalnoé¢ ich dystrybucji (nieprzypadkowo
za najbardziej reprezentatywny, w tym sensie, ze proporcjonalnie
oddany, sktad parlamentu uchodzi izraelski Kneset, w ktérym podziat
mandatéw odbywa si¢ w ramach jednego, ogélnokrajowego okregu
wyborczego, obejmujacego obszar catego Izraela)™. I oczywiscie vice
versa — im mniejszy jest okreg wyborczy, tym reguta proporcjonalnosci
traci na znaczeniu, a w przypadku matych okregéw wyborczych (dwu-
i trzymandatowych) wlasciwie przestaje mie¢ zastosowanie. Stad tez
uznaje si¢ do$¢ zgodnie, zZe w sytuacji kiedy panstwo podzielone jest
na duzo malych okregéw wyborczych, wybory jedynie formalnie maja
jeszcze status proporcjonalny®. W praktyce ich wynik zbliza sie do
tego, jaki osiggnetoby sie wedlug systemu wigkszosciowego (zwlaszcza

*' G. Rahat, RY. Hazan, Israel: the Politics of an Extreme Electoral System,
[w:] The Politics of Electoral Systems, ed. M. Gallagher, P. Mitchell, Oxford-New
York 2006, s. 333 i nast.

> Por. M. Jarentowski, Wielkos¢ okregéw wyborczych i formuta wyborcza
a proporcjonalnos¢ wyborow, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 7, s. 38 i nast.
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jesli dodatkowo zastosowanie bedzie miata metoda wspierajaca naj-
wieksze ugrupowania, czyli metoda d’Hondta). Dobrze ilustruje to
przyktad Hiszpanii, w ktdrej spora czes$¢ okregéw to okregi raptem
trzymandatowe, co powoduje, Ze szanse na mandat maja w nich jedy-
nie najwieksze sily polityczne (listy wyborcze)*. Na marginesie tej
kwestii powstaje istotne pytanie, czy proporcjonalno$¢, jako metoda
redystrybucji mandatéw, szczegdlnie w sytuacji, kiedy jest wpisana do
konstytucji, wyznacza jakie§ minimum minimorum przyjetej regulacji
szczegolowej w zakresie alokacji mandatéw. Innymi stowy - chodzi
o to, czy konstytucyjna zasad¢ proporcjonalnosci nalezy odczytywac
w sensie efektu proporcjonalnego, jaki wybory maja przynies¢, czy
tez ,tylko” jako algorytm stuzacy repartycji mandatéw. Odpowiedz
na to pytanie ma znaczenie fundamentalne. Jesli bowiem stanie sie na
stanowisku, ze konstytucyjna dyrektywa proporcjonalnosci zamyka
sie w matematycznym algorytmie podzialu mandatéw, to moze si¢
okaza¢, ze wybory tylko formalnie beda proporcjonalne, podczas
gdy ich wynik bedzie oddalony do idei proporcjonalnosci (np. system
d’Hondta wpisany w okregi trzymandatowe). Jesli natomiast propor-
cjonalno$¢ rozumiecd teleologicznie, to proporcjonalnym bedzie tylko
tak skonstruowany mechanizm dystrybucyjny, ktéry, niezaleznie od
wszystkich pojedynczych elementdw, przyniesie proporcjonalny wynik.
Przy takim zalozeniu wspomniany system d’Hondta, wpisany w male
okregi wyborcze, nie bedzie faktycznie systemem proporcjonalnym,
gdyz bedzie skutkowal wynikiem wyboréw zblizonym do formuty
wiekszosciowej. W proporcjonalnosci nie chodzi bowiem (a przynaj-
mniej nie powinno chodzi¢) o samg technike podzialu mandatéw,
tylko o ide¢ odzwierciedlania w organie przedstawicielskim proporcji
liczby waznie oddanych gloséw do liczby ostatecznie zdobytych man-
datow. Idee te, niezaleznie od konkretnej metody podzialu manda-
tow, moze realizowac tylko duzy okreg wyborczy, w ramach ktérego
obsadzana bedzie duza liczba mandatéw. Dla odmiany maly okreg

** Por. T. Motdawa, Prawo wyborcze do parlamentu Krélestwa Hiszpa-

nii, [w:] Prawo wyborcze do parlamentu w wybranych paristwach europejskich,
red. S. Grabowska, K. Sktadowski, Krakow 2006, s. 141.
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wyborczy, nawet przy zastosowaniu formuly matematycznej wspiera-
jacej niewielkie ugrupowania (metoda Sainte-Lagué), nie przetozy sie
na autentycznie proporcjonalny wynik, gdyz bedzie on zdeformowany
niewielka liczbg mandatéw przypadajacych do podziatu.

Trzecim czynnikiem, ktéry ma wplyw na skale proporcjonalnosci
wyniku wyboréw, jest stosowanie sztucznych (ustawowych) elemen-
tow wspomagajacych, przeciwdzialajacych zjawisku nadmiernego
rozproszenia skladu osobowo-politycznego organu pochodzacego
z wyboréw. Takim elementem s3 ustawowe progi wyborcze (zwane
réwniez klauzulami zaporowymi badz gilotynami wyborczymi) - ich
skutkiem jest wylaczenie z podzialu mandatéw tych list wyborczych,
ktére osiagnety wzglednie niewielkie poparcie (mierzone procentowo
badz iloscig bezwzgledna, badz procentem waznie oddanych gloséw,
przy czym pomiar ten moze odbywac si¢ zaréwno w skali kraju, jak
i w skali okregu wyborczego)>*. Element ten z jednej strony ma przeciw-
dziata¢ zjawisku nadmiernego rozproszenia sit polityczo-partyjnych,
ktdre - zachecane formulg proporcjonalng - chcg dziata¢ samodzielnie
na arenie rywalizacji wyborczej, z drugiej za$ strony ma eliminowac
poglady i ugrupowania skrajne, formulujace radykalne wizje polityki,
ktdre czesto uznaje sie za szkodliwe, a nawet niebezpieczne z punktu
widzenia demokratycznodci i stabilnosci calego fadu politycznego.
Z tej perspektywy widzenia progi wyborcze postrzega si¢ niekiedy
jako swoiste ,,wentyle bezpieczenstwa” demokratycznych rozwigzan
ustrojowych, ktére maja przeciwdziata¢ agregacji sadow i pogladow
ekstremalnych, fundamentalnych czy - najzwyczajniej — nieakcepto-
walnych. Zauwaza si¢ jednak, ze progi wyborcze moga czesto wchodzi¢

*  Nalezy jednoczesnie zaznaczy¢, ze obok tzw. sztucznych progéw wybor-

czych wystepujg zawsze tzw. naturalne progi wyborcze. Jest to minimalny poziom
poparcia, jakie w danym okregu wyborczym musi uzyska¢ partia polityczna albo
kandydat, by otrzymac¢ co najmniej jeden mandat. Wysoko$¢ progu naturalnego
(natural threshold) wynika z wielko$ci okregu wyborczego, czyli liczby mandatéow
w nim obsadzanych. Im w danym okregu wigcej mandatdw, tym prog naturalny
jest nizszy, co oznacza, ze do zdobycia mandatu wystarcza mniejsza liczba glo-
séw. Uznaje si¢ wobec tego np., ze w okregu pieciomandatowym, w ktérym ma
zastosowanie wiekszosciowy system wyborczy, 20% poparcia elektoratu zawsze
wystarczy, by uzyska¢ mandat, bez wzgledu na wyniki pozostalych kandydatow.
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w konflikt z podmiotowymi prawami wyborczymi, gdyz pozbawiaja
one okreslone grupy elektoratu — czesto w sposob trwaly — swojej
reprezentacji politycznej, sprzyjajac zjawisku ekskluzji politycznej®® (co
w skrajnych sytuacjach moze jednak przynosic rezultaty odwrotne od
oczekiwanych, gdy zamiast kanalizowac te sity w ramach dostepnych
procedur wyborczych, pozostawia je poza nimi, przyczyniajac si¢ do ich
radykalizacji i znajdowania dla nich innego ujscia anizeli mechanizm
demokratycznej gry wyborcze;j).

Sensem progu wyborczego jest zablokowanie mozliwosci przyzna-
nia mandatu tym listom wyborczym, ktére nie przekrocza minimal-
nego pulapu liczby waznie oddanych gloséw. Zarazem jednak progi
wyborcze, i to jest drugi zasadniczy motyw ich ustanawiania, wycho-
dza naprzeciw idei efektywnosci systemdéw wyborczych, a ich ratio
legis oceniane jest w znacznie szerszej perspektywie, bo w perspekty-
wie funkcjonowania wybieralnego organu (najczesciej parlamentu),
do ktorego progi majg zastosowanie. Radykalnie proporcjonalny sys-
tem wyborczy moze bowiem przynies$¢ sktad parlamentu co prawda
niezwykle proporcjonalny, ale zarazem dalece zatomizowany, a co za
tym idzie niezdolny do dziatania. Tymczasem kazdy parlament czy
kazdy inny organ powolywany w drodze wyborczej, obok funkgcji
przedstawicielskiej, musi by¢ gremium efektywnym, a zatem zdolnym
do realizowania przypisanych mu zadan*®. Dlatego zbyt daleko idgce
rozdrobnienie polityczne w izbie, zwlaszcza przy ogromnych réznicach
programowo-ideologicznych, moze generowa¢ immobilizm powodo-
wany niezdolnoscig uksztaltowania stosownej wiekszosci niezbednej
do podejmowania decyzji. Taki efekt moze by¢ réwnie niebezpieczny
jak brak reprezentatywnosci parlamentu. Stad wzigla sie potrzeba
ustanawiania sztucznych progéw wyborczych, ktére w systemach wigk-
szo$ciowych sg zbedne, gdyz skutecznie dzialajg w nich tzw. natu-
ralne progi wyborcze, w warto$ciach bezwzglednych zazwyczaj wyzsze

> Por. V. Natale, Le droit a des élections libres ou la construction d’un véri-

table orde démocratique européen, ,Revue Trimestrelle des Droits de "THomme”
2006, vol. 68, s. 949.

*¢ Por. A. Blais, R.K. Carty, The Impact of Electoral Formulae in the Creation
of Majority Government, ,Electoral Studies” 1987, nr 6, s. 99 i nast.
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anizeli progi sztuczne®”. W systemach proporcjonalnych, w ktérych
wynik wyboréw mierzony liczba mandatéw ma oddawac proporcije
liczby mandatéw do liczby gloséw oddanych na poszczegdlne listy
wyborcze, powstaje ryzyko, zZe nawet najmniejsze ugrupowania moga
by¢ beneficjentem mandatu. Poszerzg one spektrum reprezentatywno-
$ci, ale zagroza efektywnosci dzialania izby, zwlaszcza jesli nie bedzie
zadnych innych elementéw ograniczajacych superproporcjonalnosé
wyniku wybordéw.

Istnienie ustawowych progéw wyborczych ma skutek zaréwno pre-
wencyjny, jak i represyjny. Prewencyjnie progi zachecajg uczestnikow
rywalizacji wyborczej do tworzenia strategii nastawionych na maksy-
malizacj¢ efektu wyborczego (np. blokowanie list czy innego rodzaju
zawigzywanie koalicji, co przynosi ten rezultat, ze nie pozostawia
wyborcéw takich zblokowanych partii poza systemem reprezentacji
parlamentarnej). Represyjnie z kolei progi wyborcze przyczyniaja si¢
do uporzadkowania parlamentarnego systemu partyjnego, ograni-
czajac tzw. efektywna liczbe partii, co w nastepnej kolejnosci utatwiaé
ma zawigzywanie koalicji rzadzacej w warunkach wielopartyjnych
ukladéw politycznych, ktére sg zjawiskiem naturalnym w obrebie
systemoéw proporcjonalnych. Uwaza si¢ w zwigzku z tym, ze progi
wyborcze - pod warunkiem oczywiscie, ze sg racjonalnie skonstru-
owane - gwarantujg konieczny pluralizm reprezentacji politycznej,
a zarazem przeciwdzialajg atomizacji, ktéra w skrajnych sytuacjach
moze okazac sie calkowicie dysfunkcjonalna (i np. uniemozliwi zawia-
zanie koalicji rzagdowej, gdyz liczba partii w parlamencie okaze sie tak
duza, ze zadnej formuly koalicyjnej nie uda si¢ zbudowac). Uznaje
sie wobec tego, ze klauzula wyborcza, eliminujac pewne ugrupowa-
nia z podzialu mandatéw, a tym samym zwigkszajac pule mandatow
do podziatu wsrdd pozostalych beneficjentow elekcji, bezdyskusyj-
nie narusza proporcjonalno$¢ wyniku wyboréw proporcjonalnych,
ale jednoczesnie nie odrzuca podstawowej idei tych wyboréw, jaka
jest mozliwie pelna reprezentacja postaw i pogladéw, tylko realizuje

7 Co dotyczy szczegolnie klasycznego systemu wiekszosciowego, czyli first

past the post.
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ja w mniejszym stopniu®®. Z punktu widzenia og6lnego standardu
proporcjonalnosci jednak w niego bezsprzecznie godzi, zwlaszcza
w tych wszystkich przypadkach, kiedy np. dzialajac w skali kraju,
uniemozliwia uzyskanie mandatu przez silne ugrupowania regionalne,
ktore silg rzeczy nie majg przelozenia ogélnokrajowego. Dlatego tak
wazna sprawa w przypadku progéw wyborczych jest ich odpowiednie
skonstruowanie. Moga one, co jest dopuszczane, ogranicza¢ w jakims
stopniu obraz reprezentacji politycznej w imie np. ochrony demokracji
czy zapewnienia efektywnosci mechanizmu rzadzenia, ale nie moga
pozbawia¢ prawa do reprezentacji relewantnych (w skali kraju badz
regionu) sit spoleczno-politycznych, gdyz to godzi¢ bedzie w para-
dygmat wyboréw jako mechanizmu artykulacji i agregacji polityczne;j.
Skonstruowanie progéw wyborczych obejmuje przy tym dwa ele-
menty. Pierwszym jest wysokos¢ progu, drugim zas jego zasieg. Wyso-
ko$¢ progu mierzona jest najczesciej procentem waznie oddanych
glosow i waha sie od 2% (Izrael, Dania, Kolumbia) do 10% (Turcja), przy
czym najczesciej przyjmowana wysokoscia jest 3% (Argentyna, Czar-
nogora, Grecja, Hiszpania), 4% (Austria, Bulgaria, Norwegia, Stowenia,
Szwecja) i 5% (Chorwacja, Estonia, Litwa, Lotwa, Rumunia, Niemcy,
Stowacja, Wegry). Nalezy zwrdci¢ uwage, ze wysokos$¢ progu zazwy-
czaj odnosi si¢ do pojedynczych list wyborczych (partii politycznych).
Jednak coraz powszechniejszym zjawiskiem jest niuansowanie wyso-
kosci progu uzaleznione od tego, ile partii politycznych tworzy liste
wyborcza. Rozwigzanie polegajace na réznicowaniu wysokosci progu
wyborczego w zaleznosci od liczby uczestnikow wystepujacych w obre-
bie jednej listy wyborczej jest doswiadczeniem Europy Srodkowej
i Wschodniej i byto pomyslane jako sposéb porzadkowania tamtejszych
systemow partyjnych, ktore po transformacji ustrojowej z poczatku
lat 9o. XX w. znajdowaly sie w stanie nascendi®. Jednocze$nie byto
réwniez formg dyscyplinowania partii politycznych i zmuszania ich do
wspolpracy, co miato konsolidowa¢ tamtejsze sceny partyjne, a zarazem

*  Por. C.S. Bischoft, National Level Electoral Thresholds: Problems and
Solutions, ,,Electoral Studies” 2009, vol. 28, s. 232 i nast.

*?  Szerzejna ten temat zob. W. Sokot, Geneza i ewolucja systemdéw wyborczych
w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Lublin 2007, s. 169 i nast.
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przeciwdziataé kryzysom gabinetowym, wywotywanym brakiem poro-
zumienia koalicyjnego w obrebie kilku czy nawet kilkunastu partii.
Stad wziela si¢ zasada, ze odnosnie do koalicyjnych list wyborczych
stosuje sie zazwyczaj podwyzszong warto$¢ progu (np. Polska 8%,
Litwa 7%, Rumunia 8%, Wlochy 10%). Rozwigzaniem szczegolnym jest
za$ progresywno$¢ progu uzalezniona od liczby uczestnikéw koalicji.
Przykladem moze by¢ Republika Czeska, w ktorej do koalicji ztozonej
z dwoch partii stosuje si¢ 10-procentowy prog wyborczy, do koalicji
zlozonej z trzech partii zastosowanie ma 15-procentowy prég wyborczy,
a do koalicji ztozonych z czterech badz wigkszej liczby partii stosuje
sie az 20-procentowy prog wyborczy®’.

Z kolei zasigg progu wyborczego dotyczy tego, czy jest on liczony
w skali kraju, czy tez np. odnosi si¢ on jedynie do okregu wyborczego.
W wigkszosci panstw prég wyborczy ma charakter ogélnokrajowy
(Polska, Hiszpania, Niemcy, Rumunia, Grecja), mozna jednak spotkaé
rozwigzania, ktore odnoszg progi wyborcze do okregu wyborczego. Jest
tak np. w Czarnogorze, gdzie 3-procentowy prog liczony jest w skali
okregu, a nie calego panstwa, co powoduje, ze szans¢ na zdobycie
mandatu majg réwniez mniejsze, w tym regionalne i lokalne sity
polityczne. Nieco inaczej prog wyborczy skonstruowany jest w Szwe-
cji. Co do zasady 4-procentowy prog liczony jest w skali calego pan-
stwa, niemniej moze on zosta¢ pominiety, jesli w skali okregu partia
polityczna (a $cislej mowiac - lista wyborcza) zdobedzie co najmniej
12% waznie oddanych gloséw. Rozwigzanie to warte jest zastano-
wienia, gdyz wprowadzajac progi co do zasady liczone w skali kraju,
pozwala na wprowadzenie do parlamentu silnych regionalnie ugru-
powan politycznych. Mandat parlamentarny moga bowiem uzyskaé
réwniez te listy wyborcze, ktore co prawda nie przekrocza w skali calej

% Nalezy zaznaczy¢, ze konstruowanie tzw. koalicyjnych progéw wybor-

czych nie jest racjonalne z punktu widzenia rezultatu, ktéry majg one osiggnac,
czyli zmuszenia partii do wspoldzialania, a tym samym zamortyzowania ryzyka

rozdrobnienia sceny partyjnej w parlamencie. W efekcie bowiem, co najlepiej

potwierdza przyktad czeski, partie sa swoiscie karane za zdolno$¢ do wspot-
pracy, co powoduje, ze zniecheca si¢ je do wystepowania ze wspolna listg, ktorej

utworzenie — teoretycznie — powinno by¢ gwarancja pozniejszego wspolnego

dzialania w parlamencie.
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Szwecji 4% klauzuli zaporowej, ale poparcie dla nich lokalnie bedzie
tak silne, ze przekroczy prég 12%. Odmiang tego mechanizmu jest
obowiazujaca w Niemczech zasada znoszenia 5-procentowego progu
wyborczego, jesli przynajmniej trzech przedstawicieli danej partii
dostanie si¢ do Bundestagu poprzez bezposredni wybér w swoim
okregu wyborczym (co jest konsekwencja przyjecia specyficznie mie-
szanego systemu wyborczego). Swoja droga rozwigzanie szwedzkie
czy niemieckie dowodzi nieprawdziwosci niestety czgsto powtarzanej
tezy, ze to systemy proporcjonalne w najwigkszym stopniu upartyjnily
panstwo, eliminujac szanse wyborcze kandydatéw niezaleznych czy
tez list wyborczych pozbawionych logo partyjnego. Tymczasem, jak
dowodzi tego sama istota proporcjonalnej redystrybucji mandatow,
ograniczeniem dla tego rodzaju sil nie jest formula proporcjonalna,
ktéra przeciez proporcjonalnie przeklada wynik gtosowania (tj. liczbe
waznie oddanych gloséw) na wynik wyboréw (tj. liczbe ostatecznie
uzyskanych mandatéw), ale wlasnie progi wyborcze. To w koncu progi
wyborcze eliminujg w praktyce mniejsze sity (np. kandydatéw nieza-
leznych czy ugrupowania lokalne) i sprawiajg, ze to gldwnie partie
maja realne mozliwos$ci zdobycia mandatéw. Tylko partie polityczne
dysponuja bowiem odpowiednimi zasobami (zaréwno kadrowymi, jak
i materialnymi), ktére umozIliwiaja prowadzenie kampanii wyborczej
na taka skale, aby mie¢ szanse przekroczenia progu wyborczego.
Niezaleznie od aksjologicznych i teleologicznych zalozen sztuczne

progi wyborcze modyfikuja, niekiedy w sposéb znaczacy, wynik wybo-
réw proporcjonalnych, powodujac korekte proporcjonalnosci, ktora
dziata zaréwno in minus, jak i in plus. Korekta in minus dotyczy tych
wszystkich sil politycznych (a $cislej méwiac - list wyborczych), ktére
nie przekraczajg progu, a tym samym nie sg uczestnikami repartycji
mandatéw. Z kolei korekta in plus jest naturalng konsekwencja tego,
ze cze$¢ list wyborczych nie uzyskuje mandatu w wyniku ich wcze-
$niejszego wyeliminowania przez progi, dzigki czemu zwieksza si¢ pula
mandatéw do obsadzenia, ktdére rozdysponowywane sg wérdd ugru-
powan (list) przekraczajacych progi wyborcze. Dlatego tez stosowanie
ustawowych klauzul zaporowych oznacza, ze pewne listy wyborcze
mandatéw w ogdle nie uzyskaja, inne z kolei zdobeda je w stopniu
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przewyzszajacym matematyczng proporcje glosow otrzymanych w glo-
sowaniu. Z oczywistych powodéw narusza to $cistg, matematyczng
proporcje, ktora w takiej sytuacji jest proporcja jedynie w przyblize-
niu, przy czym przyblizenie to jest tym dokladniejsze, im mniej list
zostanie wykluczonych z ogolnej repartycji mandatéw. I vice versa — im
zwieksza si¢ liczba list, ktdre nie przekrocza progu, a co za tym idzie
zwieksza si¢ liczba wyborcéw, ktdrzy oddali swdj glos na ugrupowania
finalnie niebedace beneficjentami mandatu, tym rosnie deformacja
wyniku proporcjonalnego, gdyz uczestniczace w podziale mandatow
listy dostaja wigcej, niz im si¢ to z matematycznego punktu widzenia
nalezy. W tym drugim przypadku powstaje tzw. proporcjonalnos¢ pio-
nowa, charakteryzujaca si¢ duzg liczbg partii (komitetéw wyborczych),
ktére zdobywaja mandaty w wigkszej liczbie anizeli im sie to z czysto
matematycznej proporcji nalezy. Kiedy zas w ogéle nie ma sztucznych
progow wyborczych tudziez nie eliminujg one wielu uczestnikéw rywa-
lizacji wyborczej (cho¢by dlatego, ze uczestnicy wyborow dostosowuja
swoje strategie dzialania do progéw i dzieki temu skutecznie je omijaja),
proporcjonalno$¢ nabiera cech poziomych, co oznacza, ze jest wielu
beneficjentéw rozdysponowanych miejsc w wybieranym organie, bez
réwnoczesnego wzmacniania badz ostabiania liczby naleznych im
mandatéw (przy czym oczywiscie znaczenie majga tu nie tylko same
sztuczne progi wyborcze, ale wszystkie pozostate sktadowe, takie jak
matematyczna formula wyborcza czy wielkos¢ okregéw wyborczych).
Rodzimym przykladem pionowej reprezentacji byt Sejm II kadencji,
wyloniony w wyborach przeprowadzonych w 1993 r., kiedy to nowa for-
muta wyborcza wraz z wprowadzonymi po raz pierwszy w Polce sztucz-
nymi progami wyborczymi spowodowala, ze do Sejmu weszlo raptem
kilka ugrupowan z duzo wigkszg reprezentacja parlamentarng, nizby
to wynikato z rozktadu gtoséw elektoratu®. Z kolei proporcjonalno$¢

1 Zwycieskie ugrupowanie, tj. Sojusz Lewicy Demokratycznej (SLD), uzy-

skalto wowczas 20,41% waznie oddanych gloséw, co przetozylo si¢ na 37,17% man-
datéw poselskich (171 mandatéw). Drugie w kolejnosci Polskie Stronnictwo
Ludowe (PSL) zdobylo 15,40% gltosow, co dato 28,70 miejsc w Sejmie (132). Trze-
cia w kolejnoéci sifa polityczne, tj. Unia Demokratyczna (UD), zdobylta 10,59%
glosow i 16,09% mandatéw (74). Unia Pracy (UP) uzyskata 7,28% glosow, czyli
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pozioma cechowala Sejm I kadencji, wybrany w 1991 r. na podstawie
ordynacji Hare’a-Niemeyera (a zatem ordynacji w miare neutralnej,
ktora nie dziala na korzy$¢ duzych formacji politycznych), jednoczes-
nie niezdeformowanej przez sztuczne progi wyborcze. Wynikiem tej
proporcjonalnosci poziomej byta jednak bardzo duza liczba partii
parlamentarnych, a co za tym idzie trudnosci w zbudowaniu skutecznej,
trwalej i stabilnej wiekszo$ci®®. Jest to zreszta jeden z kluczowych ele-
mentdw spornych w wyborze ordynacji proporcjonalnej, ktéra dobrze
dobrana, powinna zachowywa¢ cechy proporcjonalnosci poziomej
(mozliwie pelna reprezentacja bez faworyzacji ani dyskryminacji list
wyborczych) z atutami proporcjonalnosci pionowej (porzadkujacej
wyglad parlamentarnego systemu partyjnego, a zarazem ulatwiajacego
zawiazywanie koalicji badz, jesli to mozliwe, stwarzajacego podstawy
funkcjonowania rzadéw monopartyjnych).

Wida¢ z powyzszego, ze sam proporcjonalny — w sensie arytme-
tycznym - mechanizm repartycji mandatow nie daje jeszcze gwarancji
autentycznej proporcjonalnoséci. Ta ostatnia jest korygowana przez
inne elementy, ktére sktadajg si¢ na system wyborczy, z ktérych klu-
czowe znaczenie majg: formula matematyczna proporcjonalnosci, czyli
konkretna metoda podzialu mandatéw; wielko$¢ okregu wyborczego
oraz stosowanie progéw zaporowych. Wazne jest rowniez to, czy ele-
menty wplywajace na ostateczny wynik proporcjonalnych wybordéw sig

8,91% mandatéw (41). Konfederacja Polski Niepodlegtej (KPN) zdobyta 5,77%
glosow, co przelozylo si¢ na 4,78% miejsc poselskich (22). Bezpartyjny Blok
Wspierania Reform poparlo 5,41%, a to w rezultacie dato 3,48 mandatéw posel-
skich (16). Pozostate 4 mandaty zdobyli przedstawiciele mniejszo$ci niemieckiej.

2 Ugrupowaniem zwycieskim byta Unia Demokratyczna (UD), ktéra zdo-
byta 12,32% glosow, co dalo jej 13,48% miejsce w Sejmie (62 mandaty). Dru-
gie w kolejnosci SLD zdobylo 11,99% gloséw, czyli 13,04% miejsc (60). Kolejno
Akcja Wyborcza Solidarnos¢ zdobyta 8,74% gloséw, co dato jej 10,65% (49 man-
datéw). PSL uzyskato 8,67% glosow, co dato 10,43% mandatéw (48). KPN
uzyskato 7,50% gltoséw i — co za tym idzie - 10,00% mandatow (46), Porozu-
mienie Obywatelskie Centrum - 8,71% gloséw i 9,57% mandatow (44), Kongres
Liberalno-Demokratyczny - 7,49% glosow i 8,04% (37). Porozumienie Ludowe
zdobylo 5,47% gloséw i 6,09 mandatow (28), NSZZ Solidarnos¢ - 5,05% gloséw
i5,87% mandatow (27), Polska Partia Przyjaciol Piwa - 3,27% gltoséw i 3,48% man-
datow (16). Do Sejmu weszlo jeszcze 19 innych przedstawicieli komitetéw wybor-
czych, majacych od 1 do 7 postow.
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kumuluja czy nie. W sytuacjach ekstremalnych wybory proporcjonalne
moga by¢ wszak proporcjonalnymi jedynie z nazwy, ich rezultat zas
moze do ztudzenia przypominac wyniki elekcji prowadzonej wediug
regulty wiekszosci (vide metoda d’'Hondta; male, np. trzymandatowe,
okregi wyborcze oraz wysoki prog wyborczy, stosowany dodatkowo
w skali kraju, a nie okregu wyborczego). W efekcie mozna powiedzie¢,
ze system proporcjonalny, obok tego, ze jest tzw. zamknietym syste-
mem wyborczym (wymag glosowania na listy, koniecznos¢ istnienia
wielomandatowych okregdw wyborczych), jest tez systemem zlozonym,
ewentualnie ,,pietrowym”, gdyz rzeczywista proporcjonalnos¢ jest
konstruowana dzigki poszczegélnym ,,pietrom” (formuta wyborcza,
progi, wielko$¢ okregdw wyborczych). Oznacza to, ze o ostatecznym
wyniku wyboréw realizowanych wedlug schematu repartycji pro-
porcjonalnej rozstrzyga wiele innych elementéw, ktére proporcjo-
nalnos¢ czynig bardziej badz mniej proporcjonalng. W skrajnych za$

sytuacjach moga ja uczyni¢ absolutnie nieproporcjonalng i zblizy¢
efekt wyboréw proporcjonalnych do wyboréw wigkszosciowych, ktore

w sensie matematycznego wyniku zawsze oznaczajg dwie rzeczy - po

pierwsze, zwycigzca otrzymuje wigcej, niz mu sie to nalezy, po drugie,
zwigksza sie liczba przegranych, czyli tych wszystkich, ktorzy jakis

procent gtoséw otrzymali, ale nie znalazlo to odpowiedniego albo

nawet zadnego przelozenia na liczbe zdobytych mandatéw. W nauce

prawa wyborczego proporcjonalne systemy wyborcze mozna dzieli¢,
biorac za punkt wyjscia stopien realizacji matematycznej proporcji,
na systemy proporcjonalnosci petnej i na systemy proporcjonalnosci

zblizonej. W tych pierwszych (proportionnelle intégrale) wynik jest

rzeczywiscie proporcjonalny, a zatem mozliwie wiernie oddaje sto-
sunek liczby ostatecznie zdobytych mandatéw do liczby zdobytych

weczesniej gtosow. W tych drugich z kolei (proportionnelle approchée)

wynik jest mniej lub bardziej oddalony od prawdziwej proporcji na

skutek stosowania tych wszystkich rozwiagzan (w czesci badz w catosci),
ktére modyfikujg proporcjonalnosé®.

¢ Por. S. Bouiffror, D.K. Nanopoulos, Droit constitutionnel. Méthodologie,

Paris 2006, s. 73.
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Nalezy zaznaczy¢, ze w Polsce system proporcjonalny w wybo-
rach np. do Sejmu mial zastosowanie juz pod rzadami konstytu-
cji marcowej. System ten restaurowano w 1991 r. (przez caty okres
Polski Ludowej zastosowanie mial bowiem system wickszosciowy,
ktory obowigzywal réwniez w czasie wyboréw kontraktowanych
z 1989 r.) najpierw w wariancie systemu Hare’a-Niemeyera, péZniej —
od roku 1993 — w wariancie systemu d'Hondta, ktéry z krotka przerwa
w 2001 1. — kiedy wprowadzono metode Sainte-Lagué — ma zastoso-
wanie do dzi§®*. System proporcjonalny jest obecnie wykorzystywany
zaréwno w wyborach parlamentarnych (do Sejmu), jak i w wyborach
samorzadowych (do organéw stanowigcych jednostki samorzadu tery-
torialnego). Do$¢ zgodnie jest on przy tym uznawany za lepszy od
systemu wiekszosciowego, przede wszystkim pod tym wzgledem, ze
lepiej, tzn. bardziej sprawiedliwe, oddaje wynik glosowania odzwier-
ciedlony ostatecznym wynikiem wybordéw. Jednoczesnie do$¢ zgodnie
punktowane sg jego mankamenty, posréd ktorych zasadnicze znacze-
nie ma (czy tez moze mie¢) stosunkowo stabe indywidualne poparcie
dla kandydatow, ktdérzy dzigki wymogowi glosowania na liste uzyskuja
mandat. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze tej wady systemu propor-
cjonalnego nie zmniejsza bynajmniej istnienie list otwartych, ktdre
umozliwiaja wskazanie personalnej preferencji, w przeciwienstwie do
tzw. list zamknietych, w ktérych wyborca moze odda¢ glos wytacznie
na partie, bez jednoczesnego zaznaczenia osoby z listy®>. To powoduje,
ze systemy proporcjonalne uznawane sg za depersonalizujace relacje
indywidualnego wyborcy z kandydatem i przedkladajace ponad nig
wiezy partyjno-programowe (czyli zwiazanie wyborcy z dang lista,
najczesciej wystawiong przez partie polityczng). Trudno jednak te
ceche systeméw proporcjonalnych postrzegac jako ewidentna ich
wade. Jest ona po prostu cechg gatunkowa tych systemow, a to dlatego,

% Szerzej na ten temat zob. A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu

i Senatu RP, Warszawa 2004, S. 172 i nast.

5 Listy otwarte wystepuja np. w Polsce, gdzie warunkiem oddania glosu
na dang liste jest oddanie glosu na kandydata umieszczonego na tej liscie. Dla
odmiany listy zamkniete, w ktorych glosuje si¢ en bloc na cala liste, bez mozli-
wosci wskazania preferowanego kandydata, obowiazuja np. w Portugalii.
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ze w systemie proporcjonalnym nie mozna glosowac na osobe. Wie-
lomandatowos¢ okregu wyborczego wymaga listy wielu kandydatéw,
ktorzy beda zasilali uzyskane miejsca, obliczone wedtug proporcji
matematycznej. Silg rzeczy konstruowanie takiej listy odbywa sie na
poziomie partii politycznych, ktére w nowoczesnych demokracjach
zmonopolizowaly arene rywalizacji wyborczej. To dlatego wlasnie
mowi sig, ze systemy proporcjonalne upartyjniajg panstwo, czego nie
da si¢ po prostu wyeliminowac¢, likwidujac wymog gtosowania na liste
wyborczg. Spelnianie tego ostatniego wymogu kladzie bowiem kres
systemowi proporcjonalnemu jako takiemu. Stad jedynym rozwiaza-
niem, ktére moze wchodzi¢ w gre, jest tworzenie dwojakiego rodzaju
list wyborczych. Pierwszym beda tradycyjne listy zamknigte, tzn. takie,
na ktérych wyborca nie ma mozliwosci dokonywania zadnych roszad,
a oddanie przez niego glosu sprowadza si¢ zawsze do glosowania na
liste bez mozliwosci ingerencji w kolejno$¢ kandydatéw. Drugim sa
tzw. listy otwarte, ktore zaczely pojawiaé sie pdzniej, bedac sposobem
zmniejszenia roli partii politycznych w wyborach. Ich istota jest to, ze
wyborca, oddajac glos na liste, musi wskaza¢ konkretnego kandydata,
ktdrego popiera, przyjmujac zarazem, ze glos na kandydata jest glosem
na calg liste, ktdra tego kandydata wystawita. Oczywiscie ustanowie-
nie list otwartych (tak jak w wyborach do polskiego Sejmu) dziata
na korzy$¢ wyborcow. Zwieksza ich role i przekonanie, ze autentycznie
i realnie oddzialuja na wybory i ich ostateczny wynik. Listy otwarte
lepiej wiec wspolgraja z podmiotowym prawem wyborczym jednostki,
dajac jej mocniejsze srodki oddzialywania. Z drugiej jednak strony
moga ostabia¢ instytucjonalizacje wewnetrzng partii politycznych,
gdyz generuja naturalne w takim przypadku zjawisko rywalizacji
w obrebie jednej listy wyborczej. W konsekwencji zmniejsza si¢ rola
dyscypliny partyjnej i lojalnosci kandydatéw wobec ugrupowania,
ktére zdecydowalo sie ich wystawi¢ na swojej liScie. Zarazem nasila
sie rywalizacja i to nie tylko migdzy listami (co jest normalne), ale tez
w obrebie jednej listy, gdyz kandydaci - szukajac poklasku wyborcow —
staraja sie zaznaczy¢ swoja obecno$¢ na liscie, liczac na to, ze wyborcy
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w ostateczno$ci wskazg ich, wlasnie oddajgc glos na dang liste®®. Listy
otwarte — zwigkszajac, co jasne, uprawnienia wyborcéw - zmieniaja
wiec sens rywalizacji, w tym pozycje pojedynczego kandydata ubie-
gajacego sie o mandat. Przestaje on walczy¢ z innym ugrupowaniem
czy partig (lista wyborcza), a sity i srodki skupia na ,,bratobojczej”
walce z konkurentami z wlasnej listy. W ten sposdb nastepuje pew-
nego rodzaju podziat zadan w rywalizacji wyborczej. Rywalizacje na
poziomie list wyborczych prowadza partie, nieco inaczej profilujac
swoj przekaz, na poziomie list wyborczych zas rywalizacje biora na
siebie sami kandydaci, z tym ze bardziej skupiaja si¢ na wlasnej liscie
anizeli na listach konkurencyjnych®.

2.3. Mieszane systemy wyborcze

Mieszane systemy wyborcze, nazywane tez systemami kombino-
wanymi lub hybrydowymi, stanowia potaczenie obu wyjsciowych
(tzw. wielkich) systemow wyborczych, tj. wigkszo$ciowego i propor-
cjonalnego®®. Ich istotg jest to, ze w organie pochodzacym z wyboru
czg$¢ mandatow obsadzana jest wedlug systemu wiekszosciowego,
a cze$¢ wedlug alternatywnego, proporcjonalnego systemu wybor-
czego. W praktyce, w najbardziej podrecznikowej wersji tego modelu,

%6 To pokazuje, ze spos6b glosowania na liste wyborcza ma skutki nie tylko

czysto wyborcze, ale i wewnatrzpartyjne, gdyz oddzialuje na partie polityczne,
wplywajac na ich konsolidacje i lojalno$¢ kandydatow.

7 Tego rodzaju zjawisko od dawna obserwowane jest np. w polskich kampa-
niach wyborczych, w ktérych zauwaza si¢ ,,bratobojcza” walke w obrebie jednej
listy wyborczej, co jest paradoksem, gdyz dla kandydata wiekszym przeciwnikiem
jest bardzo czgsto kandydat z tej samej listy niz kandydat z listy konkurencyjnej
partii politycznej.

%8 Ich wprowadzenie miato doprowadzi¢ do wyjécia z nierozwigzywalnej
w istocie dyskusji na temat tego, czy lepszy jest system wigkszos$ciowy, czy moze
proporcjonalny. Argumenty wysuwane w tej dyskusji wskazywaly bowiem, ze
nie ma idealnego rozwigzania, a kazdy system jest obarczony pewnymi manka-
mentami, ktore go w jakims stopniu deformuja. Por. J. Szymanek, Wybér formuty
wyborczej..., s. 19 i nast.
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oznacza to, ze wybory do danego ciata kolegialnego przeprowadza si¢
réwnolegle w tych dwoch systemach wyborczych, a caty kraj podzie-
lony jest na dwa odrebne i zasadniczo niezalezne od siebie segmenty
wyborcze, ktére funkcjonuja w ramach jednego duzego, polaczonego
systemu wyborczego®. Tym sposobem w segmencie wiekszo$ciowym
kraj podzielony jest najczesciej na wiele jednomandatowych okregéw
wyborczych (gdzie repartycja mandatéw odbywa si¢ wedlug systemu
first past the post), a w segmencie proporcjonalnym na jeden badz kilka
wielomandatowych okregéw wyborczych, z ktérych podzial manda-
tow odbywa sie przy zastosowaniu ktoérego$ z wariantéw systemu list
partyjnych (metoda d’Hondta, metoda Sainte-Lagué albo metoda
Hagenbacha-Bischoffa’®). Kandydaci startujgcy w wyborach w obu

% Szerzej na ten temat zob. B. Michalak, Mieszane systemy wyborcze. Cele,

rozwigzania, konsekwencje, Torun 2013, passim.

7° Opracowana przez szwajcarskiego uczonego Eduarda Hagenbacha-
-Bischoffa (1833-1910). Wedlug niej okregowy iloraz wyborczy ustala sig, dzielac
liczbe gloséw oddanych w danym okregu wyborczym przez liczbe mandatow
przypadajacych na ten okreg plus jeden mandat pozorny. Dodanie mandatu
pozornego powoduje, ze nie ma juz wéwczas stosunku czystej proporcjonalnosci
miedzy liczbg gtoséw oddanych w okregu a liczbg mandatéw mozliwych do zdo-
bycia. Celem tego zabiegu jest obnizenie naturalnego progu, ktéry partia musi
przekroczy¢, aby zdoby¢ mandat. W dalszej kolejnosci dzieli si¢ liczbe glosow
oddanych na liste przez tak wyliczona kwote (iloraz wyborczy). Otrzymana w ten
sposob liczba catkowita okresla liczbe mandatéw przypadajacg na dang liste.
Wprowadzenie mandatu pozornego do obliczenia kwoty powoduje, ze zwigk-
sza si¢ szansa alokacji mandatéw w procesie pierwszego rozdzialu. Przyktad:
w okregu oddano lacznie 600 0oo gloséw, z czego na liste A - 160 000, na liste
B - 130 000, na liste C - 110 000, na liste D - 90 000, na liste E - 70 000, a na
liste F - 40 000. W okregu do rozdziatu jest 14 mandatow. W pierwszej kolejnosci
oblicza si¢ kwote (tzw. okregowy dzielnik wyborczy): 600 000 : (14 + 1) = 40 000.
W drugim kroku dokonuje si¢ dystrybucji mandatéw miedzy poszczegdlne listy,
co daje A 160 000 : 40 000 = 4; B 130 000 : 40 000 = 3; C 110 000 : 40 000 = 2;
D 90 000 : 40 000 = 2; E 70 000 : 40 000 = 1; F 40 000 : 40 000 = 1. W ten spos6b
w pierwszym ,rozdaniu” udato si¢ rozdysponowa¢ 13 sposréd 14 mandatow.
Iloraz wyborczy ustala si¢ w skali kantonu. W przypadku nieobsadzenia wszyst-
kich mandatéw nalezy przeprowadzi¢ kolejne operacje matematyczne. W tym
celu liczbe gloséw oddang na poszczegolne listy dzieli sie przez liczbe mandatéw
rozdzielonych w pierwszej turze podziatu mandatéw. Liscie, przy ktdrej zano-
towano najwiekszy iloraz, przyznaje si¢ dodatkowy mandat, tzn.: A 160 000 :
4 = 40 000; B 130 000 : 3 = 43 333; C 110 000 : 2 = 55 000; D 90 000: 2 = 45 000;
E 70 000: 1 = 70 000; F 40 000 : 1 = 40 000. Wynika z tego, ze najwigkszy iloraz
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segmentach zglaszani sg osobno, a wyborcy dysponuja najczesciej
dwoma glosami, ktére oddajg zupelnie oddzielnie i niezaleznie od
siebie w kazdym segmencie wyborczym (tj. proporcjonalnym i wiek-
szo$ciowym). Stad tez czegsto mieszane systemy wyborcze okreéla sie
mianem systeméw wyborczych z podwojnym glosem (doble vote)”'.
Oddane glosy s3 rozdysponowywane w poszczegdlnych segmentach
wyborczych oddzielnie, a stan posiadania kazdej z list wyborczych (par-
tii) jest suma mandatéw uzyskanych zaréwno wjednym, jak i w drugim
segmencie (w systemie wigkszo$ciowym i proporcjonalnym). Systemy
kombinowane oznaczaja wiec de facto stosowanie dwoch paralelnych
wzgledem siebie procedur wyborczych, tzn. jednej prowadzonej w sys-
temie wiekszo$ciowym i drugiej opartej na systemie proporcjonalnym.
Pula mandatéw zdobytych przez beneficjentéw alokacji miejsc w orga-
nie wybieralnym stanowi sume¢ kontyngentéw mandatéw uzyskanych
wedlug obu systemow.

W modelu najbardziej klasycznym system mieszany jest wiec sys-
temem paralelnego i zréwnowazonego, czyli wyréwnanego w swoich
proporcjach, stosowania systemu proporcjonalnego i wiekszosciowego
(w wersji wigkszosci wzglednej badz bezwzglednej). Niemniej nalezy
mie¢ na uwadze, ze kombinacja elementéw wiekszosciowych i pro-
porcjonalnych, stosowanych na potrzeby jednej procedury wyborczej
(bo to stanowi signum specificum systeméw mieszanych), moze by¢
inna. Mozna wobec tego w obrebie systemdéw mieszanych wskazac:
(1) systemy niezalezne, gdzie alokacja mandatow odbywa si¢ w seg-
mencie wiekszo$ciowym i proporcjonalnym, a ogélna pula mandatéw
stanowi sum¢ mandatow uzyskanych w obu segmentach; (2) systemy
zalezne, w ktérych mechanizm podzialu mandatéw w poszcze-
golnych segmentach wyborczych jest w jakis sposdb potaczony, co
oznacza, ze ostateczny wynik wyboréw nie musi by¢ prosta suma

ma lista E (70 000) i ona otrzymuje w drugiej turze podzialu ostatni mandat.
W ten sposéb ostateczny rezultat podzialu mandatéw wyglada tak: lista A — 4
mandaty, B - 3 mandaty, C, D i E - po 2 mandaty i F - 1 mandat. Metoda
Hagenbacha-Bischoffa stosowana jest w wyborach parlamentarnych w Szwajcarii,
Luksemburgu i na Stowacji.

71 1.-C. Zarka, Les systémes électoraux..., s. 57.
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mandatéw rozdysponowanych w obu segmentach, ale moze uwzgled-
nia¢ - w jakiej$ mierze — nakltadanie si¢ badz pozycjonowanie wynikow
w systemie wiekszosciowym i proporcjonalnym, ktéry w niektérych
przypadkach moze uzyskac status systemu dominujacego; (3) systemy
ekstramieszane, czyli takie, w ktorych kombinowanie zaréwno dwoma
wyjéciowymi systemami wyborczymi, jak i wspétzaleznosciami wyni-
kéw uzyskanych przy ich pomocy jest tak dalece skomplikowane, ze
nie sposob tych systemow zakwalifikowaé do dwdch wyzej wskazanych
grup systemow mieszanych’>. W ramach pierwszej, podstawowej grupy
systemOw mieszanych, czyli tzw. systemow niezaleznych, mozliwe
jest jednak wskazanie dwdch dodatkowych swoistych podsystemow.
Pierwszym takim podsystemem beda systemy paralelne, czyli naj-
bardziej typowe systemy mieszane, w ktérych panstwo podzielone
jest na dwa segmenty (wigkszosciowy i proporcjonalny), wyborca ma
dwa glosy (jeden oddaje w systemie wiekszo$ciowym, a drugi w syste-
mie proporcjonalnym), a rozdzial mandatéw odbywa si¢ niezaleznie,
bez wzgledu na wynik uzyskany w kazdym z tych systeméw osobno.
Nalezy zaznaczy¢, ze czesto jedynie taki system jest nazywany wia-
$ciwym systemem mieszanym. Przykladami takiego systemu moga
by¢ Rosja do 2007 r. czy — obecnie - Japonia (od czasu zmiany sytemu
wyborczego w 1994 r.) albo Litwa. Ta ostatnia w segmencie wigkszo-
$ciowym - podzielona jest na 71 jednomandatowych okregéw wybor-
czych, w ktérych obowigzuje reguta wiekszosci zwyklej, w segmencie
proporcjonalnym za$ tworzy jeden, ogélnokrajowy wielomandatowy
okreg wyborczy, z ktdrego rozdysponowuje si¢ pozostale 70 mandatow.
Innym podsystemem w grupie niezaleznych systeméw mieszanych jest
tzw. system koegzystencji, polegajacy na tym, ze kraj réwniez podzie-
lony jest na dwa segmenty wyborcze (wiekszosciowy i proporcjonalny),
ale wyborca glosuje tylko w jednym z tych systemow, w zaleznosci od
tego, gdzie mieszka. Przykladem takiego systemu moga by¢ wybory
do francuskiego Senatu, w ktérych ponad polowa senatoréw wybie-
rana jest w departamentach proporcjonalnych, pozostala czes¢ zas

72

Por. L. Massicotte, A. Blais, Mixed Electoral Systems: A Comparative and
Empirical Survey, ,Electoral Studies” 1999, nr 18, s. 346 i nast.
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w departamentach wigkszosciowych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze cho¢
tego rodzaju system jest niekiedy traktowany jako system mieszany,
to nie zawsze si¢ go tak traktuje, gtéwnie dlatego ze wyborca nie ma
mozliwosci zagtosowania w obu segmentach wyborczych i przystu-
guje mu tylko jeden glos, ktéry w zaleznosci od miejsca zamieszkania
transformowany jest na mandat albo w systemie wigkszosciowym,
albo w systemie proporcjonalnym. Oczywiscie w takim systemie
ogolny wynik wybordéw jest konsekwencja stosowania obu formut
wyborczych, ktérych wyniki sie dodaje, i w tym sensie jest to system
mieszany. Z punktu widzenia uprawnien wyborczych wyborcy jest to
jednak system albo wiekszosciowy (w tych departamentach, w ktérych
glosy przeliczane sa na mandaty w systemie wigkszo$ciowym), albo
proporcjonalny (w tych departamentach, gdzie stosuje si¢ mecha-
nizm proporcjonalnej repartycji mandatéw), co pokazuje najlepiej, ze
definiowanie systemu jako np. mieszanego moze tez zaleze¢ od tego,
z jakiej perspektywy sie go oglada. Jesli analizuje si¢ go z perspektywy
sktadu osobowo-politycznego parlamentu, to jest to system mieszany,
gdyz mandaty obsadzane s3 zaréwno w jednym, jak i w drugim sys-
temie klasycznym. Z punktu widzenia uprawnien wyborczych osoby
glosujacej jest to jednak system jednowymiarowy, a wigc niemieszany,
gdyz ta moze zagltosowa¢ albo wedlug jednego, albo wedtug drugiego
systemu. To notabene powoduje, ze niekiedy tego rodzaju systemy
wyborcze okresla sie mianem systemdéw segmentacyjnych, ktdre sta-
nowia odmiane systeméw mieszanych, ale nie s3 nimi w pelnym tego
stowa znaczeniu. Jesli natomiast mimo wszystko traktuje si¢ je jako
systemy mieszane, to umieszcza si¢ je wltasnie w grupie systemow nie-
zaleznych, w ktérych redystrybucja mandatéw odbywa si¢ oddzielnie,
tzn. raz w systemie wiekszo$ciowym, raz w systemie proporcjonalnym.
W tej samej grupie systemoéw mieszanych niezaleznych wskazywany
jest tez czasami, obok systeméw paralelnych i koegzystencji, system
fuzyjny, ktorego cecha rozpoznawcza jest to, Ze oba wyjsciowe systemy
wyborcze (proporcjonalny i wiekszosciowy) dzialajg obok siebie row-
noczeé$nie w ramach jednego okregu wyborczego, w ktérym dzieki
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temu dochodzi do fuzji obu formul wyborczych, czego przykltadem
mogg by¢ wybory municypalne we Francji”.

Zalezne systemy mieszane stanowia druga zasadniczg grupe kom-
binowanych systeméw wyborczych, wobec ktérej niekiedy uzywane
jest okreslenie systeméw mieszanych sensu largo. Sa one bowiem mie-
szane w tym sensie, ze odwoluja sie¢ do obu wyjsciowych systemow
wyborczych (tj. wickszosciowego i proporcjonalnego), ale mechanizm
alokacji mandatow albo nie odbywa sie na zasadzie fifty-fifty, albo jest
zdeterminowany spelnieniem okres$lonych warunkdéw, ktére moga
dopiero uruchomic zastosowanie alternatywnego systemu wyborczego.
Dlatego zalezne systemy wyborcze dzieli si¢ najczesciej na systemy
korekcyjne (nazywane takze systemami korygujacymi) oraz na systemy
warunkowe. Te pierwsze oznaczaja, Ze wybory przeprowadzane sa
w dwdch segmentach wyborczych (proporcjonalnym i wigkszoscio-
wym), z tym ze wynik uzyskany w jednym segmencie uzalezniony
jest w jakis sposob od wyniku, ktory ta sama sita polityczna (partia)
uzyskata w drugim, alternatywnym segmencie wyborczym. Najbar-
dziej znanym przykladem systemu korygujacego jest system wyboru
niemieckiego Bundestagu - potowa mandatéw jest redystrybuowana
w jednomandatowych okregach wyborczych z zastosowaniem wigk-
szo$ci wzglednej, a druga pofowa mandatéw wedlug proporcjonalnych
list partyjnych w wielomandatowych okregach wyborczych. Ostateczny
wynik wyboréw nie jest jednak - jak w niezaleznych systemach mie-
szanych - sumg wynikow z obu segmentdw, ale jest zdeterminowany
wynikiem proporcjonalnym. To on okresla wysokos¢ kontyngentu
mandatéw poszczegoélnych uczestnikéw rywalizacji wyborczej, ale
o kolejnosci przyznawania mandatéw konkretnym kandydatom roz-
strzygaja wyniki uzyskane w segmencie wiekszo$ciowym’™. W ten
sposOb rozmiar repartycji okresla system proporcjonalny, natomiast
rozklad mandatéw determinuje system wieckszosciowy. Zaznaczy¢
nalezy, ze niekiedy system ten nie jest, mimo odwotywania si¢ przez

7* Por. H. Cauchois, J.-Ch. Savignac, Droit et pratique des élections, Boulogne-

-Billancourt 2017, s. 388 i nast.
7 Por. T. Saalfeld, Germany: Stability and Strategy in a Mixed-Member
Proportional System, [w:] The Politics of Electoral Systems..., s. 209 i nast.
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niego do obu formul wyborczych, uznawany za system mieszany
i kwalifikuje sie go jako tzw. spersonalizowany system proporcjonalny
(wzglednie system proporcjonalny z korektg wiekszo$ciowg)”, ktory
nie jest tozsamy z wladciwym systemem mieszanym, a stanowi jedynie
podklase w obszernej klasie proporcjonalnych systeméw wyborczych.
Posréd zaleznych systeméw mieszanych wskazuje sie ponadto systemy
warunkowe. Systemy te, jak przystalo na systemy mieszane, postuguja
sie obydwoma formutami wyborczymi (wigkszosciows i proporcjo-
nalng), z tym ze jedna z tych formut ma zastosowanie obligatoryjne,
natomiast to, czy zostanie zastosowana druga, zalezy od warunkéw
zdefiniowanych przez pierwsza formule. W warunkowym systemie
mieszanym wybory odbywaja si¢ wiec co do zasady wedlug jednej
badz drugiej formuly wyborczej (wigkszosciowej albo proporcjonal-
nej), przy czym druga formuta pozostaje rezerwa, uruchamiang, jesli
zostang okreslone warunki. Alternatywna formuta wyborcza jest wigc
tutaj pewnym mechanizmem wspomagajacym, korygujacym wynik
wyboréw, o ile w danej elekcji spetnione zostang warunki jej urucho-
mienia. Klasycznym przykladem systemu warunkowego bylo wto-
skie prawo wyborcze, popularnie okre$lane prawem Scelby’®, przyjete
w roku 1953””. Wedtug niego obligatoryjnym systemem wyborczym
byt system proporcjonalny, ktéry miat dawaé mozliwie peiny obraz
przedstawicielstwa w parlamencie (Izbie Deputowanych). Gdyby jed-
nak zwycigska lista wyborcza zdobyla ponad 50% gloséw, wowczas
wobec niej zastosowanie mial mie¢ system wiekszosciowy, ktory gwa-
rantowal tej liScie awansem 65% mandatéw w izbie. Wobec wszystkich
pozostalych list zastosowanie miala repartycja proporcjonalna, ale
prowadzona tylko w obrebie pozostalych 45% mandatéow. W sytu-
acji za$, gdy zadna z list nie przekroczylaby putapu 50% gloséw, alo-
kacja wszystkich mandatéow miata odbywac si¢ przy ,normalnym”

7> D. Turpin, Droit constitutionnel, Paris 1994, s. 235.

Nazwa wzieta si¢ od promotora tych rozwigzan Mario Scelby, wloskiego
polityka, premiera, cztonka Chrzedcijaniskiej Demokracji, zyjacego w latach
1901-1991.

77 Por. B. Michalak, Mieszane systemy wyborcze, [w:] B. Michalak, A. Sokala,
Leksykon prawa wyborczego i systemdw wyborczych, Warszawa 2010, s. 83.
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respektowaniu proporcjonalnosci. Prawo Scelby z przewidzianym
przez nig warunkowym systemem mieszanym bylo jedng z odmian
tzw. premii wyborczej, ktorej celem jest wygenerowanie i wzmocnie-
nie wigkszo$ci parlamentarnej, o co szczegélnie trudno w warun-
kach wielopartyjnosci’®, dziatajacej w systemie proporcjonalnych list
partyjnych. Wspdlczesnie warunkowe systemy mieszane nie maja
praktycznego zastosowania.

Skiad i wzajemne powigzanie ze sobg obu formul matematycznych
s3 podstawowymi wyrdznikami systemow mieszanych. Identyfikujac
istote tych systemow, zwraca sie tez uwage na ich efekt finalny, jakim
jest sktad osobowo-polityczny organu pochodzacego z wyboru. Z tego
punktu widzenia systemy mieszane dzieli si¢ najczesciej na: (1) systemy
mieszane z predyspozycja do systemu wickszosciowego (a vocation
majoritaire); (2) systemy mieszane zdominowane proporcjonalnoscia
(dominante proportionnalite) i wreszcie (3) systemy mieszane zrow-
nowazone (équilibrés)’.

Systemy mieszane zaczely by¢ stosowane dopiero w XX w. jako
odpowiedz na krytyke obu klasycznych (wielkich) systeméw wybor-
czych. Uznano, ze dzigki polaczeniu obu wyjsciowych systemow
wyborczych uda si¢ z jednej strony wyeliminowac wady kazdego z tych
systemow, a z drugiej strony zmaksymalizowac ich zalety. Wskazywano
przy tym, ze zasadniczym mankamentem systemu wiekszosciowego
jest znaczaca deformacja wyniku wyboréw na skutek dzialania mecha-
nizmu the winner takes all. Z kolei najwi¢ksza wada proporcjonal-
nych systemdéw wyborczych jest nadmierne rozproszenie reprezentacji,
utrudniajace efektywne dzialanie organu kolegialnego. Dla odmiany
awantazem systemow wiekszosciowych, zwlaszcza w formule okregow
jednomandatowych, jest autentyczna wiez reprezentanta z reprezen-
towanym oraz zdolno$¢ kreowania monopartyjnych uktadéw rzadza-
cych, podczas gdy atutem systeméw proporcjonalnych jest mozliwie
pelna paleta preferencji politycznych elektoratu, odzwierciedlona

7% Typowej szczego6lnie dla powojennej wloskiej sceny politycznej. Por.

J. LaPalombara, Democracy Italian Style, New Haven-London 1987, passim.
7% Por. C. Emeri, Scrutin mixte, [w:] Dictionnaire du vote, éd. P. Perrineau,
D. Reynié, Paris 2001, s. 825.
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w substracie osobowym organu pochodzacego z wyboréw. Z uwagi
na to, iz kazdy system wyborczy ma swoje wady i zalety, w pewnym
momencie uznano, ze ich ,,zmieszanie” bedzie najlepszym sposobem
stworzenia optymalnego systemu wyborczego, ktory bedzie minimali-
zowal zle strony obu systemow, a zarazem maksymalizowal ich zalety
(co wida¢ doskonale w warunkowych systemach mieszanych, ktére
majg szanowac pluralizm reprezentacji, ale przewidujac jednoczesnie
mechanizm premii wyborczej, chca dazy¢ do zbudowania stabilnej
wiekszosci parlamentarnej).

Warto nadmienic, ze systemy mieszane, tworzace, jak wida¢, bardzo
obszerng grupe systeméw wyborczych, sa - jesli mozna tak powie-
dzie¢ - dyskusyjne. Jest tak dlatego, ze po pierwsze, wiele z odmian
czy tez subsystemow systemow mieszanych, jest watpliwych z punktu
widzenia spelniania przez nie klasycznych zalozen kombinowanych
systemow wyborczych, co dotyczy chociazby systemu fuzyjnego czy
warunkowego, ktory jest raczej rodzajem premii wyborczej niz wia-
$ciwym systemem mieszanym. Po drugie, jest tak dlatego, ze czasami
systemy te s3 uznawane za mieszane, o ile respektuja scisle zasade ,,p6t
na pol”, tzn. potowe mandatéw rozdysponowujg w systemie wigkszo-
$ciowym, a druga polowe w systemie proporcjonalnym, co oznacza,
ze odejscie od mechanizmu fifty-fifty pozbawia ich cechy systemow
mieszanych, lokujac je w grupie systeméw albo wiekszosciowych, albo
proporcjonalnych z domieszkg alternatywnego systemu wyborczego®.
W takim przypadku systemy te nazywa si¢ niekiedy ,,zréwnowazonymi
systemami wyborczymi” (les systémes eléctoraux équilibré)®'. W innym
razie systemy mieszane nazywane s3 raczej kompensacyjnymi sys-
temami wyborczymi, czyli systemami, ktére generalnie mieszczg si¢
w obrebie wiekszosciowego badz proporcjonalnego systemu wyborczego,

8¢ Ewentualnie podzial mandatow dzielonych w obu systemach wyborczych

jest zblizony. Jest tak dzisiaj np. na Wegrzech, gdzie 106 mandatéw rozdyspo-
nowywanych jest w systemie wiekszo$ciowym w jednomandatowych okregach
wyborczych, a pozostate 93 mandaty dzielone sa wedtug systemu proporcjonal-
nego, w glosowaniu przeprowadzanym w ramach jednego, ogolnokrajowego
okregu wyborczego.

81 1.-M. Cotteret, C. Emeri, Les systémes eléctoraux, Paris 1988, s. 79.
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a jedynie ufomnosci jednego z nich kompensuja — w niewielkiej czesci —
zastosowaniem alokacji mandatow podlug alternatywnego systemu
wyborczego®. Przyktadem tak rozumianego, kompensacyjnego sys-
temu wyborczego byl system stosowany we Wloszech na podstawie
ordynacji z 1993 r. — zasadnicza pula mandatéw, bo 75%, rozdyspo-
nowywana byta w systemie wiekszosciowym, a pozostate 25% w sys-
temie proporcjonalnym, ktéry od samego poczatku traktowano jako
komplementarny i zarazem kompensujacy ewentualne niedoskonatosci
systemu wiekszo$ciowego. Tak skonstruowany system miat zwieksza¢
szanse wyborcze $rednich i matych formacji politycznych, poniewaz
najwieksze ugrupowania i tak byly wzmacniane systemem first past
the post, stosowanym w odniesieniu do 75% mandatéw®>. Inny wariant
systemu kompensacyjnego przyjeto we Wtoszech w roku 2017. Wedtug
niego podstawowe znaczenie zyskal tym razem system proporcjo-
nalny (z metodg Hare’a-Niemeyera), na podstawie ktdrego dzieli si¢
67% miejsc w Izbie Deputowanych, a uzupetniajace (komplementarne)
znaczenie ma system wigkszosciowy, ktory stuzy do rozdysponowania
pozostatych 37% mandatéw. Jeszcze innym przykiadem systemu kom-
pensacyjnego moze by¢ sposob wyboru parlamentu Korei Potudniowe;.
Z 0gdlnej puli 300 mandatéw do podziatu 246 stuzy system first past the
post, pozostalte 54 mandaty rozdysponowywane sa w jednym okregu
wielomandatowym, obejmujacym obszar calego panstwa, zgodnie
z regulami ordynacji proporcjonalnej. Dzisiaj wersja kompensacyjna
systemu mieszanego jest system wyborczy stosowany w Armenii.
131 deputowanych tamtejszego Zgromadzenia Narodowego wybiera-
nych jest w ten sposdb, ze 75 deputowanych wylania sie podtug systemu
proporcjonalnego w wielomandatowych okregach wyborczych, nato-
miast pozostaltych 56 w systemie first past to post. Wreszcie po trzecie,

8 Takie systemy kompensacyjne przeciwstawia sie ,,czystym” systemom

mieszanym, czyli systemom zakladajacym parytet stosowania obu wyjsciowych
formul wyborczych - por. S. Gebethner, Wybory jako demokratyczny sposob kre-
owania organow wladzy publicznej, [w:] Ustroj i struktura aparatu parnistwowego
i samorzgdu terytorialnego, red. W. Skrzydlo, Warszawa 1997, s. 50.

8 Szerzej na ten temat zob. Z. Machelski, System polityczny Wioch, War-
szawa 2010, §. 220 i nast.
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systemy mieszane s3 dyskusyjne dlatego, ze przez dlugi czas odma-
wiano im statusu osobnego, réznego od dwdch pozostatych systemow
wyborczych. Postrzegano je w zwigzku z tym jako jedynie mutacje
czy nawet wariacje systemow klasycznych, ale uznawano, ze w sensie
metodologicznym s3 one odmiang obu systeméw podrecznikowych,
a ich faczenie tworzy tylko sume, a nie synergie, ktéra pozwalalaby
moéwi¢ o pojawieniu sie¢ autentycznie nowego systemu wyborczego.
Poza tym, jesli w ogole wprowadzano kategorig ,,systemu mieszanego”,
to raczej wewnatrz klasycznych czy tez typowych systeméw wybor-
czych, a wiec wewnatrz systemu wigkszosciowego i wewnatrz systemu
proporcjonalnego, co dawalo systemy potproporcjonalne i potwigk-
szosciowe, ktore oczywiscie, w sensie matematycznym, odwolywaty
sie do dwdch podstawowych formul wyborczych, a wiec je — wjakich$
proporcjach — mieszaty®!. Wazniejsze jest jednak, iz przez dtugi czas
wychodzono z zalozenia, zZe systemy te majg status tranzycyjnych
systemow wyborczych i zZe s3 wprowadzane w tych systemach, ktore
w zasadniczy sposob przebudowuja caly swéj ustrdj polityczny. Trak-
towano wiec systemy mieszane jako przejsciowe systemy wyborcze,
ktére wprowadzane sg wszedzie tam, gdzie nie do konca wiadomo, jaki
system jest lepszy, i gdzie wobec tego chce si¢ zastosowac oba systemy
jednoczesnie niejako w celach laboratoryjnych, przygladajac si¢ skut-
kom stosowania kazdego z tych systeméw w obrebie obu segmentéw
wyborczych wlasciwych dla systeméw mieszanych, po to wlasnie, by
docelowo — w dluzszej perspektywie czasowej — zdecydowac si¢ na
jeden badz drugi system wyborczy. Taka perspektywe interpretowania
systemow mieszanych potwierdzaly zreszta przyklady ich stosowania.
Wprowadzano je przeciez albo w systemach podlegajacych procesom
transformacji ustrojowej (Litwa, Rosja, Wegry) albo w systemach, ktére
zostaly dotkniete jakimis dysfunkcjami, w zwigzku z czym podejmo-
wano proby ich przebudowy (Japonia, Rosja). Teze o przejsciowym
charakterze systeméw mieszanych potwierdzaly niektére przykiady
albo ich jednorazowego zastosowania (w Bulgarii w wyborach z 1990 1.),

84

Por. A. Lijphart, Electoral Systems and Party Systems. A Study of Twenty-
-Seven Democracies 1945-1990, Oxford - New York 2002, s. 39 i nast.
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albo odejscia od nich po jakims czasie (Rosja, ktdra z systemu miesza-
nego zrezygnowala w 2007 r.). Niemniej wydaje sie, ze dzisiaj mozna
juz méwic o trwalosci mieszanych systemdéw wyborczych, wobec czego
twierdzenie, Ze sa one wylacznie tranzycyjne i ostatecznie prowadza
do przeksztalcenia si¢ systemu albo w system proporcjonalny, albo
w system wiekszo$ciowy, nalezy uznac za nieaktualne. Potwierdzaja
to niedawne zmiany prawa wyborczego i wprowadzenie systemow
mieszanych (w réznych wariantach) w takich panstwach jak Rumu-
nia, Wegry czy Wlochy. Za tym bardziej nieaktualne nalezy uznac
twierdzenie, Ze systemy mieszane sa forma przechodzenia od niedo-
skonatych systeméw wiekszosciowych do doskonatych systeméw pro-
porcjonalnych®’. Takie poglady byly szczegdlnie popularne w latach go.
XX w., kiedy widoczny byt renesans systeméw proporcjonalnych i kiedy
wysuwano $mialg tez¢ o tym, ze rychly jest kres systemoéw wiekszo-
sciowych. Oczywiscie poglady takie korespondowaly ze znacznie szer-
szymi pradami redefiniujacymi cala demokracje, akcentujac potrzebe
inkluzji mniejszosci (co przeciez utatwia system proporcjonalnych list
partyjnych) i m.in. przez pryzmat tego wlasnie, na ile system wyborczy
spelnia ten postulat, oceniano efektywnos¢ i funkcjonalnos¢ systemow
wyborczych®.

Dzisiaj mozna powiedzie¢, ze systemy mieszane (w licznych ich
wariantach i odmianach) uzyskaly status pelnoprawnych systeméw
wyborczych. Swiadczy o tym fakt, ze w duzej liczbie pafistw ciaggle
utrzymuja si¢ mieszane sposoby kompletowania sktadéw osobowych
organdéw przedstawicielskich (Niemcy, Wlochy, Litwa, Rumunia,
Wegry, Korea Potudniowa). Co wigcej, uznaje si¢ coraz wieksza war-
tos¢ tych systemow, gdyz uwaza sie, ze zrecznie wywazajg one wady

85

Por. S. Gebenthner, dz. cyt,, s. 51.

Dlatego tez uznawano, ze systemy proporcjonalne sg lepsze i np. popra-
wiajg frekwencje wyborcza, gdyz wyborcy nie majg obawy, ze oddane przez nich
glosy zostang zmarnowane w tym sensie, Ze nie dadzg rezultatu w postaci repre-
zentacji parlamentarnej. Poza tym standardowo juz twierdzono, ze w systemach
proporcjonalnych nikt nie traci, wiec per se systemy te s bardziej demokratyczne,
gdyz lepiej odzwierciedlaja pluralizm pogladéw politycznych calego elektoratu.
Szerzej na ten temat zob. L. Blondiaux, Le nouvel esprit de la démocratie. Actualité
de la démocratie participative, Paris 2008, passim.
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i zalety obu podstawowych formul wyborczych (tj. proporcjonalnej
i wiekszosciowej), a przez to, na swoj sposob, demokratyzujg obraz
reprezentacji politycznej. Ponadto mieszane systemy wyborcze moga
nie$¢ ze sobg wzrost spolecznej akceptacji przyjetych regut gry wybor-
czej. Nie dziela one bowiem opinii publicznej wedlug tradycyjnego
podzialu na zwolennikéw systemu wiekszosciowego i akolitow sys-
temu proporcjonalnego, co w ostatecznosci moze przynies¢ wieksza
legitymizacje¢ systemu wyborczego, a tym samym przyczynic sie do
zwigkszenia stabilno$ci tego sytemu i w konsekwencji do stabilnosci
calego systemu politycznego, w ramach ktdrego system mieszany ma
zastosowanie.

Nadmieni¢ wypada, ze w Polsce system mieszany nigdy nie mial
zastosowania, cho¢ w debacie publicznej pojawiaja sie co chwila (i histo-
rycznie takze si¢ pojawialy) postulaty jego ustanowienia (gléwnie
w wyborach do Sejmu). Najczesciej przy tym jest podnoszony postulat
wprowadzenia systemu niemieckiego, czyli korekcyjnego systemu
zaleznego®’, w ktorym wybory przeprowadza si¢ w dwdch segmentach
wyborczych, z tym ze ostateczne wyniki sg zdeterminowane wynikami
uzyskanymi w jednym z tych systemoéw (tj. proporcjonalnym).

7 Ktdéremu czesto odmawia sie statusu systemu mieszanego i ktéry traktuje

sie jako — co do zasady - system proporcjonalny.






ROZDZIAL 11l
Konstytucyjne podstawy prawa wyborczego
w Rzeczypospolitej Polskie]

1. Systematyka przepisow wyborczych w Konstytucji RP

Systematyka konstytucji, tak samo jak systematyka kazdego innego
aktu normatywnego, to sposob ulozenia tresci przepisow w obrebie
konstytucji lub innego aktu prawnego. Systematyka to, inaczej moéwiac,
sposob uporzadkowania materialu konstytucyjnego, kolejnos¢, w jakiej
ustrojodawca prezentuje tresci zawarte w konstytucji.

Systematyke dzieli sie na ogdlna oraz szczegétowa. Systematyka
ogolna odnosi si¢ do podzialu aktu prawnego (np. konstytucji) na
zasadnicze jednostki wewnetrznej struktury tekstu, czyli rozdzialy,
dzialy, wzglednie inaczej nazwane duze czgsci (w Europie Zachodniej
np. czgsto przyjmuje si¢ tzw. tytuly). Systematyka szczegoétowa to z kolei
sposob zamieszczenia przepisow w obrebie wigkszej jednostki teksto-
wej, np. rozdziatu czy dzialu, a w jej ramach - sposéb skonstruowania
przepisow i ich podzial na najmniejsze jednostki tekstowe, czyli ustepy,
paragratfy, punkty i zdania. W przypadku Konstytucji RP systematyka
ogodlna obejmuje np. trzynascie rozdzialéw poprzedzonych uroczystym
wstepem (preambula). Na systematyke szczegotowq skladajg si¢ z kolei
243 artykuly pogrupowane w rozdziatach, z ktérych najmniejszym
objetosciowo, bo tylko jednoartykutowym, jest rozdzial dwunasty
konstytucji (zatytulowany: Zmiana konstytucji), najobszerniejszym zas
jest rozdziat drugi, katalogujacy prawa i wolnosci cztowieka i obywatela,
w ktérym zawarto az 57 artykutow.

Systematyka konstytucji, wbrew pozorom, nie jest tylko mecha-
nicznym sposobem uporzadkowania tresci konstytucji (wzglednie
jakiegokolwiek innego aktu normatywnego). Poza znaczeniem stricte
technicznym, wynikajacym z regut rzadzacych zasadami budowania
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aktu prawnego, ma ona rowniez znaczenie praktyczne, gdyz jest jed-
nym z podstawowych narzedzi ukierunkowujacych proces wyktadni
konstytucji. Procesem tym rzadzi podstawowa zasada: od ogoétu do
szczegolu, co oznacza, ze wszystkie przepisy konstytucji nalezy odczy-
tywa¢ w kontekscie jej systematyki, ktéra wyraza — najczesciej — naj-
pierw przepisy najbardziej ogolne (zawierajace zasady, wartosci badz
tzw. normy programowe), a dopiero pdzniej przepisy szczegétowe
(techniczno-proceduralne). Zatozeniem rzadzacym procesem odczy-
tania konstytucji wedlug jej systematyki jest nakaz, by nie tylko czytac¢
przepisy drugiego rodzaju (szczegdélowe) wedlug przepiséw pierwszego
rodzaju (najbardziej ogdlnych), ale réwniez zeby w procesie rozwijania
postanowien konstytucyjnych na nizszych szczeblach prawodawstwa
(najczesciej ustawy) w mozliwie pelny sposob zrealizowaé przepisy
zawierajgce zasady, wartosci i normy programowe. Systematyka
konstytucji formuluje wobec tego nakaz maksymalizacji ogélnych
przepiséw konstytucyjnych przez wszystkie inne przepisy, zaréwno
konstytucyjne, jak i podkonstytucyjne.

Nalezy zaznaczy¢, ze problematyka wyborcza nie zostala ujeta
w postaci osobnego, wylacznie tej tematyce poswieconego rozdziatu
konstytucji. Nie mamy wobec tego w obecnej ustawie zasadniczej jed-
nej, duzej jednostki systematyzacyjnej, ktora zawieralaby na zasadzie
wylacznosci blok zagadnien wyborczych. W konsekwencji przepisy
wyborcze zostaly rozproszone po calym materiale konstytucyjnym
i znajduja si¢ w czesciach poswieconych albo prawom i wolnosciom
jednostki (w odniesieniu do czynnego prawa wyborczego), albo odpo-
wiednim organom, do ktérych przeprowadzane s3 wybory (Sejm
i Senat, prezydent, organy samorzadu terytorialnego). Nalezy przy
tym zaznaczy¢, ze jest to rozwigzanie typowe dla aktéw konstytucyj-
nych. W skali poréwnawczej rzadko kiedy mozna spotkac rozdziaty
konstytucji badz aktéw im rownowaznych poswiecone wytacznie pro-
blematyce wyborczej, tam zas, gdzie tego typu rozwigzania mozna
spotka¢ (np. Bialorus), wybory nie sg wcale traktowane lepiej czy
powazniej anizeli w pozostatych przypadkach, tylko dlatego, ze staly
sie przedmiotem regulacji wyodrebnionego fragmentu ustawy zasad-
niczej. Brak wydzielenia osobnej, duzej jednostki systematyzacyjnej
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nie $wiadczy bowiem o bagatelizowaniu tej problematyki, ale raczej
o tym, Ze jest ona wielowatkowa i trudno jest — w sensie legislacyjnym —
zebrac ja i pomiesci¢ w jednym miejscu konstytucji. Odnosi si¢ ona
wszakze do bardzo réznych zagadnien en bloc tworzacych materie
wyborczg. Niektore z tych przepiséw dotycza praw podmiotowych
jednostki (czynne i bierne prawo wyborcze), inne majg charakter stricte
techniczny, a czes$¢ jest sktadnikiem szerszych regulacji okreslajacych
np. status ustrojowy parlamentarzysty czy prezydenta. Dlatego tez
zwyklo sie przyjmowac, ze kwestie wyborcze sg zawarte zazwyczaj
we wladciwej merytorycznie czedci konstytucji. Przemawia za tym
réwniez i ta okoliczno$¢, ze materia wyborcza regulowana na poziomie
konstytucji jest formulowana na duzym poziomie ogdlnosci. Uznaje
sie bowiem, ze wlasciwy dla unormowania wszystkich zagadnien
wyborczych jest poziom ustawy. Dowodzi tego rowniez historia kon-
stytucyjnych przepiséw wyborczych, ktore nigdy nie byly regulowane
w jaki$ szczegolnie obszerny sposdb, a na poziomie konstytucyjnym
bardzo cze¢sto byly wrecz nieobecne. Historyczne konstytucje pisane
albo w ogdle pomijaly te tematyke, albo regulowaly ja w sposéb bar-
dziej niz lakoniczny'. Powazniejsze potraktowanie tego tematu sko-
relowane zostalo ze swoistym odkryciem podmiotowej strony prawa
wyborczego® i tym, ze regulacja konstytucyjna kwestii wyborczych
ma wymiar nie tylko stricte techniczny i organizacyjny, ale réwniez
gwarancyjny w stosunku do uprawnienn wyborczych jednostki’.
Dzigki temu uznaje si¢ dzisiaj, ze konstytucyjna materia wyzna-
niowa pelni role swoistego tacznika miedzy dwoma materialnymi

1

Por. M. Grzybowski, Zakres przedmiotowy regulacji konstytucyjnej w kla-
sycznych i historycznych konstytucjach pisanych, [w:] Konstytucjonalizacja zasad
i instytucji ustrojowych, red. P. Sarnecki, Warszawa 1997, s. 40 i nast.

> Por. A. Frydrych-Depka, Prawnoczlowiecze spojrzenie na czynne prawo
wyborcze, ,,Studia Wyborcze” 2016, t. 21, s. 33 i nast.

> Do tego momentu czesto uznawano, ze zagadnienia wyborcze majg cha-
rakter w gruncie rzeczy parakonstytucyjny i zwigzku z tym winny by¢ regulo-
wane na poziomie ustawowym. We Francji np. toczyla si¢ przed rokiem 1958
powazna dyskusja na temat sensownosci umieszczania w konstytucji regulacji
wyborczych, ktdre taktowano jako immanentnie ustawowe. Por. J.-C. Zarka, Les
systémes électoraux, Paris 1996, s. 89, 90.
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obszarami regulacji konstytucyjnej. Obszary te wedlug klasycznej
nauki prawa konstytucyjnego to tzw. konstytucja panstwa (fr. consti-
tution de I’état) oraz tzw. konstytucja spoteczenstwa (fr. constitution
de la société). Pierwsza z nich wyznacza elementy infrastruktury orga-
nizacyjno-funkcjonalnej panstwa, ksztaltujac architekture organow
panstwowych i relacji migdzy nimi. Druga z kolei, czyli konstytucja
spoleczenstwa, reguluje sytuacje jednostki, zarowno w kontekscie
indywidualnym, jak i kolektywnym. Prawo wyborcze, ktérego telos
wyznaczaja reguly udzialu obywateli w procesie obsady substratow
osobowych organdw panstwa, taczy konstytucje spoelczenstwa z kon-
stytucjg panstwa, okreslajac prawo udziatu w zyciu politycznym®*.

1.1. Przepisy wyborcze sensu stricto i sensu largo

Nalezy jednoczesnie zaznaczy¢, ze zawarte w Konstytucji RP przepisy
wyborcze mozna podzieli¢ na przepisy sensu stricto wyborcze, a zatem
takie, ktore wprost i bezposrednio odnosza si¢ do materii wyborczej
(np. art. 62), oraz takie przepisy, ktére tylko posrednio, a wiec sensu
largo, mozna odnie$¢ do problematyki wyborczej. Przykladem tego
drugiego rodzaju bedzie np. przepis art. 2 Konstytucji RP statuujacy
zasade demokratycznego panstwa prawnego, ktoérego jednym z nie-
odzownych elementdw jest przeprowadzanie okresowych, konkuren-
cyjnych i uczciwych wyboréw. Do tej kategorii nalezy rowniez przepis
art. 4 ust. 1, ktéry ustanawia zasade suwerenno$ci Narodu (w mysl
sformulowania: ,wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej

Prawo to zostato sformutowane m.in. wart. 25 Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych. Zgodnie z jego trescig kazdy obywatel ma
prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji i bez nieuzasadnionych ogra-
niczen: (1) uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi bezposrednio
lub za posrednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli; (2) korzystania
z czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowa-
dzanych okresowo, opartych na gtosowaniu powszechnym, réwnym i tajnym,
gwarantujacych wyborcom swobodne wyrazenie woli; (3) dostepu do stuzby
publicznej w swoim kraju na ogélnych zasadach réwnosci.
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nalezy do Narodu”) oraz przepis art. 4 ust. 2, ktdry jako priorytetowa
forme realizacji praw zwierzchnich suwerena traktuje tzw. demo-
kracje przedstawicielska, zwang réwniez posrednig lub reprezenta-
cyjna (w mys$l stwierdzenia, ze ,,Nardd sprawuje wladze przez swoich
przedstawicieli”). Skorelowany z nim jest tez przepis art. 104 ust. 1
Konstytucji RP. Zgodnie z jego treécig ,,postowie sa przedstawicie-
lami Narodu”, co wyraza zasade reprezentacji i przedstawicielskiego
mechanizmu sprawowania wladzy, a zarazem ustanawia tzw. wolny
mandat przedstawicielski, oznaczajacy, ze postowie nie s traktowani
jako emisariusze jedynie swojego wlasnego elektoratu czy tez okregu
wyborczego, z ktérego zostali wybrani, ale reprezentuja wszystkich
wyborcow bez wzgledu na to, czy na nich glosowali, czy nie. Innym
przepisem sensu largo wyborczym jest przepis art. 11 Konstytucji RP
statuujacy zasade pluralizmu politycznego, ktéry stanowi materialng
podstawe przeprowadzania rywalizacyjnych wyboréw (przepis art. 11
zapewnia wolno$¢ tworzenia i dzialania partii politycznych, ktore
wplywaja metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki pan-
stwa). Jego dopelnieniem sa przepisy negatywne z art. 13 Konstytu-
cji RP, ktore zakazujg istnienia partii i innych organizacji odwotujacych
sie w swoich programach do totalitarnych metod i praktyk okreslonych
ideologii, tj. nazizmu, faszyzmu i komunizmu, albo zakfadaja niena-
wis¢ rasowa badz narodowosciowq. Powyzsze przepisy bezposrednio
nie majg rzecz jasna zwigzku z prawem wyborczym, jednak oczy-
wiste jest, ze skoro zakazane jest istnienie okreslonych ugrupowan
politycznych i organizacji respektujacych konstytucyjnie niedopusz-
czalny profil ideologiczno-polityczny, to tym bardziej nie mozna sobie
wyobrazi¢ ich udziatu w procedurach wyborczych. Zastosowanie ma
w tym przypadku znana zasada wnioskowania z wiekszego na mniej-
sze (fac. ad maiori ad minus), zgodnie z ktdrg skoro nie mozna wigcej,
to tym bardziej nie mozna mniej (tzn. skoro zakazane jest w ogole
istnienie i dzialanie tego typu organizacji, to tym bardziej zakazane
jest ich uczestnictwo w wyborach, bedace jedng z form ich dzialalno-
$ci). Wazny przepis, posrednio zwigzany z prawem wyborczym, zostat
zamieszczony tez w art. 9 Konstytucji RP. Stanowi on, ze Rzeczpo-
spolita Polska przestrzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego,
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co oznacza zobowigzanie panstwa do respektowania wszystkich
postaci prawa miedzynarodowego. Zobowigzanie to odnosi si¢ réwniez,
ze zrozumialych wzgledéw, do kwestii wyborczych ujetych w posta-
nowieniach takiego prawa. Ma to znaczenie zwlaszcza dzisiaj, prawo
miedzynarodowe zyskuje bowiem wspolczesnie coraz wiekszy zasieg
przedmiotowy, nie omijajac przy tym réwniez i kwestii wyborczych.
Pewne standardy wyborcze, szczegdlnie zwigzane z zasada free and
fair election, s3 w najwigkszym stopniu dziedzictwem prawa miedzy-
narodowego, ktore niewatpliwe dowartosciowalto prawo wyborcze,
akcentujac przede wszystkim jego podmiotowy wymiar (jako upraw-
nien jednostki w obszernej sferze jej praw i wolnosci). W posrednim
zwigzku z prawem wyborczym pozostaje tez bezsprzecznie przepis
art. 61, ktory ustanawia prawo uzyskiwania informacji o dzialalnosci
organdéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkeje publiczne.
Nie ulega watpliwosci, ze prawo to realizuje si¢ m.in. w toku kampa-
nii wyborczej, kiedy wyborcy zasiegaja informacji na temat dziatan
0s0Ob ubiegajacych sie o elekcje (a tym bardziej o ponowny wybor)®.
Na koniec wreszcie posredni, a zarazem gwarancyjny status przepisu
sensu largo wyborczego ma dyspozycja zamieszczona w art. 8 Konsty-
tucji RP. Zawiera ona tzw. zasad¢ konstytucjonalizmu, zgodnie z ktdra
konstytucja jest najwyzszym prawem w Rzeczypospolitej Polskiej, a jej
przepisy stosuje sie bezposrednio. W zakresie problematyki wyborczej
zasada ta obliguje do pelnego i skrupulatnego stosowania przepiséw
konstytucyjnych regulujacych proces wyborczy. W odniesieniu do
prawa wyborczego nakazuje ona jednak nie tylko siegniecie po kon-
kretne postanowienia ustawy zasadniczej, okreslajace istote procesu
wyborczego, ale rowniez - i to ma szczegoélne znaczenie — ich mozliwie
pelna, dokonang w zgodzie z konstytucjg interpretacje. Chodzi wiec
nie tylko o proste siegniecie po odpowiedni przepis, ale o takie jego
zastosowanie, aby mozliwie dokladnie oddac¢ intencje konstytucyjne
i sposob, w jaki sg one odczytywane przy uzyciu dostepnych narzedzi
wykladniczych. Zasada konstytucjonalizmu, odnoszona do prawa

°® Niemniej nie mozna tego prawa traktowaé zawezajaco i przyjmowac,

ze jest ono realizowane wylacznie w kampanii wyborcze;j.
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wyborczego, nakazuje wiec — po pierwsze — skrupulatne stosowanie

tych wszystkich przepiséw konstytucyjnych, ktore wyczerpuja pojecie

prawa wyborczego ujmowanego w sensie przedmiotowym. Zasada

ta - po drugie - formutuje nakaz maksymalizacji przepisow konstytu-

cyjnych na poziomie ustawodawstwa zwyklego, tak aby nie tylko sta-

nowito ono ,,ciag dalszy” regulacji konstytucyjnej, ale tez zeby w swojej

warstwie tresciowej odpowiadalo w mozliwie najwiekszym stopniu

istocie przepisu konstytucyjnego (rozpoznawanej podlug przyjetych

technik wyktadniczych).

Niemniej zasadnicze znaczenie majg przepisy sensu stricto wybor-

cze. Do takich nalezy zaliczy¢:

1.
2.

10.

przepisy art. 62 (okreslajace czynne prawo wyborcze);

przepisy art. 96 i 97 (okreslajace zasady prawa wyborczego do
Sejmu i Senatu);

przepisy art. 98 (okreslajace kadencje oraz terminy przeprowa-
dzania wyboréw parlamentarnych);

przepisy art. 99 (okreslajace bierne prawo wyborcze w wyborach
parlamentarnych);

przepisy art. 100 (ktére wskazuja podmioty majace prawna zdol-
nos¢ zgtaszania kandydatéw w wyborach do Sejmu i do Senatu);
przepisy art. 101 (ktére okreslaja mechanizm weryfikacji waz-
no$ci wyboréw z jednoczesnym przyznaniem wyborcom prawa
formulowania protestow wyborczych);

przepisy art. 102 (ktorych sensem jest zakaz jednoczesnego
sprawowania mandatu posla i senatora, co oznacza — mutatis
mutandi — zakaz réwnoczesnego kandydowania do obu izb);
przepisy art. 104 (zakazujacego instrukcji wyborczych dla
postow i senatordw, a zarazem potwierdzajacego przedstawi-
cielski status oséb wybranych do Sejmu i do Senatu);

przepisy art. 127, 128 i 129 (okre$lajace warunki wybierania
Prezydenta RP);

przepisy art. 169 (okreslajace zasady przeprowadzania wyboréw
od organéw samorzadu terytorialnego).

Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze przepisy sensu stricto wyborcze

nie mogag by¢ nigdy postrzegane samoistnie. Regulacja konstytucyjna
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zawsze tworzy pewien swoisty system naczyn polaczonych, co oznacza,
ze przepisy merytorycznie wprost skorelowane z problematyka wybor-
czg osadzone sg zawsze w szerszym tle, ktore wplywa na te przepisy,
nadajac im okreslony kontekst i koloryt.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze przepisy sensu stricto wyborcze nie sg, na
poziomie regulacji konstytucyjnej, poswiecone wszystkim rodzajom
wyboréw w jednakowym stopniu. W literaturze zwraca si¢ uwage
na fakt, ze mozna moéwic o gradacji stopnia uszczegélowienia mate-
rii wyborczej w zaleznosci od rodzaju organu wybieralnego. Chodzi
w tym przypadku o stopien nasycenia konstytucji przepisami, ktore
reguluja zaré6wno sam proces wyborczy, jak i inne elementy ogol-
nej procedury elekcyjnej, takie jak: kadencja, zasady reelekcji, reguty
odwolania ze stanowiska czy wcze$niejszego zakonczenia kadencji
itp. Gradacja ta ma rozng etiologie, ale by¢ moze najwazniejsze jest
jej podloze polityczne, tzn. zabezpieczenie procesu wyborczego przed
jakakolwiek patologia wladzy uzyskanej w wyniku wyboréw. Tym
przede wszystkim nalezy tlumaczy¢ rézny stopien szczegélowosci
konstytucyjnej regulacji wyborczej odnosnie do wyboréw. Na ogét
przepisy konstytucji s o wiele bardziej detaliczne w przypadku wybo-
réw prezydenckich anizeli w przypadku wyboréw parlamentarnych
lub samorzgdowych®. Uznaje sie bowiem, ze jednoosobowa instytucja
Prezydenta jest znacznie bardziej podatna na wszelkie prady idace
w kierunku autorytarnym. Niebezpieczenstwo to jest o wiele mniejsze
w przypadku organéw kolegialnych (np. parlamentu), na poziomie
samorzadowym za$ wlasciwie nie wystepuje (co oczywiscie nie oznacza,
ze nie dochodzi tutaj do rozmaitych dysfunkcji). W efekcie regulacja
konstytucyjna w zakresie elekcji prezydenta mozliwie sztywno kre-
puje te instytucje, poddajac ja skrupulatnej kurateli wyborczej, z kolei
w przypadku wybordw parlamentarnych, a zwtaszcza samorzadowych
jest pod tym wzgledem duzo bardziej liberalna. Przyjete rozwiagzanie
dyktuje tez logika konstytucyjnego umocowania poszczegélnych orga-
néw, a zarazem ich uodpornienie na ewentualne zmiany dokonywane
aktami rangi podkonstytucyjnej. Wiadomo bowiem, Ze instytucja

¢ Por. P. Rosanvallon, Dobre rzgdy, przet. G. Majcher, Warszawa 2018, s. 126.
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Prezydenta czy wladzy ustawodawczej (Sejmu, Senatu) jest regulowana
w konstytucji z duzo wiekszym stopniem szczegdtowosci anizeli insty-
tucja samorzadu terytorialnego, co dotyczy w takim samym stopniu
regul wyboru tych instytucji. W efekcie oczywiste jest, ze kwestie
wyboru Prezydenta czy Sejmu ujmowane s3 w konstytucji z wigksza
doza precyzji anizeli wybory organéw samorzadowych. Zmniejsza to
margines swobody dziatania ustawodawcy zwyklego, rozwijajacego
postanowienia ustawy zasadniczej, a zarazem jest istotnym czynnikiem
stabilizujacym dang instytucje, przynajmniej jesli idzie o pryncypia
regul wyborczych.

2. Istota i charakterystyka zasad prawa wyborczego

Konstytucyjna materia prawa wyborczego sprowadza si¢ najczesciej

do wyslowienia tzw. przymiotnikéw wyborczych, czyli zasad prawa

wyborczego, ktére w nastepnej kolejnosci sa rozwijane i uszczegdta-
wiane w przepisach rangi ustawowej (ordynacjach wyborczych czy - jak
ma to miejsce w Polsce — w jednolitym Kodeksie wyborczym). Przy-
miotniki wyborcze sg zbiorczym wyrazeniem charakterystyki pro-
cesu wyborczego, zawezonej do okreslonego aspektu (np. uprawnien
wyborczych jednostki, sposobu przeliczania waznie oddanych gloséow
na mandaty). Przymiotniki wyborcze definiujg wiec poszczegélne

cechy elekcji przeprowadzanej na podstawie przedmiotowego prawa
wyborczego, w caloksztalcie okreslajac profil poszczegdlnych rodza-
jow wyboréw (np. parlamentarnych, prezydenckich, samorzagdowych).
Kiedy indziej przez zasady prawa wyborczego rozumie sie historycznie

uksztaltowane najwazniejsze zalozenia dotyczace uprawnien obywateli
iinnych podmiotéw w procesie wyborczym. Sg one zarazem uznawane

za minimalne i jednoczesnie fundamentalne warunki niezbedne do
przeprowadzenia demokratycznych wyboréw. Uwzgledniajac ich ratio
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legis, sugeruje si¢ niekiedy, ze powinny one by¢ nazywane ,,podstawo-

wymi zasadami rzgdzgcymi wyborami™’.

2.1. Ratio legis zasad prawa wyborczego

Regulacja zagadnien wyborczych na poziomie konstytucyjnym sita
rzeczy ma bardzo ogdlny, miejscami wrecz ogdlnikowy charakter.
Wynika to zaréwno z charakteru samej konstytucji, w ktorej reguluje
sie zazwyczaj wigkszo$¢ spraw na do$¢ duzym poziomie abstrakeji,
jak i z przekonania, Ze zagadnienia wyborcze nie sa zazwyczaj regla-
mentowane w konstytucji na powazniejsza skale. Niemniej winny
sie w niej znalez¢ pewne podstawowe, niekwestionowane rozstrzy-
gniecia, ktore chocby z grubsza okreslg ksztalt procedur wyborczych,
przesadzajac tym samym o ich swoistej tozsamos$ci. Wszystkie one,
w swoim caloksztalcie, tworzg warunki brzegowe przeprowadzania
wyboréw, ktére decydowacd beda o legalnosci wybordw i prawie oséb
w ich wyniku wybranych do pelnienia funkcji publicznych. Zasady
hierarchicznej budowy prawa nakazujg, aby warunki te zostaly w dal-
szej kolejnosci uszczegélowione w drodze podkonstytucyjnych aktow
prawnych, w tym zwlaszcza aktéw o randze ustawy (Kodeks wybor-
czy). Taka logike dzialania podpowiada jednak nie tylko prosta regufa
hierarchiczno$ci prawa i zwigzanego z nig wynikania jednego aktu
z drugiego, ale réwniez prakseologia procesu wyborczego, ktéry musi
podlega¢ regulacji prawnej, jesli nie na poziomie konstytucji, to na
nizszym szczeblu. Oczywiscie nakaz zgodnosci wszelkich dzialan
prawodawczych z konstytucja (co jest niezbednym elementem zasady
demokratycznego panstwa prawnego) wymaga, aby ustawowa deta-
lizacja procedur wyborczych bylta zgodna z wytycznymi zawartymi
w przepisach konstytucji. Role takich wytycznych tradycyjnie juz spel-
niaja tzw. przymiotniki wyborcze, czyli podstawowe zasady prawa

7

Por. B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systemow
wyborczych, Warszawa 2010, s. 104.
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wyborczego. Stanowig one trzon konstytucyjnych przepiséw wybor-
czych. Sg tez najbardziej ogélnymi okresleniami, ktére majg scha-
rakteryzowac akt wyborczy, a zarazem sg pierwszymi, wyjsciowymi
kryteriami oceny wyboréw z punktu widzenia spetniania przez nie
standardéw demokratycznych. W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.
katalog zasad prawa wyborczego (przymiotnikéw wyborczych) jest
zréznicowany w zaleznosci od organu, do ktérego wybor jest przepro-
wadzany. Najwigcej zasad odnidst przy tym ustrojodawca do wyboréw
sejmowych, mniej do wyboréw prezydenckich i senackich, najmniej
za$ do wyboréw organdéw stanowiacych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Natomiast, co nalezy podkresli¢, w odniesieniu do wybo-
réow samorzadowych organéw wykonawczych konstytucja w ogole
zrezygnowala z podawania jakichkolwiek zasad prawa wyborczego,
calos¢ tego zagadnienia przekazujac do uregulowania ustawodawcy
zwyklemu (por. art. 169 ust. 3). Nalezy pamietac, ze fakt pominiecia
w konstytucji jakiego$ przymiotnika wyborczego albo - jak w przy-
padku wyboréw organéw wykonawczych jednostek samorzadu tery-
torialnego — nie oznacza bynajmniej zakazu ich realizacji na poziomie
ustawodawstwa zwyklego. Rezygnacja ze wskazania ktdrejkolwiek
zasady (albo nawet wszystkich zasad) prawa wyborczego nie jest row-
noznaczna przeciez z zakazem jej wprowadzenia na nizszym szczeblu
prawodawstwa. Konstytucyjna absencja ktoérej$ z zasad prawa wybor-
czego oznacza tylko tyle, ze ustawodawca zwykly, uszczegétawiajacy
regulacje konstytucyjna w ustawie, ma wieksza swobode dzialania
i moze, ale nie musi, respektowa¢ nakazy wynikajace z pominigtej
w konstytucji zasady. Enumeracja zasad prawa wyborczego na pozio-
mie ustawy zasadniczej ma wiec przede wszystkim ten cel, ze wyzna-
cza pole decyzyjne ustawodawcy zwyktego®. Pole to jest tym wezsze,
im wiecej przymiotnikéw wyborczych zdecydowal si¢ ustrojodawca
zawrze¢ w tekscie konstytucji i vice versa. Im regulacja konstytu-
cyjna jest bardziej lakoniczna, tym wigksza swobode dziatania ma

8 Ktoéry uszczegotawiajac zasady prawa wyborczego, zawsze ksztattuje

w jakis sposob przyszty wynik wyboréw. Por. Z. Jackiewicz, Wplyw prawodawcy
na wyniki wyborow, ,Panstwo i Prawo” 1995, nr 3, s. 44.
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ustawodawca zwykly, ktéry moze ksztaltowac tres¢ procedur wybor-
czych, nie napotykajac zadnych wskazan i wytycznych wynikajacych
z tresci konstytucji. Oznacza to, Ze moze on zaréwno ustanowic roz-
wigzania odpowiadajace wzorcowi wynikajacemu z danego przymiot-
nika wyborczego, jak i zignorowac je, nie narazajac sie jednoczesnie na
zarzut dzialania niezgodnego z konstytucja. Z tego punktu widzenia
zasady prawa wyborczego podniesione do rangi regulacji konstytu-
cyjnej gwarantuja konieczno$¢ ich respektowania w prawodawstwie
nizszego rzedu. Przesadzajg w ten sposdb o tym, jaki bedzie generalny
model uksztaltowania danej procedury wyborczej (np. do parlamentu
czy do organéw samorzadu terytorialnego). Poza samym wytyczeniem
kierunku uksztaltowania prawnego rezimu uregulowania procesu
wyborczego zasady prawa wyborczego zawarte w konstytucji gwaran-
tujg wzgledna trwalos¢ przyjetych rozstrzygnieé, co — ze zrozumia-
tych powodoéw - jest funkcja trwalosci konstytucji. Ma to szczegdlne
znaczenie, jesli sie uwzgledni postulat wolnych i demokratycznych
wybordéw, ktérych elementem obligatoryjnym jest stabilnos¢ procedur
wyborczych.

2.2. Imiany w interpretacji zasad prawa wyborczego

Nalezy mie¢ na uwadze to, ze nawet przymiotniki wprost zawarte
w tekscie konstytucji nie zawsze muszg stanowi¢ $cisla i — co naj-
wazniejsze — stalg oraz niezmienng granice uszczegétowienia prawa
wyborczego. Przymiotniki wyborcze maja to do siebie, ze sg hastowe
i lakoniczne, a co za tym idzie — pojemne i elastyczne. Oznacza to,
ze tresci w nich zawarte ewoluujg, co sprawia, ze ich interpretacja
(dokonywana przede wszystkim przez doktryne prawa konstytucyj-
nego oraz orzecznictwo sadéw, w tym takze sadéw konstytucyjnych)
réwniez si¢ zmienia, a co za tym idzie, rewizji poddaje si¢ réwniez
standard wyborczy przez nie okreslony. Stad obserwuje si¢ tendencje do
uszczegolawiania tresci normatywnych zawartych w hastowo sformu-
fowanych zasadach prawa wyborczego i swoistego obudowywania ich
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podstawowej zawartos$ci nowymi, dodatkowymi znaczeniami, uznawa-
nymi za element sktadowy ogdlnej zasady prawa wyborczego. Przykta-
dem najbardziej charakterystycznym jest zasada powszechnosci prawa
wyborczego, ktdra po raz pierwszy zapisana we francuskiej konstytucji
z 1848 r., generalnie az do polowy XX w. nie sprzeciwila si¢ pozba-
wieniu praw wyborczych kobiet (ktore we Francji uzyskaty je dopiero
w roku 1944). Az do tego czasu zasad¢ powszechno$ci rozumiano
bowiem dos¢ zgodnie jako powszechne prawo wyborcze mezczyzn.
Co wigcej, w doktrynie panowata przez wiele lat zgoda, ze faktyczne
wykluczenie bez mala polowy obywateli (kobiet) z grupy uprawnio-
nych do korzystania z praw wyborczych w zZaden sposéb nie narusza
zasady powszechnosci. Zasada ta implicite byla bowiem interpretowana
jako powszechny udzial mezczyzn w wyborach (fr. suffrage universel
masculin)®. Stad np. we Francji po 1848 r., a wiec po tym, kiedy usta-
nowiono pierwsze powszechne wybory, zduma moéwiono, ze ,wszyscy
Francuzi s wyborcami” (fr. tout Frangais est électeur), cho¢ w owym
czasie oczywiste bylo, ze owi ,wszyscy Francuzi” to tak naprawde
wylacznie mezczyzni (fr. d’hommes)*°.

Zasada, ktorej tres¢ ewoluowata w czasie, jest tez zasada réwnosci,
ktdra poczatkowo odnoszono jedynie do réwnosci formalnej (kazdy
wyborca ma taka sama liczbe gloséw), a p6zniej dopiero uzupetniono
o tzw. rdwno$¢ materialng (ktéra wymaga, aby sita glosu kazdego
wyborcy byla réwna, a przynajmniej poréownywalna). W ostatnich
czasach do tych dwoch podstawowych sposobéw odczytania zasady
réwnosci doszedt jeszcze jeden. Tym razem uznano, ze zasady tej nie
nalezy zawezac jedynie do wyborcow (a zatem osob korzystajacych
z czynnego prawa wyborczego), gdyz winna ona obejmowac réwniez
kandydatéw, a wiec tych wszystkich, ktorzy zdecyduja si¢ skorzystaé
z biernego prawa wyborczego. Tym sposobem do utrwalonej koncepcji
rozumienia zasady rownosci doszedl nowy element - postrzeganie jej
réwniez jako réwnosci szans wyborczych kandydatéow — przejawia-
jacy si¢ m.in. w zagwarantowaniu odpowiedniej reprezentacji kobiet

® F. Hamon, M. Troper, Droit constitutionnel, Paris 2013, s. 418.

1% R.Huard, Le suffrage universel en France. 1848-1946, Paris 1991, s. 33.
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na listach wyborczych (zgodnie z zasadg parytetu'! bagdz kwoty'?).
Wprowadzenie roéwnosci szans wyborczych kandydatéow wynikato
z uznania, ze zasady prowadzenia kampanii majg dzisiaj kluczowe zna-
czenie z punktu widzenia szans podmiotéw uczestniczacych w rywa-
lizacyjnych wyborach. Punkt ci¢zkosci w sposobie interpretowania
zasady réwnosci powinien by¢ wiec przesunigty z czynnego na bierne
prawo wyborcze (do ktdrego wczedniej zasady réwnosci w ogole nie
odnoszono?).

Inng zasadg, ktéra na przestrzeni czasu doznata licznych korekt
interpretacyjnych, jest zasada bezposrednio$ci wyboréw. Przez bardzo
dlugi czas byla ona rozumiana jako nakaz gtosowania osobistego, co
wykluczato tzw. alternatywne sposoby glosowania (np. przez pel-
nomocnika albo korespondencyjnie). Wspoélczesnie, takze w Polsce,
bezposrednios¢ nie jest juz korelowana z nakazem glosowania osobi-
stego, co w praktyce umozliwilo na poziomie ustawowym (Kodeksu
wyborczego) usankcjonowanie innego niz osobiste, w lokalu wybor-
czym, oddanie glosu. Jak wynika z powyzszego, zmiany w interpre-
tacji poszczegolnych zasad prawa wyborczego nie musza zawsze is¢
w jednym kierunku, tj. pogltebiania tresci tych zasad. Niekiedy, cho¢
rzadko, redukuje sie tresci wezesniejsze, po to by umozliwic stosowanie
innych rozwigzan w zakresie zorganizowania procedur wyborczych.

Zmiany w interpretacji nie s jedynymi rewizjami, jakie obserwuje
sie na gruncie prawa wyborczego. Obok zjawiska poglebiania i uszcze-
goélawiania albo nowego odczytywania dotychczasowych zasad poja-
wiaja sie bowiem réwniez nowe zasady prawa wyborczego. Najbardziej
znang, i juz dzi§ w pelni zaakceptowang, jest zasada wolnych wyboréw,

"' Parytet wymaga réwnego udziatu na listach wyborczych kandydatow

obu plci.

12 System kwotowy przewiduje, ze udzial kandydatéw drugiej plci (w sto-
sunku do tej, ktéra dominuje na liscie wyborczej) nie moze by¢ nizszy niz okres-
lona kwota, np. 25 lub 30%.

* Co pokazuje, ze takze zasada powszechnosci podlegata, i ciagle podlega
nowym sposobom jej zinterpretowania. Szerzej na ten temat zob. T. Kowalczyk,
Charakter i znaczenie zasady powszechnosci prawa wyborczego - przeglgd sta-
nowisk we wspélczesnej doktrynie polskiej, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2016,
t. 18, s. 95 i nast.
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niekiedy precyzyjniej okreslana jako zasada ,,wolnych i uczciwych
wybordw” (ang. free and fair election). Co wazne, przyjmuje sie, ze jest
to zasada opisowa, ktdra nie musi by¢ wcale expressis verbis wpisana
do prawa wyborczego, gdyz w swoisty sposob odnosi si¢ ona nie tyle
do litery prawa, ile do praktyki. Jest wigc konceptualizowana a poste-
riori w stosunku do przeprowadzonych wybordéw, ktére na podstawie
okreslonych kryteriéw, traktowanych jako trzon tej zasady, mozna
finalnie uzna¢ za wolne i uczciwe albo nie'*. W doktrynie niemieckiej
z kolei formulowany jest juz od jakiegos czasu postulat odrebnej zasady
jawnosci (transparentno$ci) wyboréw, co ma by¢ przeciwstawiane
zasadzie tajnosci glosowania, a zarazem wykazywac istotne réznice
miedzy nimi. Nowa zasada jawnosci wyboréw ma akcentowac to, ze
wszystkie elementy procedury wyborczej (z wylaczeniem samego gto-
sowania chronionego zasadg tajnosci) muszg by¢ bezwzglednie jak
najbardziej jawne, przejrzyste, udostepnione do wiadomosci wyborcow.
Tylko takie wybory moga by¢ bowiem uznane za demokratyczne, a co
za tym idzie - takze i wolne.

W nauce o polityce eksponuje si¢ dodatkowo, i to nie od dzis,
zasade rywalizacyjnosci wyboréw, podkreslajac, ze jest ona tg zasada,
ktéra wyraznie odroznia wybory demokratyczne od wszelkich elek-
cji pseudodemokratycznych czy tez otwarcie niedemokratycznych'.
Dla odmiany w nauce prawa konstytucyjnego zasada rywalizacyjnosci
nie jest az tak silnie eksponowana i czgsto uznaje si¢ jg za sktadnik
szerszej zasady wolnych wyboréw. To nomen omen sktania do dyskusji
na temat katalogu zasad waznych z punktu widzenia politologicznego

* Por.]. Elklit, P. Svensson, What Makes Elections Free and Fair?, ,Journal
of Democracy” 1997, nr 8(3), s. 32 i nast.
*  Wybory niedemokratyczne nie mogg by¢ rywalizacyjne, poniewaz
o demokratycznym charakterze elekcji przesadza wlasnie swobodna rywalizacja
polityczna, ktdra sprawia, ze wynik wybordw jest — przynajmniej do pewnego
stopnia — nieprzewidywalny. Por. L. Diamond, Election without Democracy,
»Journal of Democracy” 1997, nr 13(2), s. 21 i nast. Stad przyjmuje sie czasami, ze
demokracja to - jak méwi Adam Przeworski - ,,instytucjonalizacja niepewnosci”.
Por. A. Przeworski, Some Problems in the Study of the Transition to Democracy,
[w:] Transition from Authoritarian Rule: Prospects for Democracy, ed. G. O’ Don-
nell, C. Schmitter, L. Whitehead, Baltimore 1986, s. 58.
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i zasad ujmowanych z perspektywy prawnej. Ten pierwszy punkt
widzenia oznacza czgsto patrzenie na wybory przede wszystkim przez
pryzmat rzeczywistych regut gry (np. rywalizacyjnosci). Zasady prawa
wyborczego maja wigc tutaj aspekt silnie empiryczny. Oznacza to,
ze nie wystarczy wpisa¢ zasady rywalizacyjnosci jako formalnego
rozwigzania, ale nalezy tak uksztaltowa¢ proces wyborczy, aby byta
ona w praktyce zrealizowana. Co wigcej, to, czy zasada ta jest rze-
czywiscie przestrzegana, mozna — w ujeciu politologicznym - oce-
ni¢ dopiero ex post, po wyborach, ktére po uwzglednieniu przebiegu
kampanii wyborczej mozna uzna¢ za rywalizacyjne albo nie. Tego
samego dowodzi takze spotykana coraz czgsciej politologiczna kon-
cepcja patrzenia na zasade powszechnosci przez pryzmat frekwencji
wyborczej. Zgodnie z tym pogladem wybory sa powszechne, jesli
mozna mowi¢ o powszechnym uczestnictwie w nich, mierzonym
wskaznikami frekwencji i absencji. Zasada powszechnosci jest wiec
w tej konwencji realizowana wowczas, kiedy stwarzane sg — bardzo
rézne - formy wzmagajace, badZ wrecz wymuszajace, partycypacje
wyborczg. Dla odmiany w prawie konstytucyjnym kwestia frekwencji
jest uznawana nie tyle za formalny, ile za faktyczny czynnik wybordéw,
co oznacza, ze nie miesci sie¢ on w zakresie przedmiotowym zasady
powszechnosci, ktora reglamentuje krag os6b majacych mozliwos¢
skorzystania z prawa wyborczego, ale w zadnym razie nie rozstrzyga
o praktycznym (faktycznym) skorzystaniu z tego prawa. Tu nalezy
jednak zaznaczy¢, ze rowniez i w doktrynie prawa konstytucyjnego
coraz cze$ciej podnosi sie, ze zasada powszechno$ci powinna by¢ inter-
pretowana w taki sposéb, aby niejako zmusi¢ ustawodawce do wpro-
wadzania réznego rodzaju elementéw profrekwencyjnych. Uznaje
sie wszak, ze dzisiaj powszechnos¢, jesli ma mie¢ jakikolwiek sens,
powinna oznaczaé takie konstruowanie przepiséw prawa wyborczego,
aby formalng instytucje czynnego prawa wyborczego przeksztalci¢
w faktyczne uczestnictwo. Wskazuje si¢ przy tym, ze to wlasnie poziom
uczestnictwa w wyborach rozstrzyga o stopniu ich demokratycznosci,
ustawodawca za$, zwigzany zasada powszechnosci, powinien tworzy¢
takie rozwigzania, aby aktywizowa¢ wyborcow.
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Wida¢ wigc, ze zasady prawa wyborczego tylko pozornie stanowia
staly, niezmienny element wszelkich szczegétowych analiz przepiséw
wyborczych. W rzeczywisto$ci systematycznie ewoluuja, wplywajac
nolens volens na sposéb odczytania caloksztattu regulacji wyborczych,
co rusz wprowadzajac nowe elementy albo przynajmniej modyfikujac
istniejace. Dzigki temu zasady prawa wyborczego pelnia role dro-
gowskazu, ktéry ma wskazywac kierunek realizacji przepiséw szcze-
goélowych, a zarazem ma w najwigkszym (najogélniejszym) stopniu
dokonywa¢ deskrypcji aktu wyborczego. Zawsze bowiem na pyta-
nie, jak wygladaja konkretne wybory, jakimi cechami si¢ odznaczaja,
pierwszej, podstawowej odpowiedzi udzielaja przymiotniki wyborcze
implikujace wszystkie inne rozwigzania, ktére jednak podlegaja ewo-
lucji, tak jak i wszystkie procedury wyborcze, tylko pozornie wlozone
w utrwalone, stabilne, jakby si¢ wydawalo, ramy regulacji prawnych
ujetych w formie zasad wyborczych czy - jak sie je czasami okresla —
podstawowych zasad wyborow.

3. Katalog zasad prawa wyborczego

Najpetniejsza lista zasad prawa wyborczego zostata w Konstytucji RP
odniesiona do wyboréw do Sejmu RP (por. art. 96 ust. 2). W przypadku
wyboréw Prezydenta RP konstytucja wprowadzita réwniez mozliwie
kompletny katalog zasad prawa wyborczego z wylaczeniem - oczy-
wistej w tym przypadku - zasady proporcjonalnosci, szczegélowo
reglamentujac w jej miejsce wickszosciowy (w wariancie wigkszosci
bezwzglednej przeprowadzanej w dwoch turach) mechanizm wyboru
glowy panstwa'®. Konstytucyjna charakterystyka wyboréw do Senatu
zostala istotnie uszczuplona, gdyz przepisy art. 97 ust. 2 wspominajg
jedynie zasade powszechnosci, bezposredniosci oraz zasade tajnego
glosowania (pomijajac zasad¢ rownosci oraz zasade okreslajacg system

6 Por. art. 127 ust. 41 5.
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wyborczy rozumiany sensu stricto). Zapisy dotyczace wyboréw samo-
rzadowych organéw stanowigcych zostaly poszerzone o zasade réw-
nosci, w przypadku zas wyboréw organéw wykonawczych konstytucja
w ogole zrezygnowala z podawania zasad prawa wyborczego, catos¢
materii wyborczej przekazujac do swobodnego ustalenia w drodze

ustawy zwyklej (por. art. 169 ust. 3). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze obok
zasad wprost wymienionych w konstytucji (albo w Kodeksie wybor-
czym) istnieje rowniez co najmniej jedna zasada, ktéra uznaje sie za
obowiazujacg i niezwykle doniosta, cho¢ nie ma ona swojego bezpo-
sredniego odzwierciedlenia w tekstach obowiazujacych przepiséw
polskiego prawa wyborczego. Chodzi o zasadg wyboréw wolnych, ktora
traktuje si¢ jednak albo jako w pelni obowiazujaca, a jej obowigzy-
wanie uznaje si¢ za standard demokratycznych wyboréw wynikajacy
z catoksztattu unormowan wyborczych', albo jako zasade ,tak rozcig-
gliwg, ze az pozbawiong realnego znaczenia”'®. Niezaleznie przy tym

od tego, ktore ze znaczen wolnych wybordw sie przyjmie, uznaje sie, ze

zasada ta albo implicite tkwi w caloksztalcie konstytucyjnej regulacji

problematyki wyborczej, albo ze jest zbedna, chocby z tego wzgledu,
ze wyczerpuja ja inne zasady i sposoby ich zinterpretowania. Poza tym

uznaje sig, ze zasada wolnych wyboréw - co ma uzasadnia¢ jej for-
malne pominiecie w tekécie obowigzujacej konstytucji - wyraza zbior-
cze cechy elekcji, ktére dookreslajg tradycyjne przymiotniki wyborcze,
ize jest pewnego rodzaju puentg catoksztaltu przepiséw regulujacych

proces wyborczy. Stad tez przyjmuje sie, ze jej artykulacja nie wymaga

ujecia dokonanego expressis verbis. W tej konwencji zaklada sie, ze

wybory s3 wolne, jesli zrealizowane s3 wytyczne wynikajace z pozo-
statych zasad prawa wyborczego.

Jak wida¢, obowigzujgca konstytucja nie formuluje przejrzystego
katalogu zasad prawa wyborczego dotyczacych wszystkich wyborow,
ale dokonuje trudnej do wyttumaczenia i uzasadnienia dyferencja-
cji poszczegélnych rodzajéw wyboréw, nawet wzglednie podobnych

7 Szerzej na ten temat zob. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw

parlamentarnych, Biatystok 2007, passim.
' W. Sokolewicz, Podstawowe zasady prawa wyborczego i ich ujecie w Kon-
stytucji, ,Pafstwo i Prawo” 1987, nr 10, s. 79.
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do siebie. Jako skrajny przyklad takiego metodologicznego rozchwiania
tekstu konstytucji a propos materii wyborczej podaje sie przy tym naj-
czesciej z jednej strony pominiecie zasady rownosci w odniesieniu do
wyboréw do Senatu, a z drugiej strony catkowite pominigcie choc¢by
minimum zasad, ktére okreslalyby wybory organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego. W tym pierwszym przypadku
zasade rownoséci mozna, co prawda, wyprowadzi¢ z postanowien przy-
jetych w Kodeksie wyborczym, w tym drugim za$ kodeks w duzej cze-
$ci powtarza zasady konstytucyjne, ale wskazuje sie stusznie, ze ustawy
zwykle nie mogg w zadnym razie zastepowac pewnego konstytucyj-
nego minimum'’. Z zalozenia maja one jedynie rozwija¢ odpowiednie
normy konstytucyjne i ustanawiac¢ gwarancje nalezytej realizacji zasad
zawartych w konstytucji.

3.1. Zasada powszechnosci

Najwazniejszg zasada prawa wyborczego, najczesciej wskazywang tez
jako pierwsza, jest zasada powszechnosci. Dos¢ zgodnie uznaje sie, ze
przesadza ona wspolczes$nie o demokratycznym charakterze wyboréow.
Stad mowi sie czasami, ze walka o demokratyczne prawo wyborcze
i demokratyczne wybory, czy nawet szerzej, bo walka o demokracje?’,
byta w istocie walkg o powszechne uczestnictwo w wyborach?'. Proces
demokratyzowania wyboréw oznaczal w efekcie poszerzanie i umac-
nianie zasady powszechnosci, w wyniku ktérych coraz wieksze grupy
wyborcow uzyskiwaly prawo glosu. Sensem zasady powszechnosci
jest wszakze zakreslenie kregu 0sob dysponujacych czynnym prawem

' Por. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 24.

Niekiedy dodaje sig, ze chodzi tutaj o historycznie pierwsze rozumienie
demokracji, okreslanej mianem ,,demokracji przyzwolenia” (fr. démocratie d'au-
torisation), po ktorej nastapity kolejne wcielenia czy tez odmiany demokracji.
Por. P. Rosanvallon, Dobre rzgdy..., s. 21. Demokracja przyzwolenia sprowadza
sie do stwierdzenia, ze jej istota jest akt wyborczy, a ten z kolei oznacza jedynie
przyzwolenie do rzadzenia.

*1 Por. M. Offerlé, Histoire du suffrage universel, Paris 2002, s. 13 i nast.

20
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wyborczym (prawem do glosowania)*?. Zasada powszechnoéci naka-
zuje, aby wszyscy dorosli obywatele byli wyekwipowani w co najmniej
czynne prawo wyborcze. W definicji negatywnej z kolei zobowigzuje
do tego, aby nie ustanawiano zadnych sztucznych, arbitralnych i dys-
krecjonalnych ograniczen badz wylaczen, w wyniku ktérych okreslone
osoby badz grupy oséb pozbawione bylyby prawa glosu. Oznacza to, ze
niedopuszczalne sg obecnie jakiekolwiek cenzusy (np. pici, wyznania,
jezyka, wyksztalcenia, pochodzenia, rasy itp.), a czynnym prawem
wyborczym dysponuja wszyscy obywatele, ktorzy najpozniej w dniu
wyboréw ukonczyli 18 lat (por. art. 62 Konstytucji RP). W efekcie
przyjmuje si¢ dzisiaj, Ze jedynymi przeszkodami dla nabycia praw
wyborczych sg tzw. naturalne badz oczywiste bariery w postaci obywa-
telstwa (warunek posiadania obywatelstwa jest niezbedny) oraz wieku
(przy czym skonczenie 18 lat uznaje si¢ dzisiaj za oczywiste kryterium,
gdyz jest to moment osiggniecia pelnoletnosci w rozumieniu prawa
cywilnego, a wiec nabycia pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych??).
Doktryna dopuszcza réwniez, na poziomie wyboréw samorzado-
wych, istnienie tzw. cenzusu domicylu, ktéry uzaleznia nabycie prawa
wyborczego od stalego zamieszkiwania na terenie okregu wyborczego.
Stad tez art. 10 ust. 3 Kodeksu wyborczego formuluje, w wyborach
do rady gminy, warunek stalego zamieszkiwania na obszarze danej
gminy oraz — analogicznie - w wyborach do rady powiatu i sejmiku
wojewodzkiego warunek stalego zamieszkiwania na obszarze, odpo-
wiednio - tego powiatu i wojewddztwa. Dopuszczalno$¢ istnienia tzw.
cenzusu domicylu uzasadnia si¢ dzisiaj szczegdlnego rodzaju wigziag

*? Szerzej na ten temat zob. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie

wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, L6dz 2000, passim.

»* Aczkolwiek nalezy podkresli¢, ze w doktrynie prawa konstytucyjnego
kwestig coraz czesciej dyskutowana jest mozliwo$¢ obnizenia wieku wyborczego
do 17 lub nawet 16 lat. Wskazuje sie, ze przemawiaja za tym rézne wzgledy, w tym
m.in. to, ze dzisiaj mtode osoby coraz szybciej dojrzewaja, ze to mlodych oséb
dotycza wybory i podjete w ich wyniku rozstrzygniecia kierunkujace polityke,
co kldci sie z faktem, ze osoby te wylaczone sg z procesu wyborczego. Za obni-
zeniem wieku ma tez przemawia¢ argument frekwencyjny - to, ze obnizenie
wieku poszerzy krag wyborcow, a co za tym idzie zwigkszy prawdopodobienistwo
zwigkszenia frekwencji wyborczej.
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wyborcy z jednostka samorzadowa. Uznaje si¢ bowiem, ze nic tak nie
buduje owej wigzi jak fakt zamieszkiwania wyborcy na terenie jed-
nostki samorzadowej, w ktdrej mialby on glosowa¢. Warunki, ktore
dzisiaj sa traktowane jako mozliwe czy tez dopuszczalne, nie sg jednak
traktowane jako wtasciwy cenzus. Tylko w Polsce praktycznie wciaz
okreéla sie je mianem cenzusu®* (np. cenzusu wieku, domicylu czy
obywatelstwa), podczas gdy najczesciej, aby pokazac¢ kontrast miedzy
nimi a klasycznymi czy tez typowanymi cenzusami, okresla sie je
mianem ,warunkéw” albo ,kryteridow” wyborczych. Na marginesie
warto wskazac, ze okreslenie kryteridw czy warunkéw wyborczych
takze ewoluowalo w czasie. Tylko dzisiaj, w do$¢ ahistoryczny sposob
wrzuca si¢ je wszystkie do jednego zbioru cenzuséw, podczas gdy
tradycyjna doktryna czynita wyrazng dystynkcje miedzy kryteriami
badz warunkami wyborczymi a cenzusami. Te pierwsze, tak jak dzi-
siaj wiek czy obywatelstwo, byty uznawane za wyltacznie naturalne,
ktérych nie trzeba specjalnie uzasadnia¢®’. Oczywistg bylo bowiem

sprawa, ze wyborca musiat je spetni¢®®

. Warto jednak mie¢ na uwadze
fakt, ze katalog takich ,,naturalnych” kryteriéw zmieniat sie w czasie.
Przez dlugi czas takim naturalnym warunkiem byla np. ple¢, ktérej
nie traktowano wcale jako cenzusu, i za bezdyskusyjne uznawano
naturalne ograniczenie praw wyborczych jedynie do mezczyzn®.

Tym m.in. nalezy ttumaczy¢ fakt, ze kobiety generalnie pézno uzyskaty

** Rzadko kiedy autorzy postuguja sie innymi okre$leniami. Warto wska-

zaé, ze np. Dawid Daniluk, dopatrujac si¢ stusznie réznicy miedzy wlasciwym
cenzusem a dzisiejszymi ograniczeniami, uzywa sformutowania ,,przestanka
wyborcza”. Por. D. Daniluk, Realizacja konstytucyjnych zasad prawa wyborczego.
Polska na tle poréwnawczym, Warszawa 2017, s. 70.

**  Byly one uznawane za rozwigzanie oczywiste i bezdyskusyjne. Gdyby
bowiem da¢ prawo wyborcze wszystkim, bez zadnych ograniczen, to wybory wcale
nie bylyby powszechne (fr. suffrage universel), tylko powszechne byloby barba-
rzynstwo (fr. sauvage universel) — por. A. Garrigou, Histoire social du suffrage
universel en France, Paris 2002, s. 109.

6 Szerzej na ten temat zob. P. Gueniffey, Censitaire, capacitaire, [w:] Dic-
tionaire du vote, éd. P. Perrineau, D. Reynié, Paris 2001, s. 165 i nast.

>’ Por. M. Dubesset, L'impossible (impensable?) suffrage des femmes. 1848-
1944 un siécle de controversies frsngaises, [w:] Les droits de ’homme et le suffrage
universel, éd. G. Chinéa, J.-L. Chabot, Paris 2000, s. 25 i nast.
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prawa wyborcze?®. Opér przeciwko przyznaniu im mozliwoséci glo-
sowania wynikal w duzej mierze wlasnie stad, ze uznawano, iz jest
to ograniczenie naturalne, a zatem niespelniajace cech cenzusu®.
Dopiero pézniej do$¢ gremialnie zaczeto je postrzega¢ w charakterze

cenzusu’’, nie rozumiejac na swoéj sposdb jego naturalnej istoty, ktora

przez dlugi czas nie pozwalala traktowa¢ pozbawiania praw wybor-
czych kobiet jako typowego cenzusu. Byly nim wszakze wylacznie

sztuczne i arbitralne wylaczenia prawa wyborczego, wszystkie inne zas,
postrzegane jako normalne czy naturalne, nie popadaly w sprzecznos¢

z zasadg powszechnosci. W ten sposob zasada ta sformutowana jeszcze

w XIX w., faktycznie wykluczata jakiekolwiek cenzusy?’, ale zarazem

w racjonalny sposob dopuszczata (i nadal dopuszcza) istnienie kata-
logu ,warunkéw” badz ,kryteriow” wyborczych®?, ktorych spetnienie

gwarantuje uzyskanie co najmniej czynnej zdolno$ci wyborczej, przy
zalozeniu, ze wspolczesnie lista takich kryteriow ulega radykalnemu

skroceniu, czemu przede wszystkim towarzyszyla reinterpretacja tych

kryteriéw, z czym wigzalo si¢ uznanie, ze niektére z nich nie mieszcza
sie juz w ramach dopuszczalnych warunkoéw i sa niedopuszczalnymi

cenzusami (takie stanowisko dotyczylo nie tylko pici, ale takze rasy
czy pochodzenia, ktore w klasycznej doktrynie traktowano jako ,natu-
ralne warunki”), albo ze radykalnie zmienity si¢ warunki, w jakich

one funkcjonujg, co rodzi potrzebe ich rewizji*>.

*®  Prawa wyborcze uzyskaty kobiety najpierw w Nowej Zelandii w roku

1893, pdzniej w Finlandii w roku 1906. Nastepnie prawa te przyznano w Norwegii
(w 1913 1.), Danii (w 1915 r.), Austrii, Niemczech, Litwie i Polsce (w 1918 r.), Holan-
dii, Szwecji i na Wegrzech (w 1919 r.), Wielkiej Brytanii (w 1928 r.), Hiszpanii
(w1931 r.), Turcji (w 1934 r.), Bulgarii i Francji (w 1944 r.), Rumunii i Wtoszech
(W 1946 r.), Belgii (w 1948 r.), Szwajcarii (w 1971 r.).

** Prawo wyborcze byto wiec z definicji prawem mezczyzn. Por. M.-A. Cohen-
det, Droit constitutionnel, Paris 2008, s. 175.

3% Por. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie..., s. 31 i nast.
Ktore sa postrzegane jednoznacznie jako uragajace demokratycznym
wyborom. Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek, Cenzusy wyborcze: antonim
demokratycznej elekcji, [w:] Niedemokratyczne wymiary demokratycznych wybo-
row, red. J. Szymanek, Warszawa 2016, s. 204 i nast.

32 Por. B. Chantebout, Droit constitutionnel, Paris 2004, s. 400, 401.
Por. P. Uzieblo, Cenzusy wyborcze w XXI w. Potrzeba nowego podejscia?,
Torun 2014, passim.

31

33
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W konsekwencji istotg zasady powszechnosci jest stworzenie kom-
fortu, w ktérym kazdy dorosty obywatel (co do zasady) uzyskuje prawo
uczestniczenia w wyborach poprzez co najmniej czynne prawo wybor-
cze**. Dlatego tez zasade powszechnosci prawa wyborczego uznaje sie
niekiedy za najwazniejszg spos$rdd wszystkich zasad, gdyz wyznacza
ona demokratyczne ramy elekgji, rozstrzygajac o kregu elektoratu.
W tej konwencji demokratyczne wybory powszechne sg przeciwien-
stwem wyboréw cenzusowych czy tez wyborow elitarnych, w ktérych
prawem uczestnictwa dysponowat waski krag wyborcow wyselekcjo-
nowanych na podstawie mocno wysrubowanych kryteriow (takich jak:
wyksztalcenie, majatek, wykonywany zawdd czy zastugi). Ttumaczy to,
dlaczego w bardzo wielu definicjach demokracji tak silnie akcentuje
sie kwestie wybordw, w czym prym wioda tzw. proceduralne definicje
wyborow. Wszystkie one podkreslajg, ze rudymentarny sens wybordw
stanowia: prawo do gtosowania, powszechne uczestnictwo w wyborach,
mozliwos¢ dokonywania swobodnego wyboru, regularno$¢ wybo-
réw, swobodna rywalizacja o glosy wyborcéw itp.*® Z tych wszystkich
powodow uznaje sig, ze powszechno$¢ - jak zaden inny przymiotnik
wyborczy - jest skorelowana z postgpem idei demokracji rozumia-
nej najszerzej — jako uczestnictwo w polityce. Mimo daleko idacych
przemian w ciggu XIX i XX w., zaréwno pojecia powszechnosci, jak
i samej demokracji, polaczenie zasady powszechnosci z demokracja
ma charakter constans®. Z tego powodu zasada powszechno$ci otwiera
najczesciej konstytucyjny katalog zasad prawa wyborczego. Mimo
ze w sensie prawnym wszystkie te zasady sa rowne i nie ma wsrod
nich zZadnej hierarchii, to jednak politycznie i - w jakim$ sensie takze

** Inng kwestig sporng jest to, czy zasada powszechnosci winna sie odnosi¢

jedynie do czynnego prawa wyborczego, czy tez obejmuje ona réwniez bierne
prawo wyborcze. W doktrynie zdania s3 mocno podzielone, ale bez watpie-
nia dominuje poglad, zgodnie z ktérym zasada powszechnosci wyznacza krag
(zasieg) elektoratu, ergo odnosi si¢ wylacznie do czynnego prawa wyborczego.

5 Szerzejna temat proceduralnych definicji demokracji zob. A. Antoszewski,
Wspolczesne teorie demokracji, Warszawa 2016, s. 47 i nast.

¢ Por. ]. Filip, Przemiany czeskiego prawa wyborczego w poréwnaniu
z doswiadczeniami polskimi, [w:] Przemiany prawa wyborczego: doswiadczenia
nowych demokracji, red. A. Sokala, Z. Witkowski, Bydgoszcz 2007, s. 21.
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metodologicznie - z pewnoscig na czoto wybija si¢ zasada powszech-
nosci - jako najwazniejsza sposrod nich.

Nalezy mie¢ §$wiadomo$¢, ze zasada powszechnosci prawa wybor-
czego jest wspolczesnie coraz czgsciej rozumiana takze inaczej. Zgod-
nie z pierwszym z nowych znaczen powszechno$¢ wyboréw oznacza
nakaz ustanawiania takich rozwigzan, w wyniku zastosowania ktérych
elektorat formalny (czyli osoby posiadajace prawa wyborcze) zblizy
si¢ do elektoratu faktycznego (czyli osob, ktore maja prawa wyborcze
i w praktyce korzystajg z nich). Chodzi w tym przypadku o to, aby
wprowadzi¢ - odwolujac si¢ do zasady powszechnosci - takie roz-
wigzania, ktére umozliwig osobom majacym utrudniony dostep do
glosowania faktyczng mozliwos¢ oddania glosu. Pojawiaja sie wiec
wspolczesnie tzw. alternatywne techniki gtosowania, ktérych wpro-
wadzanie jest wlasnie motywowane zasadg powszechnosci wyboréw
(np. gtosowanie przez pelnomocnika, glosowanie korespondencyjne
i - na $wiecie coraz bardziej dyskutowane i coraz bardziej popularne -
glosowanie internetowe, okreslane mianem e-votingu®’). W tej kon-
wengcji zasada powszechnosci jest pojmowana jako zobowigzanie do
wprowadzania tych wszystkich rozwigzan, ktérych skutkiem bedzie
mozliwe zblizenie elektoratu formalnego (okreslonego prawnie) do
elektoratu faktycznego (tj. osob rzeczywiscie bioracych udziat w glo-
sowaniu). W przyjetej interpretacji zwraca si¢ przede wszystkim
uwage na obiektywne przestanki, ktore odbieraja okreslonym grupom
wyborcow mozliwos$¢ skorzystania z przystugujacych im praw. Zasada
powszechnosci, rozumiana w ten sposéb, obliguje wiec do zwalcza-
nia tzw. wykluczenia wyborczego, a zatem trwalego uniemozliwienia

7 W skali Europy najczestsze zastosowanie maja wybory korespondencyjne.

Sg one dopuszczone m.in. w: Austrii, Belgii, Finlandii, Francji, Hiszpanii, Holan-
dii, Islandii, Litwie, Niemczech, Stowacji, Szwecji, Wegrzech, Wielkiej Brytanii
i we Wloszech. Przez pelnomocnika mozna natomiast glosowa¢ w: Albanii,
Belgii, Francji, Holandii, Szwecji i Wielkiej Brytanii. E-voting dopuszczony jest
za$ w Estonii i Szwajcarii. Nalezy zauwazy¢, ze popularng metoda nietradycyj-
nego glosowania jest tez korzystanie z tzw. mobilnej urny wyborczej. Ma ona
zastosowanie m.in. w Chorwacji, Czarnogoérze, Finlandii, Motdawii, Norwegii,
Rosji, Stowenii, Wegrzech, na Ukrainie i we Wtoszech. Por. A. Krasnowolski,
Procedury wyborcze w krajach europejskich, Warszawa 2015, s. 13.
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niektérym wyborcom (np. osobom starszym, z niepelnosprawnosciami,
majgcym utrudniony dostep do lokalu obwodowej komisji wyborczej)
udzialu w wyborach. Przyjmuje si¢ wiec, ze tzw. nietradycyjne badz
alternatywne sposoby glosowania sg konkretyzacja i swoistym ciggiem
dalszym zasady powszechnosci, gdyz skutkiem ich wprowadzania
jest umozliwienie wyborcy oddania gtosu mimo istnienia przeszkod
w osobistym glosowaniu w sposob tradycyjny. Idac tym tropem mozna
stwierdzi¢, iz wspdlczesna doktryna prawa konstytucyjnego przyznaje
niekiedy, ze absencja tych wszystkich nietradycyjnych form glosowania
wprowadza de facto nowy cenzus, nazywany cenzusem wykluczenia.
W tej konwencji obecne cenzusy nie tyle odnosza si¢ do électoral inscrit,
ile do électoral potentiel i przyjmuja posta¢ obiektywnych przestanek,
ktére badz to utrudniajg, badz wrecz uniemozliwiajg udzial w wybo-
rach niektérym osobom czy grupom®®. Cenzusem, w tej nowej kon-
wencji, stala si¢ wiec faktyczna trudno$¢ badz niemozliwo$¢ udziatu
w wyborach, ktérg nalezalo wyeliminowa¢ poprzez ustanowienie
okreslonych rozwigzan prawnych, ktdre — poza dotychczasowa forma
glosowania — wprowadzatyby alternatywne mozliwosci oddania glosu
przez pelnomocnika, korespondencyjnie, w drodze tzw. e-votingu lub
tez przy uzyciu tzw. mobilnej urny wyborczej*. Zaznacza si¢ przy
tym, ze najwieksza przyszto$¢ nalezy bez watpienia do e-votingu jako -
potencjalnie — uniwersalnej metody glosowania. Swiadczg o tym nie
tylko praktyczne przyktady zastosowania e-votingu (Estonia, Szwajca-
ria), pilotazowe proby jego wprowadzenia, najczesciej w skali lokalnej
(Norwegia, Wielka Brytania), ale takze szeroko prowadzone dyskusje
nad zasadno$cig jego wdrazania (Bulgaria, Dania, Polska, Rumunia)*°.
Tym sposobem nowe znaczenie zasady powszechnosci oznacza eli-
minowanie przeszkdd w dostepnosci procedur wyborczych, tak aby

3 Por. E. Dupoirier, Le corps électoral, [w:] Institutions et vie politique,

éd. J.-L. Parodi, Paris 2003, s. 91.

* Szerzej naten temat zob. J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania
w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2013, passim.

% Por. . Zbieranek, Glosowanie przez internet (e-voting) w wybranych pat-
stwach, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2018, nr 1, s. 9 i nast.
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kazdy wyborca mogt w sposob nieskrepowany wzigé udziat w elekcji*'.
Taka narracja towarzyszyta m.in. uchwaleniu w roku 2011 polskiego
Kodeksu wyborczego, w ktérym po raz pierwszy wprowadzono do
prawa polskiego nietradycyjne sposoby gltosowania®’.

W swoim drugim, nowym znaczeniu (w Polsce jeszcze nieobec-
nym, cho¢ mozna méwic, ze pojawiajg si¢ juz jego zapowiedzi) zasada
powszechno$ci nakazuje panstwu tak organizowac wybory, aby zwigk-
sza¢ w nich sukcesywnie uczestnictwo wyborcéw mierzone poziomem
frekwencji wyborczej. W tym znaczeniu zasada powszechnosci jest
traktowana jako swoisty nakaz zwiekszania frekwencji wyborczej,
co oznacza, ze panstwo powinno w przepisach prawa wyborczego
ustanawiac albo system kar za ewentualng absencje¢ wyborcza (w prak-
tyce oznacza to wprowadzenie tzw. przymusu wyborczego, jak ma to
miejsce w Belgii czy we Wloszech), albo system nagrod za udziat w glo-
sowaniu (eksperymenty z tzw. loteriami wyborczymi w Norwegii, Bul-
garii czy niektorych stanach USA)*’. Problem ten nie jest bynajmnie;j

*' Rozumienie zasady powszechnoéci jako nakazu stwarzania nieskrepo-

wanych, a zarazem zréznicowanych mozliwosci oddania glosu jest takze nie-
kiedy korelowane z renesansem external voting, czyli umozliwienia glosowania
wyborcom przebywajacym poza granicami kraju, w ktérym przeprowadzane
sg wybory. Ma to szczegdlne znaczenie wspoélczesnie, kiedy ro$nie mobilnosé¢
obywateli (szczegdlnie na obszarze Unii Europejskiej). Stad w wielu panstwach,
ktdre jeszcze jakis czas temu w ogéle nie przewidywaty mozliwosci glosowania za
granica, taki sposob oddania gtosu zostal wprowadzony. Dotyczy to np. Niemiec,
gdzie external voting wprowadzono w roku 1985, Austrii, gdzie takie glosowa-
nie wprowadzono w roku 1990 czy Republiki Czeskiej, w ktorej external voting
wprowadzono w roku 2000. W kazdym z tych panstw umozliwienie gtosowania
obywatelom przebywajacym poza granicami kraju bylo przy tym uzasadniane
zasadg powszechnosci wybordw rozumiang jako stwarzanie warunkow nieskre-
powanego udziatu w gtosowaniu. Wprowadzaniu external voting towarzyszy tez
bardzo czesto sieganie po nietradycyjne sposoby glosowania, w tym zwlaszcza
glosowanie korespondencyjne, glosowanie przez pelnomocnika oraz e-voting.

42 Por. ]. Zbieranek, Nowe procedury: glosowanie korespondencyjne i przez
petnomocnika, [w:] Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa
2011, S. 36 i nast.

** Z tym rozumieniem zasady powszechnosci wigze sie réwniez wprowa-
dzanie alternatywnych sposobéw glosowania, gdyz jednym z powazniejszych
argumentow na rzecz ich wprowadzania ma by¢ efekt zwigkszenia udziatu
w wyborach. Szerzej na ten temat zob. M. Wieckowska, Wplyw nietradycyjnych
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nowy. Nowe jest jednak odniesienie do niego zasady powszechnosci.
Przez dlugi czas kwestie frekwencji wyborczej postrzegano jako ele-
ment praktyki wyborczej, nieskorelowanej w zaden sposdb z rezimem
prawnej reglamentacji. Wiaze sie to z przywolaniem raz jeszcze pojecia
cenzusu, ktéry stanowi antonim zasady powszechnosci. Tym razem
jednak na cenzus patrzy si¢ jak na rozwigzanie (lub jego brak), ktérego
skutkiem jest inercja wyborcza. Cenzusem sg wiec de facto te wszystkie
rozwiazania, ktére powoduja, ze partycypacja wyborcza jest dla oby-
wateli na tyle mato atrakcyjna, ze mimo posiadania praw wyborczych
nie korzystaja oni z nich, poszerzajac tym samym zjawisko absenciji.
Rozumujgc w ten sposob, dochodzi si¢ do wniosku, ze sensem zasady
powszechnosci jest wywolanie efektu mozliwe duzej frekwencji, wobec
czego wszystko to, co jest z nim sprzeczne, ocenia si¢ jako cenzus, ergo
rozwigzanie popadajgce w konflikt z zasadg powszechnoséci**. Sam
cenzus stal si¢ dzigki temu elementem, ktdry nie tylko uniemozliwia
udzial w wyborach, ale réwniez nie zacheca do udzialu, wzglednie
nie czyni elekcji bardziej atrakcyjng*®. Pojecie cenzusu jest wigc nadal
identyfikowane jako antonim powszechnosci, ale znaczaco rozszerza
sie jego znacznie, w zwigzku z czym uznaje sie, Ze cenzusem jest kazde
rozwigzanie (lub jego brak), ktore koliduje z postulatem maksyma-
lizacji frekwencji wyborczej. Cenzusem, patrzac od tej strony, staje
sie przede wszystkim inercja panstwa jako organizatora wyborow,
ktéry nie stwarza wyborcom wystarczajacych zachet i warunkéw do
tego, by zechcieli oni skorzysta¢ z przyznanego im prawa politycznego
uczestnictwa w wyborach. Stad w tej nowej perspektywie patrzenia na
zasade powszechnosci oczekuje si¢ od panstwa, ze efekt frekwencyjny
wywola ono badz to ,,metoda kija” (ustanawiajac przymus wyborczy),
badz tez ,,metoda marchewki” (proponujac zachety dla wyborcow)*°.

technik glosowania na frekwencje podczas wyborow i referendéw, ,,Studia Wybor-
cze” 2012, t. 14, S. 35 i nast.

* Por.]. Szymanek, Cenzusy wyborcze..., s. 233.

4 Por. Y. Déloye, O. Ihl, Lacte de vote, Paris 2008, s. 459 i nast.

6 Szerzejnaten temat zob. S. Birch, Full Participation. A Comparative Study
of Compulsory Voting, Tokyo-New York-Paris 2009, passim.
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Dlatego wspolczesnie coraz czgsciej uznaje sig, ze z zasady powszech-
nos$ci wyboréw mozna, a nawet trzeba, wyprowadzi¢ skierowany pod
adresem panstwa nakaz formulowania takich rozwigzan procedu-
ralnych, ktdre zwicksza poziom uczestnictwa wyborczego. W efekcie
stosowane dzisiaj rozmaite metody profrekwencyjne sg traktowane
jako logiczna konsekwencja powszechnosci wyboréw. Wybory maja
by¢ bowiem powszechne, czyli masowe, tzn. takie, w ktorych maksy-
malizuje si¢ poziom uczestnictwa wyborcéw. Metod osiggania takiego
celu jest co najmniej kilka, przy czym zazwyczaj dzieli si¢ je na te, ktére
maja wymiar negatywny (wspomniana ,,metoda kija”) i na te o charak-
terze pozytywnym (,metoda marchewki”). Do negatywnych metod
profrekwencyjnych nalezy przede wszystkim przymus wyborczy, czyli
ustawowy obowigzek uczestnictwa w wyborach pod rygorem sankcji
w postaci np. grzywny (Luksemburg), czasami pozbawiania czynnego
prawa wyborczego (Belgia), a nawet aresztu (Wenezuela). Niekiedy,
jak we Wloszech, sankcje za niewzigcie udzialu w glosowaniu maja
charakter ,honorowy” i wigza si¢ z podaniem do publicznej wiado-
mosci nazwisk 0s6b uchylajacych sie od glosowania, co koresponduje
z traktowaniem obowiazku glosowania nie jako wlasciwego obowigzku
prawnego, tylko obowigzku obywatelskiego. Zaznaczy¢ trzeba, ze
przymus wyborczy rzeczywiscie jest skutecznym narzedziem wymu-
szania uczestnictwa w glosowaniu, gdyz np. w Australii, gdzie przymus
obowiazuje od 1915 r., poziom frekwencji nigdy nie spad} ponizej 95%.
Inna sprawa, Ze taka wymuszona partycypacja wyborcza generuje
spora deformacje¢ wynikéw wybordw, poniewaz — w naturalny sposéb —
ro$nie odsetek osob glosujacych wbrew swej woli badz na ,,chybit trafit”
(szacuje sig, ze np. w Australii w ten sposéb glosuje ok. 20% wszyst-
kich wyborcéw)*. Innymi metodami profrekwencyjnymi, tym razem

*7 Przymus wyborczy jest dzisiaj najbardziej rozpowszechniony w Ameryce

Potudniowej i Srodkowej i dotyczy takich pafistw jak np. Argentyna, Boliwia,
Brazylia, Chile, Ekwador, Gwatemala, Kostaryka, Meksyk, Paragwaj, Peru, Uru-
gwaj, Wenezuela. Szerzej na ten temat, w tym takze na temat dyskusji dotyczacej
zasadnosci utrzymywania przymusu wyborczego zob. L. Zoladek, Przymus
wyborczy, ,Infos” 2011, nr 18, 5. 1-4. Zob. réwniez G. Kryszen, Przymus wyborczy,
»Przeglad Sejmowy” 2004, s. 3, s. 61 i nast.
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o charakterze pozytywnym, sg rozmaite zachety wyborcze, ktére maja
spowodowac, ze obywatele dobrowolnie zdecydujg si¢ wzig¢ udziat
w glosowaniu. Zachetg taka, bedaca poki co nowatorskim i w duzym
stopniu eksperymentalnym rozwigzaniem, sg loterie wyborcze, ktdre
sprowadzajg si¢ do tego, ze wyborcy, ktorzy oddali juz glosy, moga
wzigc udzial w losowaniu nagréd rzeczowych badz pienieznych. Tego
rodzaju mechanizmy wymuszajace wzrost frekwencji zastosowano
m.in. w amerykanskim stanie Arizona, gdzie w roku 2006 do wygra-
nia byt jeden milion dolaréw, a do wyboréw zachecano m.in. hastem:
Who Wants to be a Millionaire (,,Kto chce zosta¢ milionerem”). Loteria
wyborcza towarzyszyta rowniez wyborom parlamentarnym przepro-
wadzonym w roku 2005 w Bulgarii, gdzie do wygrania byl sprzet AGD,
atakze juz w roku 1995 w norweskiej gminie Evenes, gdzie zacheta do
wziecia udzialu w wyborach lokalnych byla loteria fantowa. Organizo-
wanie loterii wyborczych nie przyniosto jednak radykalnego wzrostu
frekwencji, stad obecnie pomysty na stosowanie tej formy zachety
wyborczej wyraznie stracily swoj impet*®.

Konkludujac, nalezy powiedzie¢, ze w toku historycznego rozwoju
konstytucyjnej zasady powszechnosci wyboréw wygenerowano trzy
zasadnicze sposoby rozumienia tego pojecia, tj.: (1) powszechno$é
jako likwidowanie tradycyjnych cenzuséw wyborczych, tak aby wszy-
scy dorosli obywatele mogli korzysta¢ co najmniej z czynnego prawa
wyborczego; (2) powszechnosé¢ jako wprowadzanie nietradycyjnych
(alternatywnych) sposobéw glosowania, tak aby ci, ktérzy maja prawa
wyborcze, ale z réznych wzgledéw nie moga wziag¢ udzialu w glosowa-
niu w sposob tradycyjny, mogli odda¢ swdj gtos; (3) powszechnos¢ jako
stwarzanie rozmaitych $rodkéw zwigkszajacych poziom uczestnic-
twa w wyborach, ktdre moga mie¢ status albo przymusu wyborczego,
albo rozmaitych zachet wyborczych. Zwraca przy tym uwage fakt, ze
wspélnym mianownikiem wszystkich trzech sposobéw pojmowania
zasady powszechnosci jest daleko idgca reorientacja pojecia cenzusu

8 Szerzej na ten temat zob. M. Wieckowska, Skutecznos¢ przymusu wybor-

czego i zachet wyborczych w motywowaniu frekwencji, ,Studia Politologiczne”
2011, vol. 22, s. 275.
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wyborczego. Poczatkowo oznaczal on jedynie sztuczne wylaczenie
mozliwosci korzystania z prawa wyborczego, potem zaczal by¢ postrze-
gany jako kazde wylaczenie prawa wyborczego bez wzgledu na jego
sztuczny badz naturalny charakter, z czasem zaczgto z nim utozsa-
miac¢ brak rozwigzan, ktére mogltyby utatwi¢ faktyczne uczestnictwo
w wyborach, obecnie za$ coraz czgsciej interpretuje si¢ go jako absencje
mechanizmdéw profrekwencyjnych, co sprzyja postrzeganiu powszech-
nosci jako mechanizmu stwarzania przestanek powszechnego, czyli
masowego udziatu w wyborach®.

Trzeba mie¢ $wiadomos¢, ze niekiedy na gruncie partykularnych,
krajowych (narodowych) doktryn prawa konstytucyjnego zasadzie
powszechnosci przypisuje si¢ rowniez inne znaczenia. Przykladem
moze by¢ doktryna francuska. Mianem powszechnych okresla si¢
w niej rowniez takie wybory, w ktdrych obsadzana jest petna pula
mandatéw organu wybieralnego (np. wybory na urzad prezydenta czy
do Zgromadzenia Narodowego, tj. pierwszej izby parlamentu), podczas
gdy wybory, w ktérych obsadzana jest jedynie pewna cz¢§¢ mandatow,
nie s3 powszechne (wybory do Senatu). Powszechnos¢ jest tu wiec
odnoszona do skiadu wybieralnego organu. Jesli w jednych wyborach
jest kompletowany w calosci, to mozna go nazwacé wyborem powszech-
nym, jesli zas obsadzana jest tylko cz¢s¢ mandatéw, to tego wymogu
nie spelnia. Innym przykiadem moze by¢ dla odmiany doktryna nie-
miecka, w ktdrej powszechnos¢ jest odnoszona do zasiegu teryto-
rialnego przeprowadzanej elekcji. A wiec wyborami powszechnymi
s3 jedynie wybory ogoélnoniemieckie (ogélnokrajowe czy federalne),
natomiast wybory przeprowadzane na nizszych szczeblach podziatu
terytorialno-administracyjnego (np. landéw badz samorzaddw) nie
s3 nazywane powszechnymi, tylko terytorialnymi badz lokalnymi.

* Postrzeganie takie budzi jednak niekiedy powazne watpliwosci, gdyz

pojawia si¢ zawsze problem tego, czy wprowadzajac — w roznej formie i w rdz-
nej skali — narzedzia profrekwencyjne, modyfikuje sie jedynie przepisy prawa
wyborczego, czy tez przekracza sie juz granice manipulacji wyborczej. Szerzej
na ten temat zob. M. Wieckowska, Instrumenty profrekwencyjne: modyfikacje
czy manipulacje wyborcze?, [w:] Niedemokratyczne wymiary demokratycznych
wyboréw..., s. 264 i nast.
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Przymiotnik ,,powszechny” odnosi si¢ wiec w doktrynie niemieckiej
do zasiegu geograficznego wybordw, ktore jesli obejmuja obszar calego
panstwa, to spelniajg wymog powszechnosci, jesli zas odnoszg sie do
jakiej$ jego czesci, to nie maja tej cechy. Nalezy jednak mie¢ na uwadze,
ze te endemiczne sposoby pojmowania zasady powszechnosci sa mocno
niszowe. Konstytucyjna zasada powszechnosci wyboréw odnosi sie
bowiem przede wszystkim do kregu 0s6b korzystajacych z czynnego
prawa wyborczego. Wybory powszechne w tej konwencji to wybory
stwarzajace mozliwos¢ masowego (a wigc powszechnego) udziatu
w nich, czemu stuzy likwidowanie klasycznych cenzuséw wyborczych
oraz minimalizowanie innego rodzaju kryteriéw, ktére uprawniaja do
korzystania z czynnego prawa wyborczego.

3.2. Zasada réwnosci

Jest to kolejna uznana i zaakceptowana zasada prawa wyborczego,
ktorej interpretacja zmieniala si¢ w czasie. Obecnie mozemy moéwic,
ze zasada ta ma trzy podstawowe znaczenia. Zgodnie z pierwszym
chodzi o tzw. réwnos¢ formalna, czyli rozwigzanie przewidujace, ze
wszyscy wyborcy dysponujg taka sama liczba glosow (najczesciej, choé
nie zawsze — jednym). Stad czesto formalng réwnos¢ gtoséw puentuje
sie zawolaniem: ,,jeden cztowiek - jeden glos” (ang. one man, one vote).
Dzisiaj to rozumienie zasady réwnosci jest oczywiste. Niemniej miato
ono bardzo donioste znaczenie w toku ewolucji demokratycznego
prawa wyborczego, kiedy walczono o powszechne prawo wyborcze.
Pierwotnie bowiem zawolanie ,,jeden czlowiek - jeden glos” wigzato
sie nie tyle z zasadg réwnosci, ile z zasadg powszechnosci. Formuta one
man, one vote miaka na celu walke z cenzusami wyborczymi, a celem jej
zastosowania byto doprowadzenie do sytuacji, w ktorej wszystkie ogra-
niczenia badz wylaczenia mozliwosci korzystania z czynnego prawa
wyborczego zostang skutecznie wyeliminowane, zgodnie z hastem, ze
kazdy cztowiek ma posiadac glos (tj. prawo glosu). W pewnym momen-
cie zauwazono jednak, Ze realizacja postulatu, aby kazdy cztowiek
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byl wyborcg (mial glos), wyraza, co prawda, zasade powszechnosci
W jej podstawowym znaczeniu, a zatem wyznaczenia mozliwie szero-
kiego zasiegu podmiotowego 0sob korzystajacych z czynnego prawa
wyborczego, ale nie oznacza wcale réwnego traktowania wszystkich
wyborcéw. Wtedy wasnie podniesiono kwesti¢ rownosci prawa wybor-
czego jako oddzielng, nowa zasade. Okazalo si¢ bowiem, ze w szerokiej
masie wyborcow sa tacy, ktorzy sg lepiej traktowani od innych, np.
poprzez mozliwo$¢ przyznania im dodatkowego glosu z racji spelnienia
okreslonych, najczesciej podniesionych kryteriéw albo kilkakrotnego
liczenia ich gloséw w mysl zasady vota ponderantur non numerantur
(z Tac. glosy wyborcow sie wazy, a nie liczy). Tym sposobem dawny
cenzus, kiedys dzialajacy ekskluzywnie (wylaczajaco), przeksztalcono
w warunek wyborczy, ktdry dzialat inkluzyjnie (wlaczajaco), gwaran-
tujac wyborcy — w razie jego spelnienia — otrzymanie dodatkowego
glosu (obok podstawowego glosu przyznanego na podstawie zasady
powszechnosci)*®. Doszto w ten sposob do uformowania sie wyboréw
pluralnych, ktérych istota bylo to, ze najwigksza cze$¢ wyborcéw miata
tylko jeden glos, ale poza tym byla mniej liczna grupa tych, ktérzy
z racji spelnienia wysrubowanych warunkéw (np. placenia podatku
w okreslonej wysokosci lub wyksztalcenia) otrzymywali dodatkowe
glosy. Taka sytuacja wystepowata m.in. w Belgii i Wielkiej Brytanii,
gdzie na przetomie XIX i XX w. liczba oddawanych gloséw przewyz-
szala liczbe wyborcéw. Wynikalo to z faktu, ze cze$¢ wyborcow miata
tylko jeden (tzw. podstawowy) glos, ale w obu krajach istniaty waskie
grupy ekskluzywnych wyborcéw, ktoérzy mogli mie¢ dodatkowo jesz-
cze jeden albo nawet dwa glosy (zaréwno w Belgii, jak i w Wielkiej
Brytanii suma glosow, ktérymi dysponowat jeden wyborca, nie mogta
przekracza¢ trzech). Ekstra glosy byly powigzane najczesciej z wyso-
kim statusem spolecznym wyborcy i wyrazaly generalng zasade tzw.
odpowiedzialno$ci wyborcy za dokonany akt wyborczy. Przyjmowano,
ze dobrze sytuowany ekonomicznie i wyksztalcony wyborca ma szcze-
gdlna role do odegrania w calym corps électoral. Stad tez akt wyborczy

% Por. J.-C. Zarka, Les systémes électoraux, Paris 1996, s. 8.
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stanowil nie tylko suffrage individuel, ale réwniez suffrage social®'.
Uwazano tez, ze wyborca wyekwipowany, z racji swoich przymiotow,
w dodatkowe glosy dziala¢ bedzie edukacyjnie na innych, stanowiac
wzorzec postawy obywatelskiej. Wybory, jak podkreslata klasyczna
doktryna prawa konstytucyjnego, mialy bowiem niebagatelny wymiar
edukacyjny. Dotyczyto to m.in. ekskluzywnych wyborcow, ktorzy
swoja postawg i aktywnoécig mieli stanowi¢ wzorzec dla innych*.
Z czasem jednak uznano, ze wyrdznianie niektérych wyborcow dzieki
dystrybucji dodatkowych gltoséw godzi w standard réwnosci wszyst-
kich, wobec czego podjeto kolejna walke o demokratyczne wybory, tym
razem rozumiang nie jako przyznawanie praw wyborczych wszystkim
dorostym obywatelom, ale jako likwidowanie nieréwnosci migedzy
wyborcami. W praktyce oznaczato to odchodzenie od wyboréw plu-
ralnych, czemu sprzyja¢ miato na nowo odkryte hasto: one man, one
vote. Tym razem jednak nie chodzilo o to, zeby kazdy cztowiek mial
glos, ale zeby kazdy mial tylko jeden glos, co eliminowatoby przypadki
ekskluzywnych wyborcéw. W ten sposoéb jako podstawowa dyrektywe
osiggniecia pozadanego stanu, czyli réownych wyboréw, sfomutowano
zasade rownosci formalnej. Zgodnie z nig kazdy wyborca, glosujac, ma
dysponowac taka sama liczbg glosow (zazwyczaj jednym), co wyklucza
mozliwos¢ preferencyjnego traktowania czesci gtosujacych. Podkresla
sie, ze wspodlczesnie formalne znaczenie zasady réwnosci jest nie-
kwestionowane i - w praktyce - realizowane. Jest tak niezaleznie od
tego, czy w ramach danego systemu wyborczego wyborca dysponuje
wylacznie jednym glosem (Polska, Portugalia, Wielka Brytania) czy
tez wigksza ich liczba, co najczesciej wiaze sie z wprowadzaniem mie-
szanego systemu wyborczego i oddawania glosu zaré6wno w segmencie
proporcjonalnym, jak i wiekszo$ciowym (Niemcy, Litwa, Ukraina,
Gruzja, Korea Potudniowa).

W drugim znaczeniu réwnos$¢ wyboréw odnosi si¢ do tzw. réwnosci
materialnej, inaczej okreslanej mianem réwnosci wptywu wyborcow

*1 Por. P. Pactet, F. Mélin-Saucramenien, Droit constitutionnel, Paris 2013,
s. 87.

> Por. A. Garrigou, Histoire social de suffrage..., s. 227.
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na wynik wyboréw badz tez réwnosci sity glosu. Chodzi w tym przy-
padku o to, aby wyborcy, ktérzy dysponuja taka samg liczbg gloséw,
w takim samym, czyli réwnym, stopniu oddzialywali na ostateczny
wynik wyboréw. Inaczej méwiac, chodzi o to, aby wpltyw kazdego
wyborcy na wynik wyboréw byt taki sam, a przynajmniej poréw-
nywalny. Kwestie réownosci materialnej ujawnity, jak zawsze w tego
typu przypadkach, doswiadczenia historyczne i powolny proces
dochodzenia do autentycznie demokratycznych wyboréw. Proces ten
byl wieloetapowy i obejmowal najpierw walke z cenzusami w imie
zasady powszechnosci, nast¢pnie zas walke o zrealizowanie zasady
réwnosci formalnej. Kiedy te ostatnia osiggnieto, okazalo sie¢ jednak,
ze wybory w dalszym ciggu moga by¢ nieréwne. Przyznanie kazdemu
wyborcy takiej samej liczby gloséw — w imie postulatu one man, one
vote — nie moglo oznaczac prostego automatyzmu w postaci osiggnie-
cia absolutnej réwnosci. Fakt, ze kazdy wyborca ma jeden glos, nie
musi bowiem oznaczac réwnego traktowania wszystkich gtosujacych.
Wystarczy, ze glosujacy beda wybiera¢ rézng liczbe mandatariuszy,
nieskorelowang w zaden sposob z liczebnoscia gremium wybieraja-
cego. Potwierdza to koncepcja tzw. wyboréw kurialnych. Ich istota
byt podzial wyborcéw na kurie i przyznanie kazdej z nich pakietu
mandatéw, ktéry Zzadng miarg nie wynikal z wielkosci tych kurii.
W rezultacie najliczniejsze kurie mogly uzyskiwa¢ najmniej manda-
tow, podczas gdy kurie z jakich$ wzgledow elitarne obsadzaly nawet
wiekszo$¢ miejsc w wybieralnym organie. Przyktadem tego typu prak-
tyk byt system kurialny w Austro-Wegrzech, stosowany tam az do
1907 r. Kuria byla kolegium wyborczym obejmujacym grupe wybor-
cow wyodrebniong na podstawie jakiej$ cechy, przy czym czesto bylo
to kryterium majatkowe. Tak bylo np. w Prusach, gdzie istnialy trzy
kurie selekcjonowane na podstawie wysokosci optacanych podatkow
bezposrednich. W Austro-Wegrzech dla odmiany kryterium kon-
struowania kolegium wyborczego stanowil przede wszystkim cenzus
pochodzenia, co skutkowato powolaniem czterech kurii, tj. chtopskiej,
mieszczanskiej, kupieckiej i szlacheckiej (obejmujacej réwniez przed-
stawicieli duchowienstwa). Jednak istota systemu kurialnego nie byta
sama tylko kwalifikacja wyborcéw i ich przydzial do okreslonego
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kolegium wyborczego (kurii), ale zupelnie dyskrecjonalne przydzie-
lenie tym kuriom liczby mandatéw w zaden sposob nieskorelowanej
z wielkos$cig kurii. W konsekwencji np. w Austro-Wegrzech najlicz-
niejsza kuria chlopska, obejmujaca ok. 1,5 mln wyborcéw, wybierata
raptem 129 postéw. Kuria mieszczanska (obejmujaca takze inteligencje
i urzednikoéw) liczyta ok. 400 tys. wyborcow i wybierata 118 postow.
Kuria kupiecka (obejmujaca rowniez przemystowcow), liczaca maksy-
malnie 600 wyborcow, wybierala 21 postéw. Kuria szlachecka liczaca
ok. 6 tys. wyborcow wybierata dla odmiany 85 postéw. W rezultacie
jeden posel w kurii kupieckiej przypadat srednio na 28 wyborcéow,
w kurii szlacheckiej — na 70 wyborcow, w kurii mieszczanskiej — na
3400 wyborcow, a w ostatniej kurii, chlopskiej, jeden poset przypadat
az na 11 tys. wyborcow. To pokazywalo, jak bardzo nieréwny byt
wyplyw wyborcow na ostateczny wynik gtosowania. Mimo ze formal-
nie wszyscy wyborcy byli traktowani rowno (kazdy z nich, niezaleznie
od tego w jakiej kurii glosowat, dysponowat jednym glosem®), ich
wplyw na wynik wyboréw nie byl réwny, gdyz wyborcy z kurii szla-
checkiej i kupieckiej byli traktowani ewidentnie preferencyjnie, majac
wieksza sife glosu niz wyborcy kurii chlopskiej czy np. mieszczanskiej.
To najlepiej obrazuje problem, jakim byta materialna nieréwnos¢ glosu.
Zauwazono bowiem, ze réwne w sensie formalnym prawo wyborcze
nie musi si¢ wcale przekladaé na réwnos¢ oceniang przez pryzmat
wyniku koncowego wyboréw. Podniesiono w zwigzku z tym postulat
réwnosci, ale tym razem traktowanej w sensie materialnym, czyli
réwnosci wplywu wszystkich wyborcéw na wynik wyboréw. Tym
sposobem demokratyzacja prawa wyborczego wkroczyta w nowy etap.

> Sytuacja ta zmienila sie w nastepstwie reformy prawa wyborczego doko-

nanej przez rzad premiera Kazimierza Badeniego w 1896 r. Zwiekszono wéwczas
liczbe postéw do parlamentu (z 373 do 425) i wprowadzono nows, pigtg kurie
wyborczg. Byla ona specyficznym kolegium glosowania powszechnego, obej-
mujgcym wszystkich, ktérzy ukonczyli 24 rok zycia (bez kobiet). Wyborcami
tej piatej kurii byli ci, ktorzy wezesniej nie zaliczali sie do zadnej z czterech
istniejacych, ale zarazem znalezli si¢ w niej tez ci, ktérzy wczesniej wchodzili
w sktad ktorejs z czterech kurii. W ten sposéb wprowadzono wiec glosowanie
pluralne, gdyz ci wyborcy, ktorzy wchodzili w sktad czterech pierwotnych kurii,
otrzymali dodatkowo prawo glosu w piatej kurii.
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Miala ona zagwarantowa¢, iz kazdy wyborca obok tego, ze bedzie
dysponowat takg samg liczbg glosow, bedzie mial réwniez taki sam,
albo przynajmniej mocno zblizony, wptyw na ostateczny wynik glo-
sowania. Mechanizmem, ktéry miat to zrealizowa¢, byta tzw. norma
przedstawicielska, zaktadajaca okreslony stosunek liczby wyborcow
(badz gtoséw) przypadajacych na jeden mandat pochodzacy z wyboru.
Norma taka moze mie¢ charakter normy stalej (Emmanuel Joseph
Sieyes postulowal, aby jeden mandat przypadal na 50 tys. wyborcow,
Aleksander Hamilton proponowat za$ norme w stosunku jeden mandat
na 30 tys. wyborcéw>*) badz zmiennej*®. Ten ostatni przypadek prze-
widuja polskie rozwiazania. W wyborach parlamentarnych z roku 2015
dla wyboréw do Sejmu norma przedstawicielska wynosita nieco ponad
83 tys., a dla wybordéw senackich 378 tys. Nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze
w praktyce osiggniecie materialnej rownosci prawa wyborczego jest
trudne, a czasami w ogdle niemozliwe. Jest to tez powodem, dla ktérego
czesto zasada rownosci jest pomijana w katalogu konstytucyjnych
zasad prawa wyborczego (jak ma to miejsce w Polsce w odniesieniu
do wyboréw senackich). Wprowadzenie rozwigzania zakladajacego
zmienng (ruchoma) norme przedstawicielska generuje inny problem.
Ot6z ruchoma norme przedstawicielska dla potrzeb wyboréw obli-
cza si¢, dzielac zmiennag liczbe mieszkancow kraju przez niezmienng
liczbe mandatéw parlamentarnych. To za§ wymaga systematycznej
korekty w podziale mandatéw przypadajacych na okregi wyborcze.
Stad wariant przewidujacy okreslanie proporcji ogdlnej liczby miesz-
kancéw (wyborcéw) do catkowitej puli mandatéw wymaga uwzgled-
niania w podziale kraju na okregi wyborcze, co powinno nastepowac
tym czgsciej, im wigksze i czgstsze s3 zmiany demograficzne (zwigzane

** Warto przypomnie¢, ze stala norma przedstawicielska obowigzywata

takze w Polsce do 1960 r. Zakladano, Ze jeden posel przypada na 6o tys. mieszkan-
cow, co w praktyce - przy sukcesywnym wyzu demograficznym — powodowato
staly wzrost wybieranych postéw. Doprowadzito to do ustanowienia w 1960 r.
alternatywnego systemu normy zmiennej, przy ustaleniu stalej liczby obsadza-
nych mandatéw.

% Dzisiaj stata norma obowigzuje m.in. w wyborach parlamentarnych
w Rumunii. W tamtejszej Izbie Deputowanych jeden mandat przypada na
70 tys. mieszkancow, podczas gdy w Senacie na 160 tys. mieszkancow.



3. KATALOG ZASAD PRAWA WYBORCZEGO 151

np. z mobilnoscig wyboréw). Rozwigzaniem idealnym byloby doko-
nywanie kazdorazowej korekty normy przy okazji nowych wyboréow.
Jesli bowiem takich zmian nie bedzie si¢ wprowadzaé systematycznie,
to moze to znacznie znieksztalci¢ rowno$¢ materialng, co znane jest
w historii pod postacig tzw. zgnitych miasteczek®.

W skali poréwnawczej trudno jest okresli¢ optymalna wielko$¢
normy przedstawicielskiej. Z jednej strony mozna wskaza¢ przyktad
Australii, gdzie wynosi ona prawie 149 tys., Hiszpanii, w ktérej norma
wynosi 133 tys. czy Niemiec z normg wynoszacg 131 tys. wyborcow,
z drugiej za$ przyklad Irlandii z norma przedstawicielska na pozio-
mie niespelna 27 tys. czy Grecji, w ktérej norma wynosi 37 tys., badz
Szwajcarii, gdzie poziom normy to niecate 39 tys. W Polsce norma ta,
dla wyboréw do Sejmu, wynosi nieco ponad 83 tys. wyborcéw, a dla
wyboréw senackich 378 tys. Istotnym teoretycznym problemem usta-
lenia normy przedstawicielskiej jest to, czy powinna si¢ ona odnosi¢ do
liczby mieszkancow, czy tez moze do liczby wyborcow. Z punktu widze-
nia sensu reprezentacji wlasciwsze jest korelowanie mandatu z liczbg
mieszkancow (bo wszyscy, caly suweren, maja by¢ przeciez reprezento-
wani), z kolei z punktu widzenia egzekwowania zasady réwnosci wybo-
réw, w jej aspekcie materialnym, rozwigzaniem zdecydowanie lepszym
jest odnoszenie normy przedstawicielskiej do wyborcow, a niekiedy
nawet — jak to si¢ postuluje — do efektywnych wyborcéw, czyli do tych,
ktérzy skorzystali z przystugujacego im czynnego prawa wyborczego
i wzieli udziat w gtosowaniu. Tu dochodzi si¢ do istotnego praktycz-
nego problemu, mianowicie, czy norma przedstawicielska winna by¢
obliczana a priori (teoretycznie) czy moze a posteriori (praktycznie).
Ma to sens, zwlaszcza jesli koreluje si¢ problem normy przedstawiciel-
skiej z réwnoscig materialng. Wowczas bowiem kwestig dyskusyjna

6 Tzw. rotten boroughs, czyli miasteczka angielskie, mocno podupadte,

wyludnione, ale mimo to bedace (az do XIX w.) okregami wyborczymi do Izby
Gmin. Ich prawa do wyboru deputowanych, pochodzace jeszcze z czasdéw roz-
woju (niekiedy ze §redniowiecza), nie zostalty im odebrane mimo postepujacego
upadku ekonomicznego i wyludnienia. W 1832, na mocy reformy wyborczej, zli-
kwidowano 56 zgnitych miasteczek, przekazujac ich mandaty wielkim o$rodkom
przemystowym, powstalym gtéwnie w XVIII w.
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jest to, czy norma ta ma gwarantowac rownos¢ elektoratu formalnego

(okreslonego przepisami prawa) czy tez elektoratu faktycznego (rzeczy-
wistego). O ile wezesniejsza doktryna nie widziata w tym rozréznieniu

wiekszego problemu, o tyle wspdlczesnie coraz czesciej si¢ sugeruje, ze

rzeczywista rownos$¢ materialna powinna odej$¢ od zalozen hipote-
tycznych i uyjmowac réwnos¢ w korelacji do normy przedstawicielskiej

a posteriori, biorac za punkt wyjscia elektorat faktyczny.

Trzecie, ostatnie znaczenie zasady rownosci wyboréw odwotuje
sie do tzw. rdwnosci szans™. Jest to stosunkowo nowy sposéb inter-
pretowania zasady réwnosci, ktory przewiduje, ze réwnos¢ powinna
wystepowac nie tylko po stronie wyborcéow (formalne i materialne
znaczenie zasady rownosci), ale rowniez po stronie kandydatow (osob
korzystajacych z biernego prawa wyborczego). Chodzi przede wszyst-
kim o to, aby zapewni¢ wszystkim uczestniczacym w wyborach kandy-
datom (i partiom politycznym) réwne, czy tez w miare poréwnywalne,
szanse na udzial w kampanii wyborczej, a tym samym mozliwos¢
dotarcia do wyborcow i osiagniecia sukcesu wyborczego. Znacze-
nie to ,odkryto”, kiedy nowoczesne techniki kampanii wyborczej
(przy zastosowaniu radia, telewizji i Internetu) pokazaly, jak wielka
wage odgrywa sama kampania wyborcza, wczesniej traktowana jako
zjawisko z obszaru polityki, a nie prawa. Uznano wigc, ze reguly jej
prowadzenia nie moga by¢ pozostawione swobodnej grze rynkowej czy
tez marketingowej, ale winny zosta¢ w jaki$ sposob uporzgdkowane®®.
Stanowilo to nie tylko przejaw uznania, Ze kampania wyborcza nie
moze by¢ wylaczona z prawnej regulacji procesu wyborczego, ale takze,
ze jest ona w jaki$ sposob ustrukturyzowana poprzez m.in. system par-
tyjny, podzial na rzad i opozycje, mechanizmy finansowania kampanii,
wykorzystywanie $srodkéw masowego przekazu i nowych technolo-
gii. Wszystkie te elementy, jak uznano w pewnym momencie, maja,
a przynajmniej mogg mie¢, bardzo istotny wplyw na ostateczny wynik

%7 Szerzej na ten temat zob. P. Uzieblo, Zasada réwnosci wyboréw parlamen-

tarnych w panistwach europejskich i poludniowoamerykariskich, Warszawa 2013,
s. 218 i nast.

*%  Szerzej na ten temat zob. A. Rakowska-Trela, Kampania wyborcza w regu-
lacji prawnej i w praktyce, £L.6dz 2015, passim.
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wyboréw. Dlatego uznano, zZe nie moga by¢ one pozostawione poza
nawiasem regulacji prawnej. Wigzalo si¢ to z zalozeniem, ze korzy-
stanie z biernego prawa wyborczego musi by¢ takze objete klauzulg
réwnosci. Zasada réwnosci wyboréw nie jest przeciez a priori odnie-
siona wylacznie do elektoratu. Za takim jej rozumieniem przemawiaja
réwniez zmiany w podejsciu do tej zasady na przestrzeni lat. Chodzi
przede wszystkim o widoczne poszerzanie jej zakresu znaczenio-
wego. Ewolucyjne umocnienie réwnosci po stronie oséb korzystaja-
cych z czynnego prawa wyborczego sila rzeczy musiato doprowadzi¢
do postawienia pytania, czy réwnos¢ powinna by¢ takze odnoszona
do tych, ktorzy sa beneficjentem biernego prawa wyborczego. Tylko
kwestig czasu bylo udzielenie pozytywnej odpowiedzi na powyzsze
pytanie. Stad juz od kilku dekad coraz drobniejszej reglamentacji
podlegaja przepisy okreslajace mechanizmy prowadzenia kampanii
wyborczej, co dotyczy zaréwno podmiotéw zbiorowych (komitetow
wyborczych®), jak i kandydatow®’.

Zapewnieniu zasady réwnosci wyboréw stuzy bardzo wiele kon-
kretnych rozwigzan. Mozna tu wskaza¢ na:

1. wyznaczenie ram czasowych prowadzenia kampanii wyborczej®;

*® Czyli - w Polsce - najczesciej partii politycznych lub ich koalicji (blokow).

Pojecie komitetu wyborczego jest rodzimym, polskim pojeciem. W wiekszosci
panstw partie samodzielnie startuja w wyborach, wlasnie jako partie. W Polsce
przyjeto konstrukcje tworzenia sui genris podmiotéw wyborczych w postaci
komitetéw wyborczych. Tworza je albo samodzielne partie polityczne, albo ich
koalicje, albo wreszcie wyborcy. Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek, Prawna
regulacja komitetéw wyborczych w kodeksie wyborczym, [w:] Kodeks wyborczy.
Wstepna ocena..., s. 71 i nast.

W odniesieniu do polskich rozwiazan zob. G. Kryszen, Standardy rywa-
lizacji wyborczej w wyborach parlamentarnych, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2,
s. 29 i nast.

® Wyznaczenie ram czasowych ma kapitalne znaczenie. Wskazuje sie, ze
zbyt dtuga kampania jest nie tylko nadmiernie kosztowana, ale i nuzaca zarébwno
kandydatow, jak i elektorat. Zbyt krotka kampania jest z kolei korzystna dla
stabilnych ugrupowan, dziata najczesciej na korzys¢ ugrupowan rzadzacych,
a wyborcom nie daje mozliwosci zapoznania si¢ z pelng oferta przedstawiona
przez startujace sity polityczne. Por. C. Wlezien, Election Campaigns, [w:] Com-
paring Democracies. Election nad Voting in the 21%t Century, ed. L. LeDuca,
R.G. Niemi, P. Norris, London 2010, s. 100.
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2. ograniczenia finansowania kampanii wyborczej®*;

3. wprowadzenie rdwnego czasu antenowego dla podmiotéw star-
tujacych w wyborach w publicznej radiofonii i telewizji;

4. wprowadzenie badz to systemu kwotowego, badz to paryteto-
wego na listach wyborczych (gdzie system kwotowy przewiduje
udzial procentowy oséb innej plci niz dominujaca, co w zato-
zeniu ma zwiekszy¢ szanse kobiet, system parytetu zaklada za$
udzial kandydatéw obu pici w proporcji 50 na 50);

5. wprowadzenie ciszy wyborczej jako momentu kladacego kres
wszelkim akcjom reklamowym przed wyborami, gtéwnie po
to, by wyborcy mogli w spokoju podja¢ racjonalng decyzje®.

Wskazane rozwigzania ogolne, dotyczace rownosci szans kandy-

datéw, nie wykluczajg oczywiscie bardziej restrykcyjnych przepisow
szczegotowych. Ich przyktadem moze by¢ japonskie prawo wybor-
cze, ktdére zakazuje prowadzenia kampanii negatywnej®*. Takim
rozwigzaniem sg tez stosowane czesto (np. we Francji czy w Polsce)
zakazy wywieszania reklam wyborczych w okreslonych miejscach
(np. budynkach uzytecznosci publicznej). Tutaj kwestia coraz czgsciej
podnoszona jest takze wyznaczanie specjalnych miejsc do wywieszania
reklam i innych ogloszen wyborczych z jednoczesnym zakazem ich
wywieszania w miejscach do tego nieprzeznaczonych. Za tego typu
mechanizmem przemawia wiele argumentdw, np. réwnos¢ kandyda-
tow (oczywiste jest, Ze bogatsi kandydaci mogliby umiesci¢ reklame
wyborcza w kazdym miejscu), czytelnos¢ oferty reklamowej oraz — co
ma tez znaczenie — estetyka przestrzeni publicznej, ktéra m.in. przez

2 Co dotyczy przede wszystkim ustanowienia gérnego limitu wydatkow na

prowadzenie kampanii wyborczej oraz transparentnego mechanizmu rozliczania
kampanii wyborczej przez startujace w wyborach podmioty (partie i kandyda-
tow).

®  Szerzej na ten temat zob. M.M. Wiszowaty, Instytucja ciszy wyborczej.
Geneza, regulacja prawna, ratio existendi, ,Studia Wyborcze” 2012, t. 14, s. 7
i nast.; por. rowniez K. Superczynska, Prawne problemy stosowania ciszy wybor-
czej w Polsce, [w:] Prawo wyborcze wczoraj i dzis, red. P. Gajewski, Gdansk 2019,
s. 73 inast.

¢ Por. J. Taka, Political Advertising in Japan, South Korea and Taiwan,
[w:] The Sage Handbook of Political Advertising, eds L.L. Kaid, C. Holtz-Bach,
Thousand Oaks 2006, s. 297.
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zbyt daleko posuniety liberalizm zwigzany z takg kampania moze
ulec istotnemu pogorszeniu®®. Zasada réwnosci szans jest juz dzisiaj
mocno ugruntowana. Nie budzi watpliwosci takze fakt, ze powinna
by¢ ona rozpatrywana co najmniej w trzech aspektach, tj.: (1) réwnosci
szans na etapie zglaszania kandydatow; (2) réwnosci szans na etapie
prowadzenia kampanii wyborczej; (3) rdwnosci szans w mechani-
zmach finansowania kampanii wyborczej i wybor6w®’. Przyjmuje sie
jednoczesnie, ze zasada réwnosci szans jest progresywna w tym sen-
sie, Ze pozostaje otwarta na nowe mechanizmy, ktére mozna, a moze
nawet trzeba, wprowadzi¢ w kazdym ze wskazanych trzech etapdéw,
aby w mozliwie pelny sposdb zabezpieczy¢ rownos¢ wszystkich kan-
dydatéw i podmiotow rywalizacji wyborczej.

3.3. Zasada bezposredniosci

Zasada bezposrednio$ci ma jedno podstawowe znaczenie oraz dwa
znaczenia komplementarne. Podstawowe jej znaczenie sprowadza si¢
do tzw. wyboréw jednostopniowych (badz prostych), okreslanych nie-
kiedy mianem wyboréw ,,natychmiastowych”. Zgodnie z nim wyborcy
oddajacy swoj glos bezposrednio glosujg na kandydata, powierzajac
mu mandat wyborczy, a nie na tzw. wyborce drugiego stopnia, ktory
dopiero w ich imieniu dokona zasadniczego wyboru osoby na dane
stanowisko badz funkcje publiczng. W tym rozumieniu odwrotnoscia
wyboréw bezposrednich sg wybory posrednie. Ich istotg jest ustano-
wienie kolegium elektorskiego, ktore w imieniu wszystkich wyborcow
dokonuje wlasciwego wyboru (przyktadem najbardziej znanym sa
obecnie wybory prezydenckie w USA). Wybory posrednie réznicujg
uprawnienia osob posiadajacych czynne prawo wyborcze, wyodreb-
niajac tzw. wyborcoéw pierwszego stopnia oraz wyborcéow drugiego

65

Por. P. Uzigblo, Kampania wyborcza: reguly fair play czy raczej wszystkie
chwyty dozwolone?, [w:] Niedemokratyczne wymiary demokratycznych wyborow...,
S. 247.

%6 Por. P. Uzigblo, Zasada réwnosci wyboréw..., s. 219 i nast.
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stopnia. Ci pierwsi rozstrzygaja, w drodze wyboréw, o wylonieniu
jedynie waskiego grona elektoréw, czyli wyborcoéw drugiego stopnia,
do ktoérych nalezy dokonanie zasadniczego wyboru (tj. powierzenie
mandatu). Wyborcy pierwszego stopnia nie decyduja wobec tego o tym,
komu zostanie powierzony mandat wylaniany w procesie elekcji, gdyz
ich kompetencja jest jedynie wylonienie sktadu zasadniczego gremium,
ktdre przeprowadzi wybdr osoby badz oséb na wybieralne stanowisko.
Tak rozumiane wybory posrednie nie muszg dotyczy¢ bynajmniej
wyboru jedynie organu monokratycznego (vide wybory prezydenc-
kie w USA czy wczeséniej obowiagzujaca regula wyboru prezydenta
Finlandii na podstawie konstytucji z 1919 r.). Taki mechanizm mozna
réwnie dobrze zastosowaé do wylonienia sktadu parlamentu, o czym
zaswiadcza najlepiej przyklad polskiej ordynacji wyborczej do Senatu
z 1935 1. Nalezy przy tej okazji zaznaczy¢, ze posredni sposdb wybie-
rania tzw. drugich izb parlamentu byt swego czasu bardzo popularny.
Traktowano go jako narzedzie inkongruentnosci, czyli takiego uksztal-
towania mechanizmu elekcyjnego w obu izbach, aby dostatecznie
réznicowal ich profil przedstawicielstwa po to, by unikna¢ zarzutu
symilarnosci obu zgromadzen. Dzi$, pod presja demokratyzowania
wybordw, coraz czesciej si¢ z niego rezygnuje (czego przyktadem moze
by¢ odejscie od posredniego sposobu wyboru senatoréw w USA®),
niemniej ciggle mozna spotkac rozwigzania, w ktérych druga izbe
parlamentu wylania si¢ w systemie wyboréw posrednich (np. Senat
V Republiki Francuskiej).

W drugim znaczeniu, dzisiaj juz erodujacym, zasada bezposrednio-
$ci oznacza nakaz glosowania osobistego. Przez wiele lat znaczenie to
bylo réwnowazne znaczeniu glosowania jednostopniowego (natych-
miastowego). Zgodnie z nim bezposrednio$¢ nakazywala wyborcy
osobiste stawienie si¢ w lokalu obwodowej komisji wyborczej i oddanie
glosu®®. Notabene utrzymywanie sie przez wiele lat tej interpretacji

67

Na podstawie XVII poprawki przyjetej w roku 1912, a ratyfikowanej w roku
1913. Wczesniej wybory amerykanskich senatoréw mialy charakter posredni, co
oznaczalo, ze senatoréw z danego stanu wybieraly legislatury stanowe.

% Niekiedy jednak zasade bezposrednio$ci glosowania uznawano za odrebng
od zasady osobistego gtosowania, wskazujac jedynie, ze ta druga wynika logicznie
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zasady bezposredniosci wyboréw znacznie utrudniato wprowadzenie
do prawa polskiego innych, alternatywnych, technik glosowania, gdyz
uznawano je za naruszenie konstytucyjnego standardu wyborczego,
w punkcie, w ktérym konstytucja definiowala wybory jako bezposred-
nie®. Dopiero w latach 9o. XX w. polska doktryna prawa wyborczego
zaczela powoli odchodzi¢ od tego znaczenia, co ostatecznie pozwolito
wprowadzi¢ do Kodeksu wyborczego formy glosowania nieosobistego
(przez pelnomocnika i korespondencyjne). Niemniej dzisiaj uznaje sie,
ze glosowanie osobiste jest w dalszym ciggu zasadniczym (podstawo-
wym) sposobem glosowania, a alternatywne metody (np. korespon-
dencyjne) s3 jedynie uzupetnieniem. Podstawowa forma glosowania,
zaréwno w ujeciu formalnym, jak i faktycznym, jest wiec w dalszym
ciagu glosowanie osobiste, a zatem stawienie si¢ wyborcy w lokalu
obwodowej komisji wyborczej i oddanie glosu. Wszystkie inne dopusz-
czalne sposoby oddania glosu maja wobec tego zasadniczego mecha-
nizmu znaczenie wtérne i komplementarne’®. Uznaje sie wobec tego,
ze osobisty udzial w wyborach jest nadal istotnym elementem zasady
bezposredniosci, tyle tylko, ze nie ma ona charakteru bezwzglednego,
co oznacza, ze mozna — na zasadzie rozwigzania dodatkowego - usta-
nawia¢ inne, nieosobiste sposoby oddania glosu przez wyborce.

W trzecim znaczeniu zasada bezposredniosci oznacza gloso-
wanie imienne (zwane réwniez glosowaniem spersonalizowanym).
Odnosi sie ono do technicznego sposobu wyrazenia woli wyborcy na
karcie wyborczej, jakim jest nakaz wskazania z imienia i nazwiska
(stad glosowanie imienne) kandydata, na ktérego wyborca glosuje.

z pierwszej. Por. np. A. Patrzalek, Instytucje prawa wyborczego PRL, Warszawa
1963, 5. 93.

% Por. np.: K. Skotnicki, System wyborczy do Sejmu i Senatu, [w:] Polskie
prawo konstytucyjne, red. D. Gérecki, Warszawa 2009, s. 86; B. Banaszak, Prawo
wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 17.

7% Co oczywiscie nie wyklucza, ze w przyszlosci nieosobiste formy glosowa-
nia uzyskaja w praktyce znaczenie dominujace. Dowodzi tego przyktad Estonii,
gdzie wiekszos¢ glosow oddawana jest dzisiaj w formie e-votingu. Szerzej na ten
temat zob. U. Madise, P. Vinkel, Internet Voting in Estonia. From Constitutional
Debat to Evaluation of Expirience over Six Election, [w:] Towards Software-Agent
Enhanced Privacy Protection, eds A. Rull, E. Téks, A. Norta, Tallin 2014, s. 53
inast.
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Ta interpretacja zasady bezposredniosci wazna jest szczegdlnie w kon-
tekscie glosowania proporcjonalnego, w ktérym glosuje sie na liste
(najczesciej wystawianag przez partie polityczne). Uznanie, ze z zasady
bezposrednioéci wynika takze nakaz glosowania imiennego eliminuje
bowiem mozliwos¢ wprowadzenia rozwigzania, w ktérym wyborca
oddawalby glos na liste, bez zaznaczania z imienia i nazwiska kan-
dydata umieszczonego na tej liscie (wedtug tzw. listy zamknietej)”".
Rozwigzanie takie ma wychodzi¢ naprzeciw zarzutom formufowanym
pod adresem systemdéw proporcjonalnych, ze eliminuja one personalng
wiez kandydata z wyborca, gdyz nakazuja oddanie glosu na partie
polityczna (liste wyborcza) bez jednoczesnego wskazywania konkret-
nego kandydata. Krytycy takiego rozwiazania zauwazaja, ze nie tylko
depersonalizuje ono wybory, ale takze dziala wyraznie propartyjnie,
wychodzac naprzeciw idei partiokracji, zgodnie z ktdra licza sie logo
partii politycznych, a nie nazwiska konkretnych politykéw’?. Taka
sytuacja wystepuje w systemie zamknietych list wyborczych, w przy-
padku ktérych wyborca ma mozliwos¢ jedynie odniesienia sie do listy
en bloc, bez wskazywania swoich osobistych preferencji. Oznacza to,
ze na karcie wyborczej oddaje sie glos albo zaznaczajac numer listy
wyborczej, albo nazwe tej listy, najczesciej tozsama z nazwa partii
politycznej. Taki sposob glosowania, historycznie dominujacy, dzisiaj
nadal si¢ utrzymuje m.in. w Chorwacji, Hiszpanii, Islandii, Izraelu,
Niemczech, Norwegii, Portugalii, Stowenii czy we Wtoszech”. Zarzuca
mu si¢ nadmierne rozerwanie wiezi wyborcy z mandatariuszem

7' Potwierdzit to polski Trybunat Konstytucyjny, ktory stwierdzit wyraznie,

ze wyborca powinien mie¢ mozliwo$¢ oddania gtosu na konkretnego kandydata
okreslonego z imienia i nazwiska. Por. wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., sygn.
akt Kg/11, pkt 5.6.1.

7> W partiokracji wystepuja m.in. takie zjawiska jak: (1) glosowanie wytacz-
nie na partie badz koalicje partii; (2) obowiazujaca w glosowaniach dyscyplina
partyjna, a nie mozliwos¢ samodzielnej, subiektywnej oceny danego rozstrzy-
gniecia; (3) obsadzanie przez partie swoimi ludzmi wszelkich mozliwych stano-
wisk publicznych; (4) silny uktad powigzan partii i biznesu; (5) ,zabetonowanie”
lub ,,zamrozenie” sceny partyjnej poprzez uniemozliwienie tworzenia i rzeczy-
wistego dziatania innych partii (np. poprzez przyjete rozwigzania w prawie
wyborczym, system finansowania partii politycznych).

7> Por. A. Krasnowolski, Procedury wyborcze w krajach europejskich...,s. 11.
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(kandydatem), jak réwniez pdjscie w kierunku tzw. partiokracji, gdyz
ostatecznym decydentem w sprawie przyznania mandatu czyni organi-
zacje partyjne ukladajace listy wyborcze. To swoja droga powoduje, ze
w literaturze przedmiotu czyni si¢ czgsto dystynkcje miedzy elektora-
tem a tzw. selektoratem, ktéry w modelu glosowania na liste zamknieta
de facto rozstrzyga o przyznaniu mandatu. Krytycy takiego stanu
rzeczy dowodzg, ze brak imienno$ci, a wigc funkcjonowanie jedynie
modelu list zamknietych, pomniejsza role samych wyborcéw, ktérzy
dzialajg jedynie na zasadzie prostego wyrazenia zgody na liste par-
tyjna, godzac sie tym samym na kolejnos¢ na liScie ustalong wczesniej
w drodze uzgodnien partyjnych czy miedzypartyjnych (w razie koali-
cyjnej listy wyborczej). Krytyka nadmiernej roli partii i sprowadzenie
roli wyborcy do aklamacji decyzji podjetej przez gremia partyjne
ukladajace listy wyborcze spowodowaly, ze chcac utrzymac propor-
cjonalnos¢ (traktowang generalnie jako bardziej sprawiedliwy system
wyborczy anizeli system wigkszosciowy), wprowadzono rozwiazania,
ktére mialy spersonalizowa¢ glosowanie dzigki stworzeniu tzw. listy
otwartej. W tym przypadku wyborca nie ma mozliwosci zagtosowania
na abstrakcyjna liste (godzac si¢ z kolejnoscig kandydatéw ustalong
przez autora listy, czyli — najczesciej — parti¢ polityczng), ale musi
dokona¢ wskazania personalnego, zaznaczajac z imienia i nazwiska
kandydata z danej listy. Tym sposobem glos wyborcy jest jednoczes-
nie glosem na liste (z ktdrej kandydat ten ubiega si¢ o mandat) i na
konkretnego kandydata. Wymusza konkurencj¢ miedzy kandydatami
startujacymi z jednej listy, gdyz o ostatecznym przyznaniu mandatu
rozstrzyga nie tylko wynik partii (listy), ale takze wyniki uzyskane
przez kandydatéw (co w naturalny sposob generuje wiekszosciowa
rywalizacje w obrebie jednej listy”*). Stad tez w Polsce, przy obecnym
stanie prawnym, wlasnie w mysl zasady glosowania imiennego nie
ma innej mozliwosci oddania glosu na liste wyborcza w wyborach

7* Trzeba jednak mie¢ na uwadze fakt, ze rozwiazanie to, choé¢ wychodzi

naprzeciw oczekiwaniom wyborcéw co do wzmocnienia ich roli w procesie
wyborczym, pociaga tez za sobg zjawiska negatywne. Jednym z nich jest obni-
zenie poziomu lojalnosci partyjnej, do czego wrecz zacheca system konkurencji
w obrebie jednej listy wyborczej.
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proporcjonalnych (do Sejmu, do Parlamentu Europejskiego czy orga-
néw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego) jak tylko

poprzez zaznaczenie na danej liScie konkretnego kandydata, wska-
zanego z imienia i nazwiska’®. Nalezy jednak pamietal, ze problem

imiennosci - jako sktadnika szerszej zasady bezposrednio$ci wyborow -
nie dotyczy bynajmniej jedynie systemu proporcjonalnego. Glosowanie

takie jest rownie wazne w systemie glosowania wigkszos$ciowego, tyle

ze w systemie first past the post czy tez innych odmianach glosowania

wiekszosciowego (jak np. w Gruzji, gdzie w jednomandatowych okre-
gach stosuje si¢ wymog wiekszosci bezwzglednej), jest ono najczesciej

bezprzedmiotowe. Nalezy jednak mie¢ na uwadze fakt, ze system

wiekszosciowy nie musi wcale zamykac si¢ w formule ,,pierwszy na

mecie”. Réwnie dobrze, w razie przyjecia wielomandatowych okregow
wyborczych, wybory wiekszosciowe moga by¢ realizowane w wariancie

glosowania na liste. Wtedy - jak np. we Francji - lista jest najczesciej

zamknieta (bez mozliwosci oznaczania preferencji personalnych), co

dowodzi, ze kwestia imiennego gtosowania nie jest tylko hermetycz-
nym problemem systeméw proporcjonalnych.

Nalezy miec¢ na uwadze, ze tzw. imiennos¢ glosowania, podobnie jak
osobistos¢, tworzg jedynie komplementarne sktadniki konstytucyjnej
zasady bezposredniosci wybordéw. Jej istota jest zasada natychmiasto-
wosci wyboréw, a wiec braku podziatu elektoratu na mniejsze czesci
z podzialem rol wyborczych na tzw. elektorat pierwszego i drugiego
stopnia. Wybory bezposrednie sa w zwigzku z tym najczesciej identy-
fikowane jako przeciwienstwo posredniego sposobu wylaniania sktadu
osobowego wybieralnego organu. Skutkiem wyboréw bezposrednich
jest wiec uzyskanie natychmiastowego wyniku, oznaczajacego przy-
dzielenie mandatu bedacego przedmiotem procedury wyborcze;j. Stad
tez wybory bezposrednie w swoim podstawowym znaczeniu okresla
sie niekiedy mianem wyboréw natychmiastowych badz tez jedno-
stopniowych, co wskazywa¢ ma na to, ze migdzy mandatariuszem

7> Poza Polska system listy otwartej jest tez stosowany w Austrii, Belgii,

Danii, Estonii, na Stowacji i w Szwecji. Por. A. Krasnowolski, Procedury wyborcze
w krajach europejskich..., s. 11.
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a korpusem wyborczym jest tylko jeden stopien procesu wyborczego.
Ciekawostka jest fakt, ze ten stricte techniczny element zasady bezpo-
$rednio$ci wyboréw byl niekiedy przenoszony na jego istotny skfadnik
materialny. Otéz dawna doktryna polskiego prawa konstytucyjnego

uznawala, ze bezposrednios¢ wyboréw, sprowadzona do jednostopnio-
wosci, byta jednoczesnie zaréwno logicznym, jak i prawnym uzasadnie-
niem mozliwosci odwotania parlamentarzysty, co znamionuje mandat

imperatywny (zwigzany). Bezposrednio$¢ miata bowiem przyczynicé
sie do nawigzywania i utrzymywania statej wiezi wyborcy z kandyda-
tem, a nastepnie mandatariuszem’®. Z tego punktu widzenia patrzac,
polska doktryna korelowala bezposrednios$¢ glosowania ze statusem

prawnym osoby wybranej, uznajac, ze natozenie na nig obowigzku

dzialania zgodnie z nakazami i instrukcjami otrzymanymi od wybor-
cow jest swoistym ciggiem dalszym zasady bezposredniosci wyboroéw,
a ich sankcja — mozliwos$¢ wczesniejszego odwolania mandatariusza

w bezposrednim akcie wyborczym bedacym actus contrarius wyboru.
Mimo ze wspodlczesna doktryna prawa konstytucyjnego rozerwala
zwiazek bezposrednio$ci wyboréw z mandatem zwigzanym (nakaz-
czym), to jednak wcigz istnieje wyrazne rozréznienie podstawowego

znaczenia tej zasady i jej znaczen pobocznych (komplementarnych).
Stad niekiedy mozna spotkac podejscie wskazujace na waskie i szerokie

znaczenie zasady bezposredniosci wyboréw. W waskim znaczeniu

bezposrednios¢ bedzie réwnoznaczna z jednostopniowoscia procedury
wyborczej, podczas gdy w szerokim znaczeniu bedzie ona odnoszona
do imiennosci glosowania (problem osobistego gtosowania jest wspot-
cze$nie nieaktualny z racji masowego wrecz ustanawiania innych,
nietradycyjnych technik glosowania, ktére powoduja, Ze osobiste

oddanie glosu ma mniejsze znaczenie albo uznawane jest za zupelnie

nieaktualne, wzglednie traktuje sie je jako regule, przy jednoczesnym
ustanowieniu wyjatku w postaci glosowania nieosobistego)””.

76 A. Patrzalek, Instytucje prawa wyborczego. .., s. 94.

Por. A. Szmyt, Wprowadzenie do prawa wyborczego, [w:] Konstytucja.
Ordynacje wyborcze do Sejmu i Senatu, Gdansk 1991, s. 17.

77
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3.4. Zasada tajnosci glosowania

Zasada tajnosci glosowania odnosi sie, co nalezy podkresli¢, nie do
calosci wybordw, ale zaledwie do jednego z ich elementéw, ktérym
jest glosowanie. Stad mocno akcentuje si¢ w konstytucji, ze jest to
zasada tajno$ci glosowania, a nie tajnosci jako takiej czy tym bardziej
tajnosci wyboréw. Wybory, zeby mozna je bylo uzna¢ za demokra-
tyczne, muszg by¢ maksymalnie jawne’® i transparentne. Tajne wybory,
gdyby pozostac przy tej terminologii, oznaczalyby wszakze w praktyce
utajnienie calego procesu wyborczego, poczynajac od momentu zarza-
dzenia wyboréw poprzez tajng (sic/) kampani¢ wyborcza, a skonczyw-
szy na utajnieniu wynikéw wyboréw. Stad w katalogu zasad prawa
wyborczego nie moze by¢ mowy o zasadzie tajnosci w ogdle czy — tym
bardziej - zasadzie tajnosci wyborow, a jedynie o zasadzie tajnosci
glosowania. Tajne ma by¢ bowiem jedynie samo glosowanie, a wiec
moment, w ktérym wyborca oddaje swdj glos, po to, aby nie mozna
bylo stwierdzi¢, jak glosowata konkretna osoba’. Wszystkie pozostate
elementy skiadajace si¢ na proces wyborczy nie tylko nie moga by¢
utajnione, ale wrecz przeciwnie — winny by¢ maksymalnie jawne, przej-
rzyste i czytelne dla wszystkich uczestnikéw wyboréw (tzn. wyborcow,
kandydatow, startujacych ugrupowan, obserwatoréw, mediow etc.).
Zasada tajnosci glosowania w swoim rudymentarnym znaczeniu ma
chroni¢ wyborce przed wszelkiego rodzaju konsekwencjami, zaréwno
pozytywnymi, jak i negatywnymi, z tytutu tresci jego gtosu. Ma ona
stwarza¢ parasol ochronny nad wyborcg, dajac mu pelen komfort
intymnosci, jesli chodzi o to, na kogo glosowal. Aparat panstwowy,
w tym aparat wyborczy, nie ma wiec zadnej mozliwosci stwarzania
mechanizmoéw, ktorych celem byloby zapoznanie si¢ z trescig decy-
zji wyborczej osoby glosujacej. Malo tego, na aparat wyborczy natlo-
zony jest obowigzek stworzenia odpowiednich warunkéw do tego,
aby zasade tajnosci glosowania w sposdb maksymalny zabezpieczy¢.

7® W doktrynie niemieckiego prawa konstytucyjnego wspomina si¢ coraz

czesciej o zasadzie jawnosci wyboréw jako osobnej, nowej zasadzie prawa wybor-
czego.

7? Por. A. Szmyt, Wprowadzenie..., s. 16.
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Temu stuzy np. wyglad karty wyborczej, ktéra ma by¢ jednakowa dla
wszystkich (tak, aby nie mozna bylo poszczegdlnej karty przyporzad-
kowa¢ do konkretnego wyborcy), jej jednostronne zadrukowanie (aby
utrudni¢ mozliwos¢ ,,przypadkowego” ujawniania tresci gtosu), a takze
rozmaite zabezpieczenia w lokalu wyborczym (tj. miejsca zapewnia-
jace intymnos¢ oddania glosu). Od samego poczatku zasada tajnosci
glosowania miafa wigc wymiar przede wszystkim gwarancyjny. Cho-
dzito o to, aby zapewni¢ przejrzysto$¢ procesu wyborczego, i to co
najmniej w kilku znaczeniach. Po pierwsze, i najwazniejsze, w tym,
zeby wyborca, ktéry korzysta z przystugujacego mu prawa glosu, mogt
z niego korzysta¢ w pelni swobodnie, bez obawy zaistnienia jakich$
negatywnych reakeji zaréwno wiladz publicznych, jak i innych pod-
miotow (obywateli, a dzisiaj np. mediéw i w duzej mierze ksztaltowa-
nej przez nie opinii publicznej). Oczywiscie w takim samym stopniu
chodzi tez o reakcje pozytywne, ktére mialyby nagradza¢ wyborce
za tre$¢ oddanego przez niego glosu, co wyczerpywatoby znamiona
tzw. korupcji wyborczej albo niebezpiecznie sie do niej zblizato. Po dru-
gie, zeby nikt nie wptywal na wyborce w momencie oddawania przez
niego glosu i nie naklanial do glosowania w okreslony sposéb (w mysl
zalozenia, ze wola wyborcy bedzie skutkiem jedynie jego subiektywnej
oceny, ktora oczywiscie wspolksztattowaé moga rozmaite techniki
marketingowe stosowane w kampanii wyborczej). Po trzecie, zeby
organy panstwa nie wyciagaly konsekwencji ani z konkretnych decyzji
wyborczych, ani w ogdle z preferencji politycznych wyborcow. Sfera
decyzji wyborczych ma by¢ w efekcie prywatng, intymna sfera, wolna
od jakiejkolwiek ingerencji panistwa®’. Dlatego tez zamiast o zasa-
dzie tajnosci glosowania powinno si¢ raczej mowic¢ o anonimowosci
glosowania. Rudymentarnym sensem zasady tajnosci (anonimowosci)
glosowania ma by¢ bowiem niemozliwos¢ przyporzadkowania konkret-
nego glosu do konkretnego wyborcy, a co za tym idzie - niemozliwos¢

80 Stad tez nalezy uzna¢, ze zasada tajnosci glosowania jest kluczowa gwa-

rancja podmiotowego prawa wyborczego, akcentujacego prawnoczlowieczy
wymiar prawa wyborczego w ogole. Por. A. Frydrych-Depka, Prawnoczlowiecze
spojrzenie..., s. 33 i nast.
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ustalenia, w jaki sposdb wyborca glosowalt®'. Tak rozumiang zasade
tajnosci maja, w sensie prawnym, zabezpiecza¢ trzy podstawowe oko-
licznosci. Pierwsza s3 rozwigzania organizacyjne odnoszace si¢ do
techniki oddawania glosu (adresowane zaréwno od organéw admini-
stracji wyborczej, jak i samych wyborcéw). Druga stanowia przepisy
karne oraz inne przepisy prawa wyborczego dotyczace weryfikacji
prawidlowosci przeprowadzenia elekcji, ktore w sytuacjach skrajnych
umozliwiajg uniewaznienie konkretnego glosowania czy nawet calych
wyboréw. Trzecig s3 zachowania i nawyki samych wyborcow, ktorzy
winni zachowywac sie tak, aby uczyni¢ zados¢ anonimowosci gloso-
wania®.

Co ciekawe, w historycznej ewolucji ksztaltowania sie poszczegdl-
nych, klasycznych juz zasad wyborczych zasada tajnosci gtosowania
pojawila sie najpozniej. Wezesniej bowiem w zakresie procedury odda-
wania glosu obowigzywala alternatywna zasada jawnosci glosowa-
nia, co oznacza, ze wyborca glosowal jawnie, a wrecz ostentacyjnie.
Zasada jawnego glosowania skorelowana byta bardzo silnie z etycznym
i edukacyjnym podej$ciem do wyboréw. W XVIII i XIX w. panowalo
przekonanie, ze ekskluzywny wyborca, wczesniej wyselekcjonowany
na podstawie wysrubowanych cenzuséw, oddawal swoj glos nie tylko
w swoim imieniu, ale réwniez w imieniu wszystkich pozostatych,
pozbawionych praw wyborczych. Uwazano wobec tego, ze korzystajac
z czynnego prawa wyborczego konkretny wyborca korzysta nie tylko
z suffrage individuel, ale wykonuje tzw. suffrage social, ktérego sedno
stanowi wyrazanie woli wyborczej réwniez w imieniu tych, ktérzy
nie posiadajg prawa glosu®. Indywidualny udzial w wyborach byt
wiec jednocze$nie wykonywaniem praw kolektywnych, co musialo
sie wiaza¢ z wprowadzeniem rozwiazan umozliwiajacych kolekty-
wowi przynajmniej elementarng wiedz¢ na temat tego, jak posiadajacy

81 Uznaje si¢ wobec tego, Ze istota tajnosci glosowania jest stworzenie

wyborcy warunkow do tego, aby oddat on swoj gtos w ciszy, skupieniu i zgodnie
z wlasnym sumieniem. Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa
2010, 8. 161-162.

82 Por. A. Patrzalek, Instytucje prawa wyborczego..., s. 97.

83 P. Pactet F. Mélin-Saucramenien, Droit constitutionnel, Paris 2013, s. 87.
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czynne prawo wyborcze glosowali. W ujeciu klasycznej doktryny ich
glos byl bowiem czyms$ wiecej anizeli tylko ich wlasnym gltosem®*.
W imieniu wyborcy (ktéry w masie obywateli stanowil wyrazng mniej-
sz0$¢) wypowiadal si¢ bowiem caly lud, co oznacza, ze glosowanie sitg
rzeczy nie moglo by¢ przystoniete zasada tajnosci. Mialo by¢ jawne
m.in. po to wlasnie, by wszyscy pozbawieni prawa glosu mogli wiedziec,
jak glosowala elita. Ponadto stusznie uwazano, ze glosowanie zawsze
dotyczy tzw. droit politique, ktore z koniecznosci obejmuje swoim zasig-
giem wszystkich, bez wzgledu na ich uprawnienia wyborcze. Prawo
polityczne dotyczyto bowiem kazdego, bez wzgledu na jego status
wyborczy, majatkowy, wyznaniowy, pochodzeniowy czy wreszcie eko-
nomiczny. Stad owi ,wszyscy”, ktérych w mniejszym czy wiekszym
stopniu dotyczylo droit politique, winni mie¢ wiedze¢ na temat tego,
jak osoby aktywnie wykonujace prawa polityczne z nich rzeczywiscie
korzystaja®. Akt wyborczy dlatego m.in. byl postrzegany jako $wiety
i cho¢ realizowany byl jedynie przez niektérych, podmiotem droit
politique czynilt wszystkich, taczac ich w jeden podmiot polityczny,
czyli suwerena®. Jawne, wrecz ostentacyjne oddawanie gtosu byto wiec
bardzo konkretng formg tworzenia wspolnoty politycznej, taczylo tych,
ktdérzy maja prawa wyborcze, z tymi, ktorzy z réznych wzgledow sa ich
pozbawieni. Dlatego Monteskiusz byl zdania, ze kiedy ,,lud oddaje glosy,
powinno to by¢ publiczne”. Dzigki upublicznieniu gtosowania ,,lud
byt o§wiecony przez znamienitszych obywateli i pows$ciagany powaga
pewnych 0s6b”*. Apologeta glosowania tajnego byt rowniez John
Stuart Mill, ktérego zdaniem glosowanie ,,dzia¢ si¢ winno na oczach
publiczno$ci, pod naciskiem krytyki publicznej”®®. Jego zdaniem
przejrzystos¢ tego, jak glosowali wyborcy, stanowita wazny element

84 Por. G. Vedel, Manuel élémentaire de droit constitutionnel, Paris 2002,

S. 145.

8 Por. M. Offerlé, Un homme une voix, s. 28 i nast.

Por. P. Rosanvallon, Le sacre du citoyen. Histoire du suffrage universel en
France, Paris 1992, s. 55 i nast.

87 Ch. Montesquieu, O duchu praw, przet. T. Zeleniski (Boy), Warszawa 1957,
t. 1, s. 40.

8 1.S.Mill, O rzgdzie reprezentatywnym. Poddatistwo kobiet, przet. ]. Hotowka,
Krakéw 1995, s. 178.
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kontroli politycznej, a zarazem upodmiotowienie tych, ktérzy praw
wyborczych byli pozbawieni. Byla sposobem kurateli nad wykonywa-
niem obowiazku glosowania, a zarazem formg zabezpieczenia przed
wszelkimi patologiami, w postaci np. preferowania przez wyborcow
jaki$ koterii, uktadéw albo wrecz dzialania na niekorzys¢ ogotu.
Tu pojawia si¢ bodajze najciekawszy element uzasadnienia glosowa-
nia jawnego. Byla nim ochrona wyborcéw. Uwazano, ze glosowanie
jawne przeciwdziata korupcji politycznej, stawiajac interes ogotu ponad
interesami partykularnymi, a zarazem pozwala uchwycic to, co stanowi
common sense. Sadzono, ze autentyczne glosowanie na korzys¢ calej
wspolnoty gwarantuje dopiero jawne gtosowanie. Nikt w nim nie ma
nic do ukrycia, a ponadto w sytuacji, kiedy wszyscy widza i wiedza,
jak wyborca glosuje, powstaje specyficzny rodzaj odpowiedzialnosci
za oddany glos przed opinig publiczng. Uwazano jednoczesnie, ze
publiczny sposdéb glosowania eliminuje tez mozliwos¢ sankcji, gdyz
trudno kara¢ za co$, co jest wystawione na widok publiczny. W mysl
tych wszystkich pogladéw publiczne oddawanie gtosu sktaniato wybor-
cow do podejmowania odpowiedzialnych i przemyslanych decyzji,
wolnych od jakichkolwiek presji czy uprzedzen®’. Glosowanie byto
w efekcie czym$ naprawde powaznym, przemyslanym, swiadomym,
czynionym w poczuciu odpowiedzialnosci przed wspoélnota, ktéra
konstytuowata specyficzna relacja wyborcy i niewyborcéw o$wietlona
oddawaniem glosu na oczach opinii publicznej. Stad nawet dzisiaj
pojawiaja sie opinie, ze tajno$¢ glosowania, ktéra w pewnym momencie
zastapila wezedniejszg jawnos¢, okazata si¢ pyrrusowym zwyciestwem,
ostabiajac wiezi obywatelskie i ustanawiajac zatomizowang spoleczno$c¢
wyborcédw przed nikim i za nic nie odpowiedzialnych®.

Skutki porzucenia zasady jawnosci byly jednak takze i inne. Pod-
stawowym bylo wprowadzenie ,,pisemnosci” glosowania, co wigzato
sie z wprowadzeniem karty wyborczej. Wczesniej, np. we Francji
czy w USA, wyborcy ustnie i publicznie deklarowali przed komisja,

8 Por. D. Daniluk, Realizacja konstytucyjnych zasad..., s. 40.

% Por. G. Brennan, P. Pettit, Unveiling the Vote, ,British Journal of Political
Science” 1990, vol. 20, no. 3, s. 332.
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na kogo glosuja. Pierwszym sygnatem odwrotu bylo ustanowienie
pisemnej formy zadeklarowania oddawanego glosu, z czym jednak
nadal korelowano jawnos¢. W praktyce oznaczalo to, ze wyborca na
karcie wpisywal swoje imi¢ i nazwisko, a nastepnie nazwisko kandy-
data, na ktdrego oddaje swoj glos. Takie rozwigzanie po raz pierwszy
zastosowano we Francji juz w 1789 r. W roku 1793 wprowadzono
dwie réwnowazne formy oddawania gtosu, tj. jawna i tajng, a samemu
wyborcy postawiono wybor sposobu glosowania. W kolejnej konstytu-
cji, z 1795 r., zasada tajnosci glosowania zastgpila juz catkowicie zasade
jawnosci. Jednak glosowanie naprawde tajne zaczelo by¢ skutecznie
przeprowadzane we Francji dopiero po roku 1913°". W innych pan-
stwach zasada tajnosci réwnie powoli zastepowala wczesniejszg zasade
jawnosci glosowania. I tak np. w Wielkiej Brytanii tajne glosowanie
wprowadzono dopiero w roku 1872°%, w Belgii - w roku 1877, w Nor-
wegii — w 1884, aw USA - w 1888 r. (i to tylko w niekt6rych stanach)®.
W potowie wieku XX tajnos¢ glosowania byla juz zgodnie uznawana
za standard wyborczy, a wszelkie od niej odstepstwa postrzegane albo
jako anachroniczne, albo jako wrecz niedemokratyczne.

Jesli spojrzymy na wspolczesna postac zasady tajnosci glosowania,
kwestia z pewnoscia kluczows, szczegélnie z praktycznego punktu
widzenia, jest odpowiedz na dwa podstawowe pytania: do kogo wta-
$ciwie adresowany jest wymadg glosowania tajnego oraz czy wymog
ten stwarza obowiazek glosowania z zachowaniem tej zasady, czy tez
jego adresaci, a przede wszystkim wyborcy majg swobode w sposobie
oddania glosu. Odpowiedz na pierwsze pytanie jest prosta. Otoz zasada
glosowania tajnego adresowana jest do dwoch rodzajow podmiotow.
Po pierwsze, do organéw wyborczych, zwlaszcza za§ do komisji wybor-
czych najnizszego szczebla, w ktorych nalezy zorganizowa¢ glosowa-
nie w taki sposob, aby uczyni¢ zado$¢ zasadzie gtosowania tajnego.
Po drugie, do wyborcéw, ktérzy oddajac swoj glos, winni uwzglednia¢
postulat glosowania tajnego. W tym miejscu pojawia si¢ od razu drugie

91

D. Daniluk, Realizacja konstytucyjnych zasad..., s. 41.
Por. M. Rakowski, Wplyw dziewigtnastowiecznych reform wyborczych na
rozwéj brytyjskiego parlamentaryzmu, ,,Studia Wyborcze” 2010, t. 10, s. 75.

3 Por. A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999, s. 37.
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pytanie, dotyczgce badz to obligatoryjnego, badz tylko fakultatywnego
(postulatywnego) statusu zasady tajnosci gtosowania. Odpowiedz na
nie jest zniuansowana i w doktrynie wyraznie ujawnia si¢ odmienno$¢
podejs¢. Najczesciej mozna przy tym spotkac dwa stanowiska. Zgodnie
z pierwszym to, czy tajnos¢ glosowania stwarza nakaz takiego zacho-
wania zalezy od rodzaju adresata tego nakazu. O ile bowiem organy
wyborcze sg bezwzglednie zobowigzane zorganizowaé gtosowanie
w taki sposob, aby uczyni¢ zado$¢ zasadzie tajnosci, o tyle wyborcy
majg juz w tej mierze swobode zachowania®. Oznacza to, ze osoby
glosujace same decyduja, czy beda skrupulatnie przestrzega¢ zasady
tajnego oddania glosu, czy tez oddadzg go w inny sposob. Granice
swobody wyborcy w tym zakresie wyznaczajg te regulacje prawne,
ktdre zakazujg manifestowania pogladéw politycznych w lokalu wybor-
czym i prowadzenia w nim agitacji wyborczej. W rezultacie wyborca
ma swobode oddania glosu, poruszajac si¢ miedzy rozwigzaniami
gwarantujacymi pelna tajnos¢ a tymi, ktére zakazuja ostentacyjnego
oddawania glosu - noszgcego znamiona zakazanej agitacji wyborczej®.
Za pogladem tym ma przemawia¢ istota zasady tajnego glosowania
ito, ze ma ona chroni¢ wyborce przed skutkami ujawniania tresci jego
glosu. Dlatego w przypadku wyborcy to od niego samego ma zaleze¢,
czy skorzysta on z parasola chronigcego anonimowo$c¢ jego glosu, czy
tez dobrowolnie odda glos w taki sposéb, ktory potencjalnie umozliwi
osobom trzecim zapoznanie si¢ z nim. Zgodnie z drugim pogladem
nakaz glosowania tajnego jest obowiazkiem zaréwno organéw wybor-
czych, jak i wyborcéw, ktoérzy oddajac glos, musza przestrzega¢ tych
wszystkich rozwigzan proceduralno-technicznych, ktére sa postrze-
gane jako gwarancje zasady tajnosci glosowania®®. Nie mozna wobec

% Poglad ten w doktrynie mozna spotka¢ najczesciej. Por. np. D. Daniluk,

Realizacja konstytucyjnych zasad..., s. 39 i nast.

5 Poglad taki wyrazit réwniez polski Trybunat Konstytucyjny, ktory stwier-
dzit wprost, ze ,, dla wyborcy tajnoé¢ glosowania jest przywilejem, z ktorego moze
on skorzysta¢, cho¢ nie ma takiego obowigzku. Oddanie glosu w sposéb jawny,
o ile nie stanowi formy agitacji wyborczej, nie wigze si¢ dla niego z zadnymi
negatywnymi konsekwencjami prawnymi” - por. wyrok TK z 20 lipca 2011 1.,
sygn. akt Kg/11.

6 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 163, 164.
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tego odwolywac sie do ,,wolnosciowego” charakteru zasady tajnosci
i lansowac pogladu, ze to od samego wyborcy zalezy, czy zechce on
odda¢ gtos w sposdb tajny. Tajnos¢ glosowania, tym bardziej ze jest
zasadg wprost wyrazong w konstytucji, nie moze by¢ przeciez w jaki-
kolwiek sposéb relatywizowana czy wybidrczo traktowana, zwlasz-
cza ze w konstytucji nie ma zadnych podstaw do takiej swobodnej,
a tym bardziej wybidrczej jej interpretacji. Z tych samych powoddéw
nie mozna tez lansowac pogladu, ze tajnos¢ glosowania ksztaltuje nie
tyle litera prawa, ile przede wszystkim praktyka, ktéra moze réznie
podchodzi¢ do skrupulatnosci jej przestrzegania®’. Tu wskazuje sie,
ze szczegdlnie do wyborcy trudno jest wprost zaadresowaé obowia-
zek respektowania tajnego sposobu oddania glosu, a jeszcze trudniej
taki obowigzek wyegzekwowac. Dlatego wigksza role w zapewnieniu
anonimowosci glosowania winny mie¢ elementy pozaprawne, takie
jak kultura polityczna czy nawyki zachowan wyborczych, ktére uze-
wnetrzniajg si¢ w praktyce. To one, wedlug tych pogladéw, powinny
by¢ najlepsza gwarancja zachowania zasady tajnego (anonimowego)
oddania glosu przez wyborcow.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze szczegdlnie w Polsce dos¢ swobodnie
podchodzilo sie do kwestii tajnosci glosowania, czemu wyraz dawata
zaréwno doktryna, jak i rozwijajaca sie praktyka wyborcza. W okresie
IT RP méwiono wrecz o zaniechaniu zwyczaju glosowania w sposéb
tajny”®®. Z kolei po 1945 r. przepisy najpierw w ogole pomijaty zasade
tajnosci glosowania (pierwsza ordynacja wyborcza z 1952 r.), poz-
niej za$ praktyka wyborcza utrwalila tendencje do ignorowania jej
przez wyborcow. Stuzyla temu ideologia tzw. glosowania bez skres-
len. Zgodnie z nig twierdzono, ,Zze skorzystanie z zasady tajnosci
glosowania (a wigc wejscie do kabiny) pozostaje w sferze uprawnien
wyborcy, a zatem jezeli wyraza on takg che¢, to moze gtosowaé jaw-
nie”®’. Owczesny uktad kart do glosowania pozwalal jednocze$nie na
tzw. glosowanie bez skreslen, co oznaczalo, ze jezeli wyborca oddawat

7" Por. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypo-

spolitej, Lublin 1998, s. 202.
°8  Tamze.
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 163, 164.
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czysta karte, to tym samym glosowal na kandydatéow umieszczonych
na pierwszych miejscach jedynej listy wyborczej (tzw. miejscach man-
datowych). Przyjety wéwczas model glosowania byt wprowadzony
celowo i az do lat 80. XX w. pozwalal wywiera¢ na wyborcow rdz-
nego rodzaju presje, by ci gtosowali bez skreslen i bez wchodzenia
do kabiny, w efekcie czego zrodzita si¢ obawa przed korzystaniem
z kabiny, a zarazem przekonanie, ze wejscie do kabiny, ergo glosowanie
w sposob tajny, jest uprawnieniem wyborcy, od ktérego zalezy sto-
pien jej przestrzegania. Praktyke te akceptowalo wielu przedstawicieli
doktryny, ktérzy lansowali teze, ze glosowanie bez skreslen, ergo bez
korzystania z zabezpieczen porgczajacych tajnos¢ glosowania, jest
przejawem zaufania obywateli do wladzy, forma budowania wspdlnoty
socjalistycznej, potwierdzeniem jednosci politycznej obywateli, ktorzy
w rozwinietej formacji socjalistycznej nie s stygmatyzowani zadnymi
podziatami politycznymi'®®. Na tle tych wszystkich pogladdw utrwalito
sie w okresie Polski Ludowej przekonanie, ze zasada tajnosci glosowa-
nia jest fakultatywna dla wyborcy, a nawet wiecej — ze skorzystanie
z niej jest pewnego rodzaju przywilejem, z ktérego moze on, ale nie
musi skorzysta¢'®'.

Nalezy stang¢ na stanowisku, ze obecnie tajno$¢ glosowania jest
w takim samym stopniu obowigzkiem organéw wyborczych, ktore
muszg zapewni¢ mozliwosci tajnego oddania glosu, jak i wyborcéw,
ktérych zachowanie w lokalu wyborczym winno respektowa¢ wymogi
oddania glosu w sposéb anonimowy. Kodeks dobrej praktyki w spra-
wach wyborczych przyjety przez Komisje Wenecka wskazuje wprost,
ze wyborcy muszg zasade tajnosci respektowad, a ,,jej nieprzestrze-
ganie winno by¢ sankcjonowane uniewaznieniem kazdej karty do
glosowania, ktorej zawarto$¢ zostala ujawniona”. Obowigzek respek-
towania zasady tajnos$ci glosowania przez wyborcéw wynika rowniez

190 Przy tej okazji wskazywano, ze brak obowigzku oddania glosu w sposéb

respektujacy tajnos$¢ glosowania odrdznia ustroje socjalistyczne od burzuazyj-
nych, stwarzajac wicksza wolnos¢ wyborcy, ktéremu pozostawiono decyzje, czy
glosowac w sposéb anonimowy, czy tez nie. Por. A. Burda, R. Klimowiecki, Prawo
panstwowe, Warszawa 1958, s. 609.

191 Por. Z. Jarosz, System wyborczy PRL, Warszawa 1969, s. 175.
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z jednoznacznych przepisow Kodeksu wyborczego z 2011 r. Zgod-
nie z nimi, ,,po otrzymaniu karty do glosowania wyborca udaje si¢
do miejsca w lokalu wyborczym zapewniajacego tajnos$¢ glosowania”
(art. 52 § 5), po czym ,wyborca wrzuca karte do urny znajdujacej sie
w dostepnym i widocznym miejscu lokalu wyborczego, w taki sposéb,
aby strona zadrukowana byta niewidoczna” (art. 52 § 6). Jednoczesnie
»przewodniczacy obwodowej komisji wyborczej ds. przeprowadzenia
glosowania w obwodzie wyznacza czlonka komisji, ktory przebywajac
w bezposredniej bliskoséci urny, zapewnia jej nienaruszalno$¢ oraz
przestrzeganie przez wyborcow” zasady tajnosci (art. 52 § 6a).

3.5. Zasada okreslajgca system wyborczy sensu stricto

Cztery powyzsze zasady tworzg klasyczny kanon demokratycznych
zasad prawa wyborczego. Uzupetniaja go zasady okreslajace system
redystrybucji mandatéw (a wigc definiujace system wyborczy sensu
stricto). Nalezy zauwazy¢, ze na gruncie polskich przepiséw konsty-
tucyjnych zasady okreslajace system wyborczy s3 wskazane jedynie
w dwoch przypadkach. Wskazanie systemu wyborczego ma miejsce
w przepisach art. 96 ust. 2 Konstytucji RP, gdzie wprost przewidziano
proporcjonalny mechanizm podzialu mandatéw w wyborach do Sejmu.
Z kolei z samego charakteru wyborow prezydenckich (jeden mandat
do obsadzenia w skali calego kraju) wynika, ze w przypadku tych
wyboréw musi miec¢ zastosowanie system wiekszosciowy, przy czym
konstytucja dookresla, ze zastosowanie ma tu system wigkszosci bez-
wzglednej (zgodnie bowiem z trescig przepisu art. 127 ust. 41 5 na
urzad prezydenta wybrany zostaje kandydat, ktéry otrzymal wiecej
niz potowe waznie oddanych gloséw, a jezeli zaden z kandydatow
nie uzyska wymaganej wigkszosci, czternastego dnia po pierwszym
glosowaniu przeprowadza si¢ ponowne glosowanie; w ponownym
glosowaniu wyboru dokonuje si¢ sposréd dwdch kandydatéw, ktorzy
w pierwszym glosowaniu otrzymali kolejno najwigksza liczbe glosow).
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Wybér pozostatych organéw, w tym takze organéw samorzadu
terytorialnego, jesli chodzi o algorytm podzialu mandatéw, nie zostat
w zaden sposéb konstytucyjnie zdeterminowany. Oznacza to, ze usta-
wodawca zwykly posiada wzgledna swobode we wprowadzaniu sys-
temu wigkszos$ciowego, proporcjonalnego badz mieszanego.

Innym istotnym problemem, zwlaszcza z punktu widzenia dok-
tryny prawa konstytucyjnego, jest zadeklarowanie zasady proporcjo-
nalnosci w wyborach do Sejmu. Rodzg si¢ bowiem spory o jej wtasciwa
interpretacje. Wskazac tu mozna co najmniej trzy stanowiska. Zgodnie
z pierwszym konstytucyjne przesadzenie proporcjonalnosci wybo-
réw sejmowych eliminuje jakiekolwiek mozliwosci wprowadzania
innych niz proporcjonalne systemoéw alokacji mandatéw. Oznacza to,
ze pula wszystkich 460 mandatéw musi by¢ obsadzana zgodnie z reguta
proporcjonalnosci (przy czym sam wybdr konkretnego algorytmu
proporcjonalnego jest juz swobodng decyzja ustawodawcy zwyklego).
Zgodnie z drugim stanowiskiem alokacja miejsc sejmowych moze
uwzgledniac element inny niz proporcjonalny, ale wytacznie w specy-
ficznym wariancie systemu kompensacyjnego, czyli systemu, w ktérym
wiekszo$¢ mandatéw pochodzi z proporcji, a jakas mata ich czes¢
z systemu wiekszo$ciowego, co ma zrekompensowa¢ mankamenty
systemu proporcjonalnego. Wedlug tego stanowiska dopuszczalne
bytoby wigc zastosowanie w wyborach sejmowych np. niemieckiego
wariantu systemu wyborczego, w ktérym o liczbie miejsc przypada-
jacych poszczegdélnym partiom rozstrzyga formuta proporcjonalna,
a sam przydzial mandatéw przypadajacych danej partii nastepuje
przy réwnoczesnym skorzystaniu z algorytmu wigkszosciowego i pro-
porcjonalnego. Zgodnie z trzecim, najbardziej oryginalnym, ale tez
i racjonalnym stanowiskiem sensem zasady proporcjonalnosci nie jest
bynajmniej ustanowienie konkretnego mechanizmu matematycznego.
Jesli bowiem uwzgledni si¢ paradygmat przepiséw konstytucyjnych,
ktérym jest duzy stopien ogélnosci, a czgsto nawet hastowos¢ sformuto-
wan, a ponadto zwrdci si¢ uwage na zniuansowang specyfike systemow
proporcjonalnych (ktére moga by¢ mniej i bardziej proporcjonalne),
to mozna przyjaé, ze sensem zasady proporcjonalnosci — zwlaszcza
jesli sie ja wpisze do konstytucji — jest uznanie, ze podzial mandatow
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ma uwzglednia¢ ide¢ proporcjonalnosci jako taka, a tg jest niezmien-
nie proporcjonalne odwzorowanie pogladéw elektoratu w sktadzie

osobowym wybieralnego organu, niezaleznie od tego, jak do tego

odwzorowania doszlo, tzn. przy zastosowaniu jakiej matematycznej

metody. Odwzorowanie to, w sensie technicznym, moze by¢ przepro-
wadzone w rézny sposob, ergo przy zastosowaniu réznych algorytmow.
Przykladanie do nich wigkszej uwagi jest jednak bezcelowe, gdyz nie

chodzi o techniczny sposéb przeliczenia gtoséw na mandaty, ale o efekt

owego przeliczenia - tak, aby sklad organu byt proporcjonalny w sto-
sunku do pogladéw ujawnionych w akcie wyborczym. Stad nie ma

znaczenia, czy system w sensie technicznym bedzie proporcjonalny'?,
kompensacyjny czy tez bedzie on wlasciwie systemem mieszanym. Sens

zasady proporcjonalnosci wyznacza jej telos, a tym nie jest technika

przeliczania gloséw na mandaty, tylko efekt tego zabiegu, ktérym jest

proporcjonalny, czyli reprezentatywny sktad wybranego organu'®’.

192 Zwlaszcza jesli uwzgledni sie fakt, ze systemy technicznie proporcjo-

nalne moga by¢ skrajnie nieproporcjonalne w swoim wyniku. Wystarczy, ze
proporcjonalno$¢ bedzie nalozona na mate okregi wyborcze, dojdzie do tego
jeszcze algorytm wspierajacy najwicksze ugrupowania (np. system d’Hondta),
a proporcjonalnos¢ bedzie jeszcze znieksztatcona za sprawg progu wyborczego,
ktdry przy duzym rozdrobnieniu pogladéw elektoratu moze uksztaltowac sktad
wybieralnego organu w calkowitym oderwaniu od rzeczywistych wynikéow elek-
cji. Dlatego rzeczywisty efekt stosowania niektdrych systeméw proporcjonalnych
zblizony jest bardziej do systemdéw wigkszosciowych, za co systemy propor-
cjonalne s krytykowane. Krytyce poddawane sg szczegdlnie progi wyborcze,
ktére najczesciej nie majg zakotwiczenia w przepisach rangi konstytucyjnej, co
powoduje, ze postrzega sie je jako ustawowa forme naruszenia (podwazenia)
proporcjonalnosci wyboréw. Stad tez np. niemiecki Trybunal Konstytucyjny
uznal w roku 2014, Ze progi wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego
przeprowadzanych w Niemczech naruszaja zasade proporcjonalnosci. Trybunat
uznal, ze pozbawiajg one duzg czes$¢ spoleczenstwa realnego prawa wyborczego.
Wszystkie osoby oddajace swoj glos na komitet, ktory nie przekroczyt zatozo-
nego progu wyborczego, sa pozbawione rzeczywistego wptywu na ksztalt wladz,
swego przedstawicielstwa we wladzach. Wystarczy na przyktad, iz pie¢ komitetow
wyborczych samodzielnych lub trzy koalicyjne opra si¢ o prég wyborczy, a glosy
25% spoleczenstwa nie bedg mialy znaczenia w doborze ich przedstawicieli. Ilu-
zorycznymi stang si¢ ich konstytucyjne prawa wyborcze, réwna waga ich glosu.

193 Sensem proporcjonalnosci jest przeciez to, aby kazde ugrupowanie star-
tujace w wyborach otrzymalo taka reprezentacje parlamentarng, jaka odpowiada
jego wplywom w spoteczenstwie. Por. A. Szmyt, Wprowadzenie..., s. 21.
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4. ,Nowe” zasady prawa wyborczego
4.1, Zasada wolnych wyboréw

Zasada prawa wyborczego, ktdra nie jest wystowiona explicite ani
w tekscie Konstytucji RP, ani w przepisach Kodeksu wyborczego, jest
zasada wyboréw wolnych (ang. free election). Zasade te uznaje si¢
jednak za obowiazujaca, gdyz o jej istnieniu rozstrzyga caloksztalt
norm prawa wyborczego oraz praktyka przeprowadzania wyboréw.
Jesli wobec tego normy te respektuja rozwigzania przewidujace demo-
kratyczny i uczciwy charakter wyboréw, a dodatkowo potwierdza
je praktyka realizacji wybordw, to wybory uznaje si¢ za spelniajace
standard wyboréw wolnych badz — w innej wersji terminologicznej —
wolnych i uczciwych wybordw.

Zasada wolnych wyboréw, bedaca klasycznym przyktadem tzw.
zasady dyrektywnej, stwarza pewien kanon rozwigzan, ktére musza
by¢ bezwzglednie respektowane po to, by proces wyborczy mogt zostaé
ostatecznie uznany za nieskrepowany i demokratyczny. Zasada ta nie
musi by¢ przy tym bezwzglednie wyartykutowana wprost'®%. Dos¢
zgodnie uznaje si¢, Ze jej obowigzywanie wynika nie tyle z fiat usta-
wodawcy, ktory ustanowil expressis verbis zasade wolnych wyboréw
badz to na poziomie przepiséw konstytucyjnych, badz ustawowych
(Kodeks wyborczy), ile z praktyki przeprowadzania wyboréw, ktéra
to praktyka bedzie albo adekwatna do standardu narzuconego przez
zasade wolnych wyboréw, albo bedzie stata z nim w mniejszej lub
wiekszej sprzecznosci'®. Zasada wolnych wyboréw albo wolnych
i uczciwych wybordéw (ang. free and fair election) jest wigc zasada, ktéra
obowigzuje (powinna obowigzywac) niezaleznie od tego, czy moca
autorytetu konstytucyjnego (wzglednie ustawowego) zostata wyraznie
wyartykutowana jako zasada ogdlnej deskrypcji aktu wyborczego (tak
jak powszechnos¢, réwno$é, bezposrednios¢ czy tajnos¢ glosowania),
czy tez nie. Wskazuje sie przy tym, ze praktyka wyborcza powinna

194 Szerzej na ten temat zob. A. Zukowski, Istota formuly demokratycznych

wyboréw: kilka refleksji teoretycznych i terminologicznych, ,,Studia Wyborcze”
2006, t. 1, 8. 53 i nast.
195 Por. J. Buczkowski, Podstawowe zasady..., s. 215 i nast.
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dazy¢ do spelnienia postulatu uczynienia wyboréw maksymalnie
wolnymi, czemu jurydyzacja (na poziomie badz to konstytucji, badz
ustawy zwyklej) zasady free and fair election moze co prawda stuzy¢,
ale nie moze jej per se ipse wprowadzi¢ w zycie. O tym, czy w danym
przypadku spelnione s3 wymogi pozwalajace uzna¢ dang elekcje za
wolng, rozstrzyga bowiem rzeczywista praktyka przeprowadzania
wyboréw, a nie ich jurydyczna definicja. Stad wybory uzna¢ mozna za
wolne i uczciwe, jesli rzeczywiscie s takimi w praktyce, a nie wéwczas,
kiedy takimi okreslajq je przepisy prawa wyborczego. Niemniej umiesz-
czenie zasady wolnych wyboréw (w formule krétszej badz bardziej
rozbudowanej) ma niebagatelne znaczenie, ktérego nie mozna lekce-
wazy¢. Zdefiniowanie wyboréw wprost jako wolnych ma ten istotny
skutek, ze z gory zaklada istnienie konstytucyjnego lub ustawowego
kryterium ich oceny, co z kolei ex post, tzn. po wyborach, pozwala
uzna¢ konkretny akt wyborczy za spelniajacy lub tez niespetniajacy
tych kryteriéow, niezaleznie od tego, czy i na ile pasujg one do innych
wytycznych, wynikajacych z pozostatych przymiotnikéw wyborczych,
ktdre przeciez — nawet wzigte en bloc — nie pokrywaja si¢ w sposob
$cisly i zupelny z zasadg wolnych wyboréw (bo gdyby tak byto, to ta
bytaby po prostu niepotrzebna). W innym przypadku, tzn. jesli nie
jest sformufowana wyraznie jako jedna z zasad prawa wyborczego,
zasada wolnych wyboréw moze mie¢ jedynie charakter postulatywny,
jej nierespektowanie badz niewtasciwe respektowanie nie da podstaw
do uznania ich za wadliwe pod wzgledem prawnym'®®, o ile tylko
spetnione beda standardy wynikajace z pozostatych przymiotnikéw
wyborczych. Stad tez wydaje sie, ze juz na samym poczatku, dazac
do maksymalnego zabezpieczenia wyboréw przed mozliwymi nad-
uzyciami czy innego rodzaju nieprawidlowosciami, nalezatoby zglo-
si¢ postulat de lege ferenda jurydyzacji (prawnej instytucjonalizacji)
zasady wolnych wyboréw, tym bardziej ze zasada ta wskazywalaby
réwniez na podmiotowy czy tez ,,prawnoczlowieczy” aspekt prawa

196 Cho¢ moze je dyskwalifikowaé z politycznego punktu widzenia, co

w przypadku procedur wyborczych jest zawsze rzeczg niebagatelna, gdyz moze
doprowadzi¢ do delegitymizacji aktu wyborczego, co z kolei moze by¢ zjawiskiem
niebezpiecznym dla stabilnosci i trwato$ci systemu politycznego.
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wyborczego, ktdry dzisiaj zdecydowanie przystania aspekt przedmio-
towy'?”. Obecnie zasada ta nie jest bowiem przewidziana w katalogu
polskich przymiotnikéw wyborczych ani na poziomie ustawy zasad-
niczej, ani — co gorsza — na poziomie Kodeksu wyborczego, ktdry
w zakresie deskrypcji aktu wyborczego powtarza jedynie zasady kon-
stytucyjne. Nalezy od razu zaznaczy¢, ze samo pominiecie zasady
wolnych wyboréw w Konstytucji RP nie oznacza wcale, ze ustawo-
dawca zwykly nie moze doda¢ kolejnych, nowych zasad, np. zasady

198 Brak w konstytucji zasady wolnych wybor6éw nie

wolnych wyboréw
moze by¢ przeciez, bo bylaby to interpretacja ad absurdum, odczyty-
wany jako brak woli, a tym bardziej zakaz ustanowienia tego rodzaju
zasady na poziomie podkonstytucyjnym. Ustawodawca zwykly ma
wobec tego pelna swobode dzialania i wydaje sig, ze korzystajac z niej,
powinien ustanowi¢ zasade wolnych wybordw, ktéra jest istotnym
rozszerzeniem i zdetalizowaniem gwarancji rzetelnego, sprawnego,
uczciwego i demokratycznego procesu wyborczego. Zasada wolnych
wyboréw, wpisana expressis verbis do Kodeksu wyborczego, bytaby nie
tylko wazng dyrektywa okreslajaca interpretacje wszystkich innych
postanowien kodeksowych'® (i, co zrozumiale, prowadzonej na ich
podstawie praktyki wyborczej), ale takze miataby istotny wymiar tzw.
ekonomiki legislacyjnej, gdyz pozwalataby na zdyscyplinowanie aktu
prawnego, ktéry nie musiatby by¢ az tak bardzo kazuistyczny, gdyz gros

197 Por. ]. Szymanek, Bezpieczetistwo proceséw wyborczych (uwagi de lega lata

i de lege ferenda na tle rozwigza# stosowanych w panstwach demokratycznych),
»Zeszyty Prawnicze BAS” 2017, nr 1, s. 10 i nast.

198 Nie oznacza tez, co oczywiste, ze zasada ta nie moze by¢ realizowana
w praktyce wyborczej. Ta ostatnia, w odniesieniu do panstw demokratycznych,
wymaga zresztg respektowania zasady wolnych wyboréw w jej réznych aspektach;
zob. G. Kryszen, Standardy rywalizacji wyborczej w wyborach parlamentarnych,

»Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2, s. 29 i nast.

199 Bedac elementarnym sktadnikiem aksjologii wyborczej, ktéra ma kapi-
talne znaczenie dla odczytywania postanowien konstytucyjnych i kodekso-
wych. Zob. D. Dudek, Konstytucyjna aksjologia wyboréw, [w:] Iudices elctionis
custodes. Sedziowie kustoszami wyborow. Ksiega pamigtkowa Patistwowej Komisji
Wyborczej, red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 43 i nast. Zob. réwniez J. Galster,
Kilka uwag o aksjologii prawa wyborczego, [w:] Prawo wyborcze Rzeczypospolitej
Polskiej i problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. A. Sylwestrzak, Olsztyn
2003, S. 169 i nast.
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jego dzisiejszych postanowienn mozna by bylo wyprowadzi¢ wlasnie
z zasady wolnych wyboréw. Na marginesie nadmieni¢ warto, Ze nad-
mierna kazuistyka jest zmorg legislacji, ktora zdaje si¢ zapominac, ze
rolg prawnikow jest wlasnie interpretowanie przepisow, ktore wcale nie
muszg, a nawet nie powinny i nie moga by¢ zbyt szczegotowe, starajac
sie uregulowac wszystko, bo nie da si¢ tego osiaggnac przy gwaltownej
zmiennosci stosunkow spotfeczno-politycznych. Daleko posunigta
kazuistyka sprzeciwia si¢ tez zasadzie wzglednej przynajmniej trwa-
tosci prawa, ktore im bardziej detalicznie regulowane, tym bardziej
musi si¢ liczy¢ z czgstymi zmianami.

Szczegodlna rola zasady wolnych wyboréw (free and fair election)
wynika stad, ze konstruuje ona caly zestaw mniejszych rozwigzan
organizacyjnych i techniczno-proceduralnych, ktére powinny by¢
wdrozone, jedli tylko zasada ta miataby by¢ traktowana powazanie'*’.
W doktrynie i w dokumentach miedzynarodowych (m.in. Rady Europy
i Unii Europejskiej) wskazuje sie pewne cechy bedace koniecznym

minimum tej zasady'"!

, przy czym zaznacza si¢ wprost, ze katalog tych
cech nie ma charakteru enumeratywnego i moze, a nawet powinien
by¢ systematycznie rozszerzany, w miarg jak rosna¢ bedzie §wiadomos¢

demokratyczna i ogélna wiedza wyborcza. Do cech tych zalicza sie:

cyklicznos¢ wyboréw;
2. swobode zglaszania kandydatow;
3. swobode zglaszania programéw wyborczych;
4. zapewnienie wszystkim kandydatom i partiom startujagcym

w wyborach nieskrepowanego dostepu do srodkéw masowego
przekazu, zwlaszcza zas radia i telewizji;

1% M. Gapski, Tres¢ zasady wolnych wyboréw, [w:] Amicus hominis et defen-

sor iustitiae. Przyjaciel cztowieka i obrotica sprawiedliwosci. Ksigga jubileuszowa
w 70. rocznice urodzin sedziego Ferdynanda Rymarza, red. M. Gapski, W. Lacz-
kowski, Lublin 2010, s. 171 i nast.

1 Ktorej respektowanie jest swoistym ,,testem demokratycznosci” poszcze-
golnych systeméw wyborczych i systemoéw politycznych. Zob. J. Symonides,
Ocena demokratycznosci sytemu politycznego paristw w prawie migdzynarodowym
i praktyce miedzynarodowej, [w:] Demokracja w stosunkach miedzynarodowych,
red. E. Halizak, D. Poptawski, Warszawa 1997, s. 26 i nast.
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pelny dostep do informacji zaréwno o kandydatach (partiach)
i ich programach, jak tez o warunkach proceduralnych prze-
biegu wyboréw;

zakaz arbitralnego pozbawiania kogokolwiek prawa wybor-
czego, zaréwno czynnego, jak i biernego, w inny sposoéb jak
tylko sadowy, i to zawsze na zasadzie wyjatku, restrykcyjnie
(zawezajaco) interpretowanego;

brak mozliwosci niewpisania uprawnionego do rejestru (spisu)
wyborcéw, a w wypadku niewpisania zagwarantowanie sku-
tecznej procedury odwoltawczej (wyjasniajacej);

zapewnienie kazdemu wyborcy rownego i skutecznego dostepu
do lokalu wyborczego, wzglednie ustanowienie innych, nietra-
dycyjnych technik oddania glosu;

stworzenie komfortu oddania glosu w warunkach gwarantu-
jacych tajnos¢ glosowania, ktéra bez wyjatkéw ma charakter
bezwzgledny;

zapewnienie niezaleznych i obiektywnych procedur kontroli
czynnosci wyborczych, szczegdlnie w lokalach wyborczych;
ustanowienie rozwigzan umozliwiajacych skuteczne zakwestio-
nowanie wyniku glosowania badz wyniku wyboréw w razie
zaistnienia nieprawidlowosci;

potencjalna alternacja wtadzy na skutek przeprowadzonych
wyboréw, oznaczajgca, ze zadna partia czy koalicja rzadzaca nie
moze czu¢ si¢ pewna zwycigstwa w nowych wyborach (co - jak
niekiedy si¢ wskazuje - jest kwintesencja demokracji pojmowa-
nej jako ,instytucjonalizacja niepewnosci” w tym znaczeniu, ze
nie wiemy, kto wygra demokratyczng rywalizacje);

ostateczny charakter wyniku wyboréw;

stalo$¢ regul gry wyborczej''%.

112

Poszczegdlne elementy tworzace kanon wolnych wyboréw, wyartykulo-

wane w rozmaitych dokumentach prawa miedzynarodowego, cho¢ sg réznie
nazywane i wystepuja w réznych katalogach, tworza mniej wigcej spdjna kon-
cepcje. Zob. G. Kryszen, Zasada wolnych wyboréw w dokumentach prawa mig-
dzynarodowego, [w:] Z zagadnie# wspélczesnych spoteczeristw demokratycznych,
red. A. Jamroz, S. Bozyk, Bialystok 2006, s. 63 i nast.
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Na zasade wolnych wyboréw zwraca szczegélng uwage Kodeks
Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych sporzadzony w 2002 1. przez

113

Komisje Weneckg Rady Europy''’. W dokumencie tym akcentuje sie,
ze wspomniana zasada dotyczy przede wszystkim glosowania i jest
(a przynajmniej powinna by¢) rekojmia uczciwych wyboréw, zabezpie-
czajaca przed wszelkiego rodzaju naduzyciami, manipulacjami i $wia-
domymi znieksztalceniami''*. Wolne gltosowanie (ang. free voting)
jest — w opinii Komisji Weneckiej — . filarem europejskiego dziedzictwa
wyborczego” i ma dwa zasadnicze aspekty. Pierwszy z nich zawiera si¢
w swobodnym formulowaniu i wyrazaniu opinii wyborczych. Zdaniem
Komisji daje to dopiero gwarancje wolnosci procedury gtosowania oraz
doktadnego ustalenia jego wynikow. Jego konsekwencja jest nalozenie
na panstwo, jako organizatora wyboréw, dwoch réznych obowigzkow.
Pierwszym z nich jest obowigzek negatywny, ktorego istotg jest zakaz
ustanawiania rozwigzan ograniczajacych dostep kandydatow czy tez
partii uczestniczacych w wyborach do srodkéw masowego przekazu
oraz prowadzenia swobodnej agitacji wyborczej (a co za tym idzie
zaréwno bezposredniego, jak i posredniego kontaktu z wyborcami).
Zkolei drugi obowigzek, pozytywny, wymaga od panstwa stworzenia
warunkow dostarczania pelnej, rzetelnej i mozliwie zobiektywizowanej
informacji o wyborach, a szczegélnie o warunkach proceduralnych ich
przeprowadzania (z podaniem gtéwnie takich informacji jak: data glo-
sownia, charakter glosowania, tzn. kogo si¢ wybiera, godziny glosowa-
nia, usytuowanie lokali wyborczych, warunki oddania przez wyborce
waznego glosu; arytmetyczny sposob ustalania rezultatu glosowania).
Wskazuje si¢ jednoczes$nie, ze nalezyte zrealizowanie obu wspomnia-
nych wyzej obowigzkdéw wymaga respektowania zasady neutralnosci
politycznej panstwa, a konkretnie organéw odpowiedzialnych za zor-
ganizowanie i przeprowadzenie glosowania. Drugi aspekt wolnego

1 K. Spryszak, Wolne i uczciwe wybory jako przestanka demokratyzmu

systemow politycznych w swietle standardow miedzynarodowych, [w:] Panstwo
i prawo wobec wspolczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego
Jaskierni, t. 1, red. R.M. Czarny, K. Spryszak, Torun 2012, s. 520 i nast.

" Por. G. Kryszen, Uczciwos¢ wyboréw jako zasada prawa wyborczego, ,,Stu-
dia Wyborcze” 2016, t. 21, s. 7 i nast.
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glosowania - zgodnie ze wskazaniami Komisji Weneckiej — wigze si¢
ze stosowaniem mozliwie prostej, czytelnej procedury, ktéra musi by¢
bezwzglednie przestrzegana, tak by nie dopusci¢ do powstawania
oszustw wyborczych czy innego rodzaju naduzy¢, ktére w nieprawi-
dlowy sposéb wyrazg wole wyborcéw uzewnetrzniong w akcie gloso-
wania. Oznacza to m.in., ze wszyscy bez wyjatku wyborcy musza mie¢
mozliwos¢ oddania glosu w lokalach wyborczych, inne za$ techniki
oddania glosu - np. przez poczte czy przez pelnomocnika - s3 dopusz-
czalne pod warunkiem, ze sg bezpieczne, rzetelne i niezawodne, a wiec
gwarantuja tajnos¢ wyrazenia woli oraz eliminuja mozliwosci oszustw
badz innych naduzy¢ (np. nieprzekazania karty wyborczej do komisji
wyborczej badz przekazania w terminie uniemozliwiajacym jej zakwa-
lifikowanie albo wrecz zastraszania wyborcow). Wigza sie z tym takze
metody (techniki) gtosowania, ktére Komisja Wenecka uznaje za
dopuszczalne warunkowo, przy generalnej niecheci do nich. Rozwia-
zaniem takim jest np. mobilna (ruchoma) urna wyborcza, zdaniem
Komisji stanowigca pole do naduzy¢ - od falszowania kart wyborczych
poprzez ich niepoliczenie badz tylko selektywne policzenie, a skon-
czywszy na praktykach korumpowania badz zastraszania wyborcow,
zgodnie ze starg zasadg ,,kija i marchewki”. Zaznaczy¢ od razu trzeba,
ze Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych sporo uwagi
poswieca lokalom wyborczym jako miejscom przeprowadzania gloso-
wania, ktérym z tego tytulu naleza si¢ wyjatkowe zabezpieczania.
Kodeks wskazuje m.in., Ze niedopuszczalne jest wynoszenie kart wybor-
czych poza obreb lokali wyborczych, znakowanie kart w taki sposéb,
aby mozna je byto odr6znic od siebie, nieodpowiednie zabezpieczanie
kart niewykorzystanych, gdyz to stwarza pole do rozmaitych naduzy¢,
awrecz falszerstw wyborczych. Kodeks nakazuje jednoczesnie wlacza-
nie w sktad organéw przeprowadzajacych glosowanie przedstawicieli
réznych partii politycznych, a obok tego zezwala na obecnos$¢ obser-
watoréw wyznaczonych przez uczestnikéw rywalizacji wyborczej pod-
czas glosowania i obliczania jego wynikéw. Notabene dokumenty Rady
Europy przykladajg bardzo duza wage do problematyki niezaleznego
obserwowania wyboréw jako skutecznego mechanizmu monitoringu,
eliminujacego ryzyko nieprawidlowosci. Wskazuje sie, Ze monitoring
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taki powinien odnosi¢ si¢ zaréwno do samego przebiegu glosowania,
jak i fazy bezposrednio po nim nastepujacej, a sprowadzajacej sie do

15 Zaznacza sie przy tym, ze o skutecznosci obserwo-

liczenia glosow
wania przebiegu glosowania decyduja dwie podstawowe okolicznosci,
mianowicie: poddanie mozliwie wielu procedur wyborczych monito-
ringowi (np. nie moze on nie obejmowac fazy liczenia gtoséw) oraz
spluralizowanie obserwatoréw wyboréw, ktoérzy powinni w swoim
sktadzie osobowym reprezentowa¢ mozliwie wiele punktéw widzenia,
w tym musi by¢ zagwarantowany udzial przedstawicieli opozycji. Auto-
rzy Kodeksu Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych podkreslaja
przy okazji istotna role jawnosci postepowania wyborczego, wskazujac,
ze o ile glosowanie musi by¢ bezwzglednie chronione klauzulg tajnosci,
o tyle wszystkie pozostale czynnosci szeroko rozumianej procedury
elekcyjnej muszg by¢ maksymalnie jawne i transparentne. W Kodeksie
postuluje si¢ nie tylko obecno$¢ obserwatoréw, ktérzy monitorowaé
beda przebieg gtosowania i liczenia glosow, ale rowniez zwraca si¢
uwage na niezwykle istotng obecnos¢ przedstawicieli mediéw, ktorzy
powinni rzetelnie informowac o wszystkich fazach postgpowania
wyborczego. Dodaje sie przy tym, ze jawne, w tym dostepne dla srodkow
masowego przekazu, powinny by¢ takze protokoty sporzadzane po
podliczeniu gloséw, i to na wszystkich szczeblach komisji wyborczych
(a wiec od obwodowych czy terytorialnych po ogélnopanstwowe).
Komisja Wenecka w Kodeksie Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych
zwraca tez uwage na wazng kwestie ustanowienia skutecznych sankcji
za wszystkie mozliwe naruszenia zasady wolnych wyboréw, w tym za
ewidentne falszerstwa wyborcze. Kodeks konczy sie bowiem wyrazna
sugestia, ze panstwa demokratyczne, respektujace zasade free and fair
election, musza bezwzglednie stosowac kary w przypadku popelnienia
jakichkolwiek falszerstw wyborczych czy innego rodzaju naruszen.
Brak realnych, efektywnych sankcji, majacych zastosowanie w razie
nieprzestrzegania zasady wolnych wybordw, czyni je bowiem

13 Szerzej na ten temat zob. K. Spryszak, Obserwowanie wyboréw jako instru-

ment implementacji migdzynarodowych standardéow w dziedzinie demokracji,
Torun 2015, passim.
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iluzorycznymi. Tymczasem stosowanie proceduralnych i technicznych
rozwigzan gwarantujacych wolny charakter glosowania jest obowigz-
kiem i kwestig nie tyle dobrej praktyki, ile prawa, ktére w przypadku
naruszenia powinno by¢ z calg stanowczoscig sankcjonowane. Nieco
inny punkt widzenia, jednak wobec przedstawionego wyzej nie tyle
roztaczny, co raczej komplementarny, proponuje OBWE. Cho¢ doku-
menty tej organizacji nigdzie nie podaja legalnej definicji wolnych
wyboréw ani nawet rozbudowanego katalogu elementéw na nig sie
sktadajacych, to jednak mozna z ich uwaznej lektury bez trudu ja
wyprowadzi¢''®. Ktadzie ona akcent na postrzeganie prawa wyborczego
nie w ujeciu przedmiotowym (tzn. jako ogétu norm prawnych regulu-
jacych proces wyborczy), lecz w ujeciu podmiotowym, traktujagcym
prawo wyborcze jako 0gét wyborczych uprawnien jednostki''”. Na pod-
stawie rozmaitych dokumentéw i deklaracji OBWE fatwo sformutowa¢
wnioski, Ze wolne wybory oznaczaja, iz prawa i podstawowe wolnosci
czlowieka sg przestrzegane zaréwno przed wyborami czy w czasie ich
trwania, jak i po ich zakonczeniu. A to oznacza, ze wszyscy obywatele,
partie polityczne i kandydaci powinni mie¢ zagwarantowane prawo do
zrzeszania si¢ i swobodnego wyrazania swoich pogladéw, prawo orga-
nizowania pokojowych zgromadzen, prawo pozyskiwania i rozpo-
wszechniania informacji. Z oczywistych powodéw miesci sie w tym
réwniez prawo do organizowania i prowadzenia kampanii wyborczej,
ktdra nie moze nikogo faworyzowac ani dyskryminowac. Jednoczesnie,
stosownie do zasady wolnych wyboréw, nie moga podczas nich wyste-
powac takie zjawiska jak: przemoc, zastraszanie, przesladowanie czy
nekanie w trybie administracyjnym albo sadowym, korumpowanie
czy tez kupowanie glosow. Na marginesie warto nadmienic¢, ze inne
sktadniki, do$¢ powszechnie uznawane za element free and fair election,
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G. Kryszen, Standardy prawne..., s. 58 i nast.

Z czym skorelowane jest tez, coraz cze$ciej wyprowadzane, prawo jed-
nostki do wolnych wyboréw. Szerzej na ten temat zob. E. Letowska, Uwagi o pra-
wie do wolnych wyboréw jako prawie politycznym jednostki, [w:] Konstytucja
i wladza we wspélczesnym swiecie. Doktryna - prawo - praktyka. Prace dedyko-
wane Profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi na siedemdziesigciolecie urodzin,
red. M. Kruk, J. Trzcinski, J. Wawrzyniak, Warszawa 2002, s. 165 i nast.
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takie jak istnienie wielu ofert wyborczych i kandydatéw czy tez poten-
cjalng przynajmniej alternacje wladzy oznaczajacg realng mozliwos¢
dokonania wyboru, OBWE uznaje za cz¢sci sktadowe, ale nie zasady
wolnych wyboréw, lecz zupelnie innego standardu wyborczego, jakim
jest autentycznos¢ glosowania (wyboréw). W rezultacie dla OBWE
dopiero faczne spetnienie kryteriéw wolnych i autentycznych wyboréw
(free and reality election) daje rekojmig uczciwosci, rzetelnosci i prawi-
dtowosci przeprowadzonych procedur elekcyjnych. Koncepcje wolnych
wyboréw albo — w standardzie OBWE - wolnych i autentycznych (real-
nych) wyboréw uzupelniajg rozmaite endemiczne podejicia, ktére
czgsto doprecyzowuja rudymentarne znaczenie tego wszystkiego, co
wyznacza free, fair and reality election. Dla przyktadu organizacja Com-
mon Borders, zajmujaca si¢ monitorowaniem wyboréw w Ameryce
Lacinskiej, przyjela wlasna specyfikacje wolnych wyborow. Zgodnie
z nig wybory sa wolne, jesli spelniajg nastepujace kryteria:
1. istnieje wolnos¢ stowa wyborcow, kandydatéw i mediow zaan-
gazowanych w proces wyborczy;
2. istnieje wolnos¢ zrzeszania sie, zwlaszcza w partie polityczne
i inne organizacje uczestniczace w elekcji;
3. istnieje wolno$¢ organizowania zgromadzen, gléwnie w celu
prowadzenia agitacji wyborczej;
4. istnieje nieskrepowany dostep do spluralizowanych zrédet pozy-
skiwania i rozpowszechniania informacji;
5. istnieje wolno$¢ rejestrowania wyborcéw, kandydatéw oraz
programow wyborczych;
6. sa wolne od przemocy i zastraszania zaréwno kandydatéw, jak
i wyborcow;
7. wyborca ma nieskrepowang mozliwos¢ oddania autentycznego,
realnego glosu, ktory odzwierciedla jego preferencje;
8. obserwatorzy maja nieograniczony dostep do procedur wybor-
czych, zwlaszcza do lokali wyborczych;
9. istnieje swoboda podnoszenia watpliwo$ci oraz wystepowania
z protestami i skargami wyborczymi, niezagrozona stosowaniem
sankcji ani restrykcji wobec osob, ktore takie skargi zgtaszaja.
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Zkolei inna organizacja, The International Human Rights Law Group,
wskazuje na istnienie czterech podstawowych warunkoéw, ktérych faczne
spelnienie decyduje o uznaniu konkretnych wyboréw za wolne. Sg nimi:

1. bezwzgledne poszanowanie integralnosci jednostki, co oznacza,
ze kampania wyborcza nie moze by¢ prowadzona w warunkach
zastraszania, szantazowania, naciskania, przekupywania itp;

2. pelna partycypacja obywateli we wszystkich procedurach i na
wszystkich szczeblach procedur elekcyjnych, tzn. jako wyborcy,
kandydaci, obserwatorzy itp.;

3. pelna, nieskrepowana mozliwo$¢ pozyskiwania i rozpowszech-
niania informacji, bedaca warunkiem autentycznej kampanii
wyborczej;

4. przeprowadzanie glosowania i obliczanie jego wynikéw w taki
sposob, aby rezultaty wyboréw odzwierciedlaty rzeczywista
wole wyborcow.

Niezaleznie od rdznic, jakie wystepuja w propozycjach zdefiniowa-
nia wolnych wyboréw, przyjmuje sie, ze zasada free, fair and reality
election jest kluczowa dla demokratycznych wyboréw, a wszystkie pan-
stwa powinny dazy¢ do tego, aby w mozliwie petny sposéb zrealizowaé
poszczegolne elementy en bloc wyznaczajace standard wolnej elekeji'*®.
Zaznacza sie przy tym, ze kryteria pozwalajace przyjaé, iz w danym
przypadku mamy do czynienia z wolnymi wyborami, maja charakter,
po pierwsze, bezwzgledny, co oznacza, ze trzeba je wszystkie respekto-
wa¢ i w zadnym razie nie mozna dokonywac ich selekcji, a co za tym
idzie odrzucania tych, ktére z réznych wzgledéw nie pasuja badz sa
niewygodne. Po drugie zas, ze zestaw cech sktadajacych si¢ na standard
wolnych i uczciwych wyboréw ma charakter otwarty, co z kolei oznacza,
ze moze on, a nawet powinien by¢ uzupelniany o inne rozwigzania,

% Do ktérych zaliczy¢ nalezy: (1) konkurencyjno$é wyboréws; (2) brak ogra-

niczen w dostepie do czynnego i biernego prawa wyborczego; (3) brak stosowania
przymusu zaréwno w odniesieniu do kandydatéw, jak i wyborcow; (4) réwnosé
prawa wyborczego w odniesieniu do wszystkich uczestnikéw gry wyborczej;
(5) uczciwos¢ w przeliczaniu gloséw na mandaty. Zob. J. Raciborski, Spoteczen-
stwo i wybory, [w:] Ple¢, wybory, wladza, red. R. Siemieniska, Warszawa 2005,
S. 24 i nast.
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ktdre sprzyjaé beda nieskrepowanej, rzetelnej i uczciwej elekeji'*’.
Wszystkie ustalenia wyznaczajace standard wolnych i uczciwych wybo-
réw s3 bowiem ustaleniami minimalnymi i od decyzji poszczegoélnych
krajowych ustawodawcow zalezy, czy zostang one poszerzone, a jesli
tak, to o jakie elementy.

Zasade free, fair and reality election czynia réwniez przedmiotem
swoich rozstrzygnie¢ sady, w tym takze sady konstytucyjne. Ustalenia,
jakie poczynily w tym wzgledzie organy orzecznictwa, szczegélnie
konstytucyjnego, sa tym wazniejsze, ze dzisiaj zgodnie przyjmuje sig,
iz kazda regulacja prawna, a wigc réwniez ta odnoszaca sie do proble-
matyki wyborczej, jest konstruowana dwojako. Z jednej strony przez
ustawodawce tradycyjnego, ktory wprowadza okreslone rozwiazania
i czyni je materig konstytucyjna, ustawowa badz - coraz czesciej —
umowng (w prawie miedzynarodowym). Z drugiej za$ strony przez
ustawodawce sadowego, ktory w drodze wykladniczej uzupeinia obo-
wiazujacy stan de lege lata przez interpretacje obowigzujacych prze-
pisow oraz bedace tego konsekwencja wskazanie kierunkéw, w jakich
powinno zmierzac ich praktyczne zastosowanie. Wyjatkowe znaczenie
ma ta ostatnia sfera, gdyz przybiera ona zazwyczaj posta¢ pozytywna
i negatywna. Ta pierwsza wskazuje, co powinien albo co moze zrobi¢
prawodawca i jak organy stosujace prawo winny postepowac. Ta druga
z kolei wprowadza wyrazne zakazy, okreslajac, jakie dziatania i zacho-
wania na etapie tworzenia i stosowania prawa s3 niedopuszczalne.
Bodajze najwigksza aktywnoscia w zakresie egzegezy zasady wolnych
wyboréw wykazal sie niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny
(FTK), co jest zrozumiale, zwazywszy, ze zasada wolnych wyborow
jest wprost sformutowana w przepisach niemieckiego prawa wybor-
czego. Za gtéwne elementy tego typu wybordw niemiecki organ orzecz-
nictwa konstytucyjnego uznal swobode wyrazania przez wyborcow
w akcie glosowania swojej autentycznej, rzeczywistej woli politycznej
oraz - skorelowang z tym — kwestie ochrony przed niedopuszczalnym

' Niemniej, mimo swojej otwartosci, stwarza on pewien kanon, do$¢ spojny

i ,uchwytny”, jesli idzie o jego istote. Zob. M. Gapski, Tres¢ zasady wolnych
wyboréw..., s. 172.
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wplywaniem na decyzje wyborcow, zwlaszcza ze strony organéw pan-
stwowych i 0s6b sprawujgcych wladze. Do najwazniejszych aspektow
wolnych wyboréw FTK zaliczyt ponadto mozliwo$¢ swobodnego zgta-
szania kandydatow, w tym takze — co wazne - przez podmioty niema-
jace statusu partii politycznych, konieczno$¢ rzeczywistej rywalizacji,
wykluczajacg mozliwoé¢ przeprowadzenia wyboréw aklamacyjnych,
tzn. takich, w ktérych wyborcy moga zagltosowa¢ jedynie za badz
przeciw jednemu kandydatowi lub jednej liscie wyborczej (co z kolei
wymaga istnienia pluralizmu politycznego, uznawanego tacite za ele-
ment konstytuujacy wolne wybory)'*°. Niebanalnym sktadnikiem
wolnych wyboréw, zdaniem FTK, sa rowniez pluralne procedury
ich weryfikacji, ktére maja by¢ gwarancja rzetelnosci i uczciwosci
przeprowadzonych procedur elekcyjnych. Zarazem Federalny Try-
bunat Konstytucyjny, tworzac kapital pojec i terminéw definiujacych
zasade wolnych wyboréw, zasugerowal dwie niezwykle wazne kwestie.
Po pierwsze, ze zasada ta, cho¢ nie jest ,,schowana” w dotychczasowych,
klasycznych przymiotnikach wyborczych (takich jak powszechnos¢ czy
réwnos¢), jest z nimi integralnie powiazana. To wlasnie ona nakazuje,
zdaniem FTK, pelniejsze odczytanie tych przymiotnikéw, i to nie
w jakikolwiek sposdb, ale w sposéb zgodny z zasadg wolnych wyborow.
Przyktadem moze by¢ proporcjonalna technika alokacji mandatéw
parlamentarnych, ktéra w opinii Trybunatu co prawda nie wynika
wprost z zasady wolnych wyboréw, ale oddaje ja lepiej i petniej anizeli
alternatywna zasada glosowania wigckszosciowego. Jesli wiec istnieje
alternatywa wyboru systemu wyborczego (system wiekszosciowy albo
proporcjonalny), to z uwagi wlasnie na zasade wolnych wyboréw winno
sie wybra¢ system proporcjonalny, poniewaz daje on zdecydowanie
lepsze i dokladniejsze odwzorowanie rzeczywistych preferencji poli-
tycznych elektoratu. Sednem wolnych wyboréw jest bowiem, co FTK
powtarzal kilkakrotnie, maksymalnie wierne oddanie woli wyborcow
(co ma przelozenie nie tylko na fakt zakazu falszowania czy innego
manipulowania wynikiem glosowania, ale réwniez przyjecia takiego
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Por. H. Meyer, Prawo wyborcze, [w:] Parlament Republiki Federalnej
Niemiec, red. ]. Isensee, P. Kirchhof, Warszawa 1995, s. 15 i nast.
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systemu repartycji mandatéw, aby oddawal on mozliwie dokladnie

pluralnos¢ nastrojéw wyborcéw). Innym przyktadem tego, ze klasycz-
nie pojmowanym przymiotnikom wyborczym powinno si¢ nadawaé

tres¢ adekwatng do standardu wolnych wyboréw, jest zasada réwno-
$ci, ktéra z uwagi na zasade free and fair election powinna by¢ roz-
ciggnieta réwniez na tzw. réwnos¢ szans wyborczych kandydatow
startujacych w wyborach, co z kolei oznacza zakaz dyskryminowania

i faworyzowania jakichkolwiek kandydatéw. Zdaniem FTK dopiero

respektowanie reguly fair play migedzy kandydatami daje prawdziwa
gwarancje rzetelnej i petnej informacji, jaka ma dotrze¢ do wyborcy, co

przeciez jest uznawane za esencj¢ wolnych wyboréw. Druga niezwykle

wazng kwestig, wygenerowang w tworzywie orzeczniczym Federalnego

Trybunatu Konstytucyjnego a propos zasady wolnych wyboréw, jest
podkreslenie, Ze stanowi ona dzisiaj oczywisty standard i zarazem

indykator stopnia demokratycznosci kazdego aktu wyborczego, co

oznacza, ze winno sie¢ ja respektowaé nawet wowczas, kiedy nie jest
expressis verbis wskazana w przepisach prawa wyborczego. Zasada
wolnych wyboréw jest bowiem czyms w rodzaju ,naturalnego prawa
konstytucyjnego” i - w ramach demokratycznych regut gry — obowia-
zuje ex proprio vigore (z mocy wlasnej). Mimo to wydaje si¢, ze w pan-
stwach o nieskonsolidowanej badz stabo skonsolidowanej demokracji
pewien rygoryzm norm prawnych jest wiecej niz wskazany'*'.

4.2. Zasada jawnosci wyborow

W katalogu zasad okreslajacych z grubsza specyfike wyboréw coraz
silniej akcentuje si¢ potrzebe wyodrebnienia zasady jawnosci (transpa-
rentnosci) wyboréw. Maja za tym przemawia¢ co najmniej dwie oko-
licznosci. Po pierwsze, kontrast do zasady tajnosci glosowania, ktéra

121 Zwtaszcza w odniesieniu do takich norm jak zasady prawa wyborczego,

w ktérych wybory w ogole, a zwlaszcza wolne wybory sg traktowane niemalze
jak synonim demokracji. Zob. W. Sokol, Geneza i ewolucja systeméw wyborczych
w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, Lublin 2007, s. 20.
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niestety czesto kojarzona jest z tajnoscig wyboréw, co przeciez uraga
samej idei wolnych, uczciwych i demokratycznych wyboréw. W odroz-
nieniu wiec od zasady tajnosci obejmujacej zaledwie jeden element
wyboréw, ktorym jest glosowanie, wskazuje si¢ na potrzebe zdefiniowa-
nia catych wyboréw jako procesu w pelni otwartego, transparentnego,
a wigc jawnego, od momentu jego rozpoczecia, czyli zarzadzenia wybo-
réw, poprzez zasadniczy element, jakim jest kampania wyborcza (ktéra
z samej swojej definicji ma by¢ jawna i dostgpna dla wszystkich jej
odbiorcéw), az po rozstrzygniecie kwestii waznosci wyboréw (w razie,
gdy zostanie ona zakwestionowana). Po drugie, uznaje sig, ze jawnos¢
wyboréw jest gwarancja rzetelnosci i uczciwosci elekeji i ma kolosalne
wrecz znaczenie z punktu widzenia legitymizacji wybieralnego organu
i 0s6b piastujacych funkcje publiczne pochodzace z wyboréw. Jawnos¢
wyboréw jest w tym przypadku pojmowana jako dopelnienie innych
rozwigzan prawnych, ktdre majg zapewnic¢ pelng przejrzystos¢ zycia
publicznego, z czym wigze sie chociazby prawo do informacji o dziatal-
nosci wladz publicznych czy jawnos$¢ wydatkowania srodkéw publicz-
nych. W tej konwencji jawnos¢ wyboréw jest sktadnikiem znacznie
szerszej koncepcji tzw. demokracji upublicznienia (fr. démocratie du
public), w ktorej jawnos¢ rozszerzyla pojecie przedstawicielstwa, stajac
sie jego immanentng czescig'*%.

Demokracja upublicznienia obejmuje chociazby jawnos$¢ pracy
parlamentu, z czym wiaze si¢ dostepnos¢ publicznosci i mediow rela-
cjonujacych prace zgromadzen parlamentarnych. Zwraca si¢ uwage,
ze owa démocratie du public ma wspolczesnie wymiar wrecz nama-
calny, czego przejawem jest nowa architektura gmachéw parlamentu,
w ktorej kluczowe znaczenie przyklada si¢ do zapewnienia miejsc dla

123 Dowodzi

publicznosci i maksymalnej przejrzystosci pracy postow
sie, ze architektura gmachéw uzytecznosci publicznej, a szczegélnie
parlamentéw, ma kapitalne wrecz znaczenie z punktu widzenia ksztal-

towania si¢ wzorcéw demokratycznej kultury politycznej i winna by¢:

122 Por. P. Rosanvallon, Dobre rzgdy..., s. 161.

Szerzej na ten temat zob. T. Fewtrell, A New Parliamentary House: A New
Parliamentary order, ,,Australian Journal of Public Administration” 1985, vol. 44,
no. 4, passim.
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otwarta, przestrzenna, transparentna i maksymalnie nastawiona na
publiczno$¢'?*. Tym sposobem démocratie du public koresponduje
z ideg open government, ktéra minimalizuje dystans miedzy rzadza-
cymi a rzagdzonymi. W literaturze wskazuje si¢, ze symbolem takiej
otwartosci, ergo jawnosci pracy parlamentu jest nowa architektura
gmachu Reichstagu w Berlinie - z przeszklong kopula, bedaca jedno-
cze$nie tarasem widokowym, swobodnie dostgpnym dla wszystkich
zainteresowanych.

Dostepnos¢ oznacza takze pelng jawnos¢ procesu wyborczego,
czemu stuzg konkretne rozwiazania, takie chociazby jak np.: przezro-
czyste urny wyborcze; udzial w wyborach mezéw zaufania i obserwato-
réw, zardwno spolecznych, jak i miedzynarodowych'*%; upublicznianie
sprawozdan finansowych z kampanii wyborczej przedstawianych przez
jej wszystkich uczestnikdw czy wreszcie podawanie, i to niemalze
natychmiastowe, przyblizonych wynikéw wyboréw zaraz po zamknie-
ciu lokali wyborczych w formutach specjalnie organizowanych na
te okazje wieczorow wyborczych w wiekszosci mediow masowych.
Przez pryzmat jawnosci wyboréw nalezy tez ocenia¢ ustanawianie
w niektérych panstwach rozmaitego rodzaju prawybordéw, ktére maja

»otworzy¢” jak dotad najbardziej zamkniety element wybordw, jakim
jest zglaszanie kandydatow i ukfadanie list wyborczych. W wigkszosci
przypadkow ukladanie list jest wewnetrzng sprawa komitetéw wybor-
czych (partii). Krytycy tej praktyki dowodza, ze jest to swoista ,,czarna
skrzynka” (ang. black box) procesu wyborczego, najczesciej zupelnie
niedostepna dla wyborcow, funkcjonujaca poza ich wiedza. Ozna-
cza to, ze sklad i ukfad list wyborczych pozostaje zazwyczaj domenag
partii politycznych oraz uktadéw i intereséw wewnatrzpartyjnych.
Jednoczesnie, zwlaszcza w systemie proporcjonalnym, to wtasnie ten
element procesu wyborczego - jak sie niekiedy sugeruje - jest kluczowy

124

Por. Ch. Goodsell, The Architecture of Parliaments: Legislative Houses and
Political Culture, ,,British Journal of Political Science” 1988, vol. 18, no. 3, s. 287
inast.

125 Por. P. Sypniewski, Mezowie zaufania w procesach wyborczych, [w:] Demo-
kratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i praktyka,

red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 287 i nast.
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dla catych wyboréw, gdyz w duzej mierze przesadza o tym, kto zdobe-
dzie mandat. W efekcie selekcja kandydatéw pozostaje najmniej jaw-
nym, a zarazem najbardziej niestabilnym punktem catej elekcji, gdyz
reguly nig rzadzace sg funkcjg tzw. demokracji wewnatrzpartyjnej,
a ta jest czesto bardzo labilna, uwarunkowana czynnikami sytuacyj-
nymi'*®. Fakt ten generuje zasadniczy dzisiaj podzial rzeczywistego
wplywu na wynik wyboréw i rozréznienie elektoratu i selektoratu,
z zaznaczeniem, ze najwiekszy realny wpltyw ma ten drugi, gdyz to
on uklada listy wyborcze, tradycyjny elektorat zas - w stosunku do
wczesniej utozonych list - ma jedynie uprawnienia aklamacyjne'?”.
Zasadg¢ jawnych wybordéw czesto koreluje si¢ z nowym prawem,
tj. prawem do wiedzy (ang. the right to know, fr. le droit de savoir),
ktére nie ma nic wspdlnego z klasycznym juz dzis prawem do infor-
macji'*®. Prawo do wiedzy ma poszerza¢ i ukonkretnia¢ znaczenie
obywatelstwa. Jego dwa podstawowe wyznaczniki to z jednej strony
rzad otwarty (ang. open government), z drugiej za$ idea czytelnego
(Swiadomego) spoleczenstwa. Otwarty rzad to tzw. open data, czyli
otwarty dostep do danych dotyczacych wszelkich przejawéw dziata-
nia sfery publicznej. W tym miesci si¢ tez pelny, otwarty dostep do
danych zwigzanych z wyborami, co naklada okreslone obowigzki
informacyjne na podmioty startujace w wyborach, w tym na kandy-
datéw, organy administracji wyborczej i wreszcie na media, ktérych
rola w zapewnieniu wyborczego open data jest nie do przecenienia.
Z kolei idea czytelnego spoteczenstwa oznacza ,,efektywng znajomos¢
$wiata spotecznego i mechanizmdéw nim rzgdzacych™?’. Nacisk ktadzie
sie tutaj na stowo ,efektywna”, przez co nalezy rozumie¢ informacje
i wiedze, ale takze ,zrozumienie rzeczywistych relacji spolecznych,
mechanizmdw redystrybucji i problemdéw zwigzanych z realizacja
projektu spolfeczenstwa rownych obywateli. Ta wiedza ma pozwoli¢

126 Por. G. Rahat, R. Hazan, Candidate Selection Methods. An Analytical
Framework, ,Party Politics” 2008, vol. 14, no. 5, s. 623.

127 Szerzej na ten temat zob. A. Antoszewski, Selekcja kandydatow: ,,staby
punkt” demokratycznych wyboréw, [w:] Niedemokratyczne wymiary...,s. 19 i nast.

128 Por. E. Plenel, Le droit de savoir, Paris 2012, passim.
P. Rosanvallon, Dobre rzgdy..., s. 179.
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jednostkom na usytuowanie siebie samych w tym, co moglibysmy
nazwaé realng obywatelsko$cig™?°. Dlatego tak silnie podkresla sie
dzisiaj role jawnosci wyborow, ktora ma sie realizowa¢ na wiele spo-
sobow. Chodzi tu o wiedz¢ na temat:

1. startujacych ugrupowan i kandydatéw oraz ich programéw;

2. mechanizméw gry wyborczej w tym uprawnien elektoratu;

3. nastrojow spolecznych generowanych przez proces wyborczy
(w czym prym wiodg sondaze wyborcze);

4. ogolnego znaczenia wyboréw w procesie podejmowania decyzji
politycznych (czego dowodem moga by¢ rozmaite kampanie
spoleczne na rzecz np. frekwencji wyborczej czy tez mozliwosci
korzystania z nietradycyjnych sposobéw gtosowania).

4.3. Inne ,nowe” zasady prawa wyborczego

Wspolczesna doktryna probuje caly czas poszukiwaé nowych zasad
prawa wyborczego, przy czym nie jest to sztuka dla sztuki, ale raczej
konsekwencja zachodzacych proceséw spoteczno-politycznych. Zada-
niu temu stoi troche¢ na przeszkodzie ptynna i bardzo pojemna zasada
wolnych wyboréw, ktdrag czesto postrzega sie jako zbiorcze wyra-
zenie bez mala wszystkich nowych zasad, zwlaszcza jesli beda one
akcentowaly pewne czegsci sktadowe, tradycyjnie wigzane z tg zasada.
Przyktadem moze by¢ zasada uczciwosci wybordw, ktdra najczesciej
intuicyjnie taczy si¢ z zasadg wolnych wyboréw (zwlaszcza w wer-
sji terminologicznej free and fair election). Niekiedy jednak, przede
wszystkim przez wzglad na prawng i spoteczna doniostos¢ tej zasady,
proponuje si¢, aby wyodrebnic ja i traktowa¢ jako samoistng zasade

prawa wyborczego'*!

. Ma ona podkresla¢ nie tylko wymog legalno-
$ci i rzetelnosci przeprowadzenia wszystkich czynnosci wyborczych,

ale réwniez stosowanie okreslonych, uczciwych praktyk w kampanii

130 Tamze, s. 180.

11 Por. G. Kryszen, Uczciwos¢ wyboréw jako zasada..., s. 7 i nast.
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wyborczej. Ich przeciwienistwem sg np. tzw. negatywne kampanie,
majace na celu dyskredytacje konkurenta, a nie promocje¢ kandydata.
Niektorzy proponuja tez wprowadzenie zasady globalnosci wybo-
réw, ktéra pozwalaltaby osiggnacé swoista synergie dotychczasowych
zasad powszechno$ci i réwnoéci'*? Jej istotg byloby przede wszystkim
rozciagniecie owych zasad takze na osoby korzystajace z biernego
prawa wyborczego, ktérych obecnie najczesciej nie dotyczy zasada
powszechnosci (zazwyczaj odnosi si¢ ja do wyboréw, a nie kandyda-
tow)'**, a w przypadku zasady rownosci dopiero od niedawna rozcia-
gnietej na kandydatéw obowiazuje swoista podzasada réwnosci szans
wyborczych. Globalno$¢, jako proponowana zasada prawa wyborczego,
mialaby wiec akcentowac, ze wazng strong objeta gwarancjami zasad
prawa wyborczego, w tym powszechnosci i rownosci, winni by¢ objeci
réwniez ci, ktorzy korzystaja z biernego prawa wyborczego, a ktdrzy
do tej pory byli zazwyczaj pomijani przy analizach poszczegélnych
zasad prawa wyborczego'**.

W proponowanych katalogach nowych zasad czgsto tez dostrzega sie
potrzebe zaznaczenia zasady ostateczno$ci wybor6w'**, co ma w gtow-
nej mierze akcentowac to, ze proces wyborczy, oczywiscie prawidlowo
przeprowadzony i legalnie zweryfikowany, musi by¢ finalnie uznany
za zakonczony bez wzgledu na to, kto w nim wygral, a kto przegrat.
Wybory ostateczne majg kias¢ kres kampanii wyborczej, ktérej nie
nalezy kontynuowac¢ ponad miare pod pretekstem np. kwestionowania
wyniku wyborczego, szczegdlnie jesli kwestionowanie to motywowane
jest wylacznie wzgledami politycznymi (tj. tym, ze komus nie podoba

32 Por. A. Zukowski, Systemy wyborcze..., s. 40.
123 Szerzej na ten temat zob. D. Daniluk, Realizacja konstytucyjnych...,s. 11

i nast.

13 Ktore najczesciej odnoszono do 0séb korzystajacych z czynnego prawa
wyborczego. Jesli zas np. zasade réwnosci czy proporcjonalnosci odnoszono do
kandydatdéw, to uznawano to za nowy sposob odczytania tej zasady. Por. T. Kowal-
czyk, Charakter i znaczenie zasady..., s. 105. Por. tez S.J. Jaworski, Wybory
do Sejmu, [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz, red. KW. Czaplicki, B. Dauter,
S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Warszawa 2014, s. 468.

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

s. 70 i nast.
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sie zwycieski kandydat czy ugrupowanie polityczne). Ostatecznos¢
wyboréw ma wiec pokazywac dystynkcje miedzy politycznie gora-
cym okresem kampanii wyborczej a okresem rzadzenia, w ktérym
miejsce retoryki kampanijnej zastepuje podziat na rzad i opozycje.
Troche podobne intencje, jednak réwniez z innymi elementami, ma
mie¢ postulowana zasada okresowosci (periodycznosci) wyboréw'*.
Ma ona takze akcentowac to, ze wybory nie sa stanem permanentnym,
ze kampania wyborcza nie jest prowadzona non stop. Jednak ma ona
réwniez wyznacza¢ maksymalne okresy dla przeprowadzenia wybo-
row, co dyktuje kadencja wybieralnych organéw. Tutaj uwidacznia si¢
zwiazek zasady periodycznosci wyboréw z zasada odpowiedzialnosci
rzadzacych przed rzadzonymi. Okresowos$¢ wyboréw, wyznaczana
interwalem kadencji (np. co 4 czy co 5 lat) ma pokazywac, ze sklad
wybranego organu nie jest staly i trwaly, ze stosujac mechanizmy
demokratycznej gry wyborczej, mozna go zmieni¢. Zamiana taka musi
sie jednak odby¢ w $cisle okreslony sposob i — co do zasady — w $ciste
okreslonym czasie. Elementy ochronne, jakie zawiera w sobie zasada
okresowosci wyboréw, sprawiaja, ze mimo wszystko najczesciej jest
ona postrzegana jako cze$¢ sktadowa szerszej, stricte gwarancyjnej
zasady wolnych wyboréw.

Podréd nowych zasad prawa wyborczego wskazuje sie tez czasami
zasade konkurencyjno$ci wyboréw'?’. Zasada ta jest najczeéciej wprost
uznawana za skladnik zasady wolnych wyboréw, w ktdrej warun-
kiem jest swoboda zglaszania kandydatéw i programéw wyborczych,
co silg rzeczy prowadzi do konkurencyjnosci wyboréw. Niemniej
nalezy zaznaczy¢, ze istnieja tez mocne argumenty na rzecz osob-
nego wyartykulowania zasady konkurencyjnosci (wzglednie rywa-
lizacyjnosci wyborow). Tutaj kladzie si¢ nacisk przede wszystkim na
to, ze zasada konkurencyjnosci decyduje o jako$ciowej réznicy mie-
dzy wyborami demokratycznymi a niedemokratycznymi. W ustroju
niedemokratycznym wybory mogga si¢ rowniez odbywa¢, moga mie¢
tez takie cechy jak np. powszechnos$¢, réwnos¢, tajnos¢ gtosowania

136 Tamze.

Por. A. Szmyt, Wprowadzenie..., s. 13.
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czy chociazby okresowo$¢. Niemniej w ustroju niedemokratycznym
wybory z zalozenia nie majg konkurencyjnego charakteru, co wyklucza
ich demokratyczny profil'*®. Postulowang nowg zasade konkuren-
cyjnosci (rywalizacyjnosci) wyboréw ujmuje si¢ najczesciej dwojako.
Po pierwsze, i najwazniejsze, jako zapewnienie wyborcom rzeczywi-
stego (realnego) wyboru. W praktyce oznacza to kierowanie si¢ zasada
wysuwania na obsadzane stanowisko przynajmniej dwdoch kandydatow.
Tak rozumiana zasada wyboréw konkurencyjnych ma wyeliminowa¢
zjawisko tzw. cichych wyboroéw, ktore cechuja sie tym, ze jesli tylko
liczba kandydatéw odpowiada liczbie obsadzanych miejsc, wyboréw
nie przeprowadza sig, a zgloszeni kandydaci uwazani sg za wybra-
nych'®’. Po drugie, konkurencyjno$¢ wyboréw zaktada, ze kandydaci
i ugrupowania polityczne maja pelng swobode zglaszania programow
wyborczych i prowadzenia — oczywiscie zgodnie z prawem — kampa-
nii wyborczej, panstwo zas musi im wszystkim zapewni¢ jednakowe
warunki do upowszechniania swoich pogladéw i programéw wybor-
czych, zwlaszcza w §rodkach masowego przekazu'*’. Podkresla sie
tutaj, ze konkurencyjnos¢ wyboréw nakazuje, aby wszyscy startujacy
kandydaci (partie) mieli takie same mozliwosci oddziatlywania za
posrednictwem mediéw, co wynika z ogromnej sily oddziatywania
telewizji i radia na preferencje i zachowania wyborcze oraz z faktu,
ze ,posiadanie monopolu na informacj¢ prawie zawsze przesadza

»141 Widad z tego najlepiej, ze zasada kon-

o0 zwyciestwie wyborczym
kurencyjnoséci wyboréw w pierwszym punkcie jest silnie skorelowana
z zasada wolnych wyboréw, natomiast w drugim wyczerpuje tresci
zasady rownosci szans wyborczych, bedacej sktadnikiem zasady réw-
nosci wyborow. W efekcie okazuje sie, ze zasada konkurencyjnosci

(rywalizacyjnosci) wyboréw - jak wiekszos¢ nowych zasad - stanowi

138 Szerzej na ten temat zob. A. Zukowski, Istota formuly demokratycznych

wyborow. Kilka refleksji teoretycznych i terminologicznych, ,Studia Wyborcze”
2008, t. 1, 5. 53 i nast.

1¥% Rozwigzanie to funkcjonuje np. w wyborach do Izby Gmin w Wielkiej
Brytanii.

9 Por. A. Zukowski, Systemy wyborcze..., s. 47.

1 Tamze.
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de facto kompilacje elementéw wzietych z innych zasad prawa wybor-
czego i wyprowadzanych z nich nowych tresci. Z punktu widzenia
metodologicznego jest to z pewnoscig najwieksza trudnoécig w pro-
ponowaniu nowych zasad prawa wyborczego, ktdre czesto uznaje sie
jedynie za warianty interpretacyjne dotychczasowych. Ich rozmaite
propozycje uznaje sie wobec tego najczesciej za zonglowanie w gruncie
rzeczy tymi samymi tresciami znaczeniowymi, przy jednoczesnym
akcentowaniu wybranych znaczen.

W obszernym, jak wida¢, katalogu nowych przymiotnikéw wybor-
czych warto jednak zatrzymac si¢ na przymiotniku ,,konkluzywny”.
Prima facie zasada wyborow konkluzywnych odpowiada - w innej
szacie terminologicznej - zasadzie ostatecznosci wybor6ow. Niemniej jej
znaczenie jest nieco inne i ono wlasnie - jak si¢ zdaje — powinno prze-
mawiac za potrzebg wyodrebnienia zasady konkluzywnosci wyborow.
Nie chodzi w niej bowiem bynajmniej - jak w zasadzie ostatecznosci
wyboréw - o to, ze wybory kiedys si¢ koncza i ze wszystkie strony
politycznej rywalizacji winny uzna¢ w pewnym momencie ich osta-
teczny wynik, bez wzgledu na to, czy sg z niego zadowolone, czy tez
nie. W zasadzie konkluzywnoséci wyboréw chodzi o dalej idacy skutek
elekeji (zwlaszcza parlamentarnej), jakim jest uformowanie stabilnej
wiekszosci rzadowej. Jest tak tym bardziej, ze w orzecznictwie sadow
konstytucyjnych utart si¢ juz dawno temu poglad, w mys$l ktérego
wybory maja realizowac nie tylko funkcje przedstawicielska (a wiec
odwzorowania stanu opinii publicznej), ale réwniez doprowadzi¢
do uksztaltowania rzadu, ktérego podstawa jest wickszos¢ parlamen-
tarna (tzw. funkcja kreowania rzadu). Temu stuzg przeciez wszystkie
deformujace proporcjonalno$¢ rozwigzania, z progami wyborczymi
na czele. Warto nadmieni¢, ze progi nie maja zakotwiczenia konsty-
tucyjnego (Polska, Niemcy, Hiszpania, Szwecja), co jednak nigdzie
nie doprowadzito do uznania ich niekonstytucyjnosci, mimo ze prze-
ciez znieksztalcaja one wynik wyboréw i skrzywiajg obraz reprezen-
tacji parlamentarnej'*? (co ma znacznie zwlaszcza w sytuacji, kiedy

2 Szerzej na ten temat zob. M. Rulka, Progi wyborcze — analiza prawno-

poréwnawcza, ,,Studia Wyborcze” 2009, t. 8, s. 23 i nast.
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na poziomie konstytucji definiuje sie wybory jako proporcjonalne)'*’.
Sady konstytucyjne stoja jednak twardo na stanowisku, ze w zderzeniu
dwoch wartosci, tj. reprezentatywnosci parlamentu i jego skutecznosci
(rozumianej jako uksztaltowanie stabilnej i trwalej wigkszosci) prymat
nalezy przyzna¢ zasadzie skutecznosci, gdyz nie idzie o to, aby usta-
nowi¢ jakikolwiek parlament (np. o zatomizowanym skladzie), tylko
o parlament efektywny, zdolny do poparcia rzadu. Potwierdzeniem
tego s3 rowniez te wszystkie postanowienia licznych konstytucji (np.
Bulgaria, Chorwacja, Estonia, Grecja, Moldawia, Niemcy, Polska), ktére
przewiduja przyspieszone wybory w wypadku, gdy nowo wybrany
parlament nie bedzie w stanie wyloni¢ wigkszosciowego rzadu. Prze-
pisy konstytucyjne konsekwentnie tutaj uznaja, Ze rola parlamentu
jest w pierwszej kolejnosci wykreowanie wiekszosci, ktora przetozy
sie nastepnie na stabilny uktad rzadzacy. Jesli takiej wigkszosci nie ma,
poniewaz liczba ugrupowan politycznych jest zbyt duza i zbyt duze
dzielg je roznice programowe, to nie ma tez podstaw do utrzymywania
parlamentu, ktdry nie potrafi uksztalttowac czytelnego podziatu narzad
i opozycje. Dlatego wydaje sie, Ze mozna $mialo uzna¢ konkluzyw-
nos¢ wyboréw za zasade prawa wyborczego. Formuluje ona wszakze
pod adresem ustawodawcy okreslony nakaz takiego uksztaltowania
procedury wyborczej, aby godzac ze sobg elementy demokratycznej
reprezentacji i swobodnej rywalizacji (konkurencyjnosci wyboréw),
doprowadzi¢ do wylonienia efektywnego skiadu politycznego parla-
mentu, przez ktéry nalezy rozumie¢ sklad z czytelnym podzialem na
rzad i opozycje'**.
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Por. L. Garlicki, Republika Federalna Niemiec: progi wyborcze, ,Przeglad
Sejmowy” 1998, nr 2, s. 145; podobnie K. Golynski, Artykut 6 ordynacji wyborczej
do Sejmu RP w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 1,
s. 45. Autorzy wskazuja, ze progi nalezy traktowac jako element racjonalizacji
systemu wyborczego, a ich celem jest ustanowienie parlamentu nie tylko repre-
zentatywnego, ale przede wszystkim zdolnego do dziatania.

14 Oczywiscie inng sprawa pozostaje to, jakie konsekwencje wynikaja z takiej
zasady i czy np. pozwala ona wprowadza¢ premie dla ugrupowan politycznych,
ktdre, co prawda, zdobyly wiekszos¢ gloséw (a tym samym wickszo$¢ mandatow
parlamentarnych), ale zarazem nie maja wigkszosci absolutnej w izbie. W dok-
trynie prawa wyborczego tego rodzaju premie (np. wprowadzone niegdys$ we
Wiloszech) zazwyczaj si¢ krytykuje, uznajac, ze popadaja one w sprzecznosé
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5. Samorzadowe prawo wyborcze w Konstytucji RP

Regulacje dotyczace wyboréw do organéw samorzadu terytorialnego
sa ujete w Konstytucji RP w bardzo ograniczonym stopniu (najmniej-
szym spo$réd wszystkich procedur wyborczych, wyjawszy oczywiscie
procedure wyboréw do Parlamentu Europejskiego, ktdra nie mogta sie
znalez¢ w tekscie konstytucji z tej racji, Ze akcesja do Unii Europejskiej
nastapita juz po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r.).

Taki stan jest zresztg utartg praktyka wspolczesnych panstw, ktore
zazwyczaj prawo wyborcze do samorzadu terytorialnego reguluja na
poziomie przepiséw konstytucyjnych bardzo oglednie, o ile w ogéle to
robia. Zazwyczaj bowiem samorzadowe prawo wyborcze jest materia
regulowana w drodze ustawy (ordynacji wyborczej). Konstytucja RP
z 2 kwietnia 1997 r. oddzielnie traktuje wybory organéw stanowigcych
jednostek samorzadu terytorialnego i oddzielnie wybory organéw
wykonawczych. W tym pierwszym przypadku konstytucja posta-
nawia, ze wybory sa powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja
sie w glosowaniu tajnym. Przewidziany tutaj zostal wobec tego stan-
dardowy katalog przymiotnikéw wyborczych bez okredlenia jedynie
matematycznego mechanizmu repartycji mandatéw, gdyz ustawo-
dawca uznal, ze kwestie t¢ — jako techniczng - mozna rozstrzygnac na

poziomie ustawodawstwa zwyklego'*

. Poza tym brak konstytucyjnego
okreslenia systemu wyborczego sensu stricto w przypadku samorzado-
wych organéw stanowiacych jest tez konsekwencja wielosci tych orga-

néw wystepujacych na roznych szczeblach samorzadu terytorialnego

np. z zasada proporcjonalnosci wyboréw. Wprowadzenie zasady konkluzywnosci
wyboréw musiatoby wyeliminowa¢ tego rodzaju glosy krytyczne, potwierdzajac,
ze w wyborach nie chodzi o to, aby wybrac¢ jakikolwiek sktad parlamentu, ale aby
wybra¢ sklad, ktory bedzie gwarantowat realizacje funkcji ustrojowych organu
przedstawicielskiego.

145 Ktéry w przypadku wybordéw samorzagdowych dysponuje wzglednie duzg
swoboda wyboru szczegdtowych rozwigzan. Por. P. Sarnecki, Wybory do organéw
stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego w swietle Kodeksu wyborczego,
[w:] Wybory samorzgdowe w Polsce i w krajach Europie Srodkowo-Wschodniej,
red. J. Kowalik, Kielce 2013, s. 67 i nast.
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(ktére nomen omen tez nie zostaly konstytucyjnie okreslone, gdyz
ustawa zasadnicza wyraznie przewiduje jedynie istnienie gminy i przy-
znaje jej samorzadowy charakter). Brak wyraznego ukierunkowania
systemu wyborczego organéw stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego oznacza, ze kazdy system wyborczy przewidziany przez
ustawodawce zwyklego jest zgodny z konstytucja. Absencja zasady
okreslajacej sposob redystrybucji mandatéw oznacza wszak, ze ustawo-
dawcy pozostawiono w tej dziedzinie swobode dziatania. Oczywiscie
nie znaczy to bynajmniej, iz ma on calkowita dowolnosé¢ uregulowania
kwestii wyboru organéw samorzadowych. Juz sama ich ontologia (jako
organdw samorzadu) narzuca tutaj pewne rudymentarne rozwiazania,
jak cho¢by wytanianie tych organéw w drodze wyborczej i wyelimi-
nowanie pozawyborczych technik obsadzania ich sktadu osobowego
(skoro ustrojodawca okresla podstawowe zasady prawa wyborczego).
Niemniej to, jak taki wybdér ma by¢ przeprowadzony, a szczegdlnie
jaka matematyczna metoda podzialu mandatéw bedzie zastosowana,
pozostawiono uznaniu ustawodawcy zwyktego. Jego dzialania w tym
wzgledzie musza by¢ jednak zawsze oceniane przez pryzmat dopusz-
czalnosci konstytucyjnej, ktéra ustanawia zasade samorzadu teryto-
rialnego jako istotnego elementu tzw. wiadzy municypalnej, a wiec
pionowego wariantu podziatu wtadzy.

Prawo wyborcze do organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego zostalo uregulowane w najmniejszym stopniu (mozna
sie nawet zastanawiac, czy absencja zasad i regul okreslajacych sposob
wyboru tych organéw nie jest zbyt daleko posunigta). Konstytucja,
co jest rzecza znamienng, w ogole zrezygnowala z podania w tym
przypadku nawet najbardziej podstawowych i niebudzacych watpli-
wosci zasad wyborczych (np. powszechno$¢ czy tajnos¢ gtosowania),
odsylajac cato$¢ materii do ustawy (art. 169 ust. 3 stanowi wprost,
ze zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa). Tym sposobem
prawodawca dzialajacy na poziomie ustawodawstwa zwyklego uzyskat
wlasciwie nieograniczong swobode dziatania (musi on jednak respek-
towac ogdlne wytyczne wynikajace z konstytucji oraz, co takze ma
znaczenie, standardy prawa miedzynarodowego w zakresie wyborow
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i prawa wyborczego, jak np. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych Komisji Weneckiej czy liczne dokumenty OBWE).
Nalezy mie¢ $wiadomos$¢, ze cho¢ wybory samorzadowe sg zazwy-
czaj marginalnie traktowane — w poréwnaniu do wyboréw parlamen-
tarnych i prezydenckich - to jednak maja one w demokracji szczegolny
status'*®. Jest tak z co najmniej kilku powodéw. Po pierwsze, dlatego ze
wybory te silg rzeczy przeprowadzane s3 najblizej obywatela, Ze odno-
sza sie do podmiotdw, z ktérymi ten najczesciej sie styka, zalatwiajac
codzienne sprawy. Po drugie, dlatego ze czg¢sto wyborca ma osobisty
kontakt z kandydatami, ktérymi w warunkach elekcji samorzadowe;j
sg czesto sasiedzi i osoby z blizszego lub dalszego kregu znajomych.
Po trzecie, dlatego ze w wyborach samorzadowych najczesciej ujawniaja
sie rozmaitego rodzaju inicjatywy obywatelskie, czesto spontaniczne,
zwigzane z dang spolecznoscig lokalng, ktéra ma wielokrotnie duzo
lepsze rozeznanie spraw miejscowych anizeli rozbudowane maszyny
partyjne, z definicji nastawione na polityke przez duze ,,p”. Jesli wigc
ogdlnym postulatem demokracji jest kreowanie spoteczenstwa obywa-
telskiego i aktywnosci grup o pozapartyjnej proweniencji, to niejako
naturalnym §rodowiskiem dla takiej aktywno$ci sa zawsze samorzady,
ktdre co prawda tzw. panstwo partyjne sukcesywnie zawlaszcza, ale
ktére za wszelka ceng musza obronic¢ swoj status wspolnot lokalnych,
stygmatyzowanych innymi podziatami i innymi problemami anizeli
klasyczne ogélnokrajowe podzialy socjopolityczne. Po czwarte, dlatego
ze samorzady realizujg istotng czes¢ wladztwa publicznego, w tym dys-
ponuja powaznymi srodkami publicznymi, ktérych kontrola wydatko-
wania (pod wzgledem celowosci, rzetelnosci czy gospodarnosci) takze
przeciez jest i musi by¢ prowadzona przy okazji procedury elekcyjne;j.
Po pigte wreszcie, dlatego Ze wybory samorzadowe przeprowadzane
sa w ,malej ojczyznie”, ze ucza demokracji, ksztaltuja mechanizmy
politycznego uczestnictwa, generuja nawyki, zwyczaje i obyczaje, czesto
przenoszone dopiero pdzniej na wyzszy szczebel wyborczy.

46 Szerzej na ten temat zob. W. Wojtasik, Systemowa specyfika wyboréw

samorzgdowych w Polsce, ,Roczniki Nauk Spotecznych KUL” 2013, nr 1, s. 53
inast.






ROZDZIAL IV
Kodeks wyborczy jako kompleksowa regulacja
procedur wyborczych

1. OgdlIna charakterystyka Kodeksu wyborczego

Prawo wyborcze jedynie w najogélniejszych zarysach jest normowane
na poziomie konstytucji. Z oczywistych wzgledow ustawa zasadni-
cza nie moze bowiem uregulowac¢ wszystkich zagadnien zwigzanych
z wyborami. Koncentruje si¢ wiec przede wszystkim na: (1) genera-
liach, czyli przymiotnikach wyborczych (zasadach prawa wyborczego);
(2) elementach zwigzanych z okresleniem sytuacji prawnej jednostki
(czynne i bierne prawo wyborcze) oraz (3) elementach konstrukcyjnych
konstytucyjnych organéw wtadzy publicznej (wskazanie liczebnosci
organu, jego kadencji, itp.). Oznacza to, ze wszystkie pozostale kwestie,
atakze - co zrozumiale - uszczegotowienie rozstrzygniec¢ konstytucyj-
nych, normowane sg na poziomie ustawowym, ktory jest wlasciwym
poziomem zawarcia tzw. przedmiotowego prawa wyborczego. Ustawa
jest bowiem podstawowa postacig prawnej reglamentacji wszystkich
kwestii wyborczych. Jest tak z co najmniej trzech powoddéw. Po pierw-
sze, dlatego Ze ustawa stanowi zawsze forme rozwinigcia i uszczegoéto-
wienia przepiséw konstytucyjnych. Skoro w konstytucji zawarte jest co
najwyzej pewne minimum odnoszace sie do kwestii wyborczych, to sitg
rzeczy musi by¢ ono rozwiniete w ustawie, a wiec w akcie bezposrednio
podlegtym konstytucji. Ustawa petni bowiem funkcje aktu wykonaw-
czego w stosunku do konstytucji, a nakaz wlasciwego, tzn. petnego,
stosowania konstytucji oznacza m.in. nakaz uchwalania kazdej ustawy,
ktéra detalizowalaby jej przepisy. Konstytucyjne postanowienia sg przy
tym, szczeg6lnie w obszarze prawa wyborczego, mocno lakoniczne,
awrecz hastowe, co oznacza, ze tym bardziej wymagaja one stosownego
rozwiniecia w innym, podleglym konstytucji akcie normatywnym.
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To powoduje, ze ustawa staje sie niejako naturalnym aktem prawnym
dla pomieszczenia tematyki wyborczej'. Po drugie, dlatego ze prawo
wyborcze to takze podmiotowe prawo wyborcze, okreslajace sytuacje
prawng jednostki, a to zawsze stanowi tzw. materie ustawowa, czyli
dziedzine spraw zarezerwowana dla ustawy. Zaréwno konstytucja, jak
i doktryna oraz orzecznictwo stoja bowiem konsekwentnie na stano-
wisku, ze materia praw i wolnosci jednostki jest zarezerwowana dla
ustawy. W kazdym wiec przypadku, jesli tylko trescig jakichs rozstrzy-
gnie¢ normatywnych maja by¢ prawa i wolnosci jednostki, to musza
by¢ one rozstrzygane na poziomie ustawy. Po trzecie wreszcie, dlatego
ze podniesienie przepiséw do rangi ustawy zawsze stanowi wyraz
dowartosciowania danej materii, uznania jej za istotng tak z prawnego,
jak réwniez politycznego i spolecznego punktu widzenia. Ustawa od
dawien dawna kojarzy si¢ wszak z wzglednie trwalg regulacja, ktorej
nie mozna w sposob przypadkowy, nadmiernie szybki zmieni¢. Ustawa
jest wiec w doktrynie prawa konstytucyjnego traktowana dos¢ trady-
cyjnie jako gwarancja trwatosci i stabilnosci przyjetych rozstrzygniecé
prawnych, co - jak wiadomo - jest szczegélnie wazne w przypadku
prawa wyborczego, ktorego jedna z cech jakosciowych jest wzgledna
niezmienno$¢. Niemniej nalezy mie¢ swiadomos¢, ze postulat nie-
zmiennosci przepiséw prawa wyborczego, czego konsekwencja jest jego
ustawowa regulacja, jest postulatem klasycznym czy tez tradycyjnym.
Wspolczesnie twierdzenie o niezmiennosci ustawy zostato juz skutecz-
nie obalone. Ustawa przestala by¢ wiec kojarzona z zatozong a priori
niezmiennoscig przyjetych w niej rozwiazan, sam zas proces jej tworze-
nia jest dzi$ postrzegany w pierwszej kolejnosci jako proces wdrazania
decyzji politycznych, a nie racjonalnych dziatan prawodawcy. Stad
efektem dzialania tego ostatniego nie jest bynajmniej, jak to postrze-
gala doktryna klasyczna, przyjecie trwalego prawa majacego status

! TJest tak tym bardziej, ze historycznie konstytucje czesto w ogdle pomijaty

materi¢ wyborcza, uznajac, ze jest ona dziedzing regulowang wytacznie w ustawie.
Stad najstarsze konstytucje czesto pomijaty jakiekolwiek zagadnienia wybor-
cze, a prawo wyborcze zostalo wprowadzone do tekstow konstytucji dopiero
w wieku XX. Tym bardziej wiec, przy absencji unormowania na poziomie kon-
stytucyjnym, prawo wyborcze znajdowalo wyraz w regulacji o cechach ustawy.
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sacrée loi (Swigtej ustawy), co m.in. oznaczalo jego nietykalnos¢, ale
przyjecie dyrektywy politycznego dziatania, zgodnie z ktdrg przyjete
prawo, nawet o randze ustawy, jest tylko prawnym odzwierciedleniem
decyzji politycznych, a te silg rzeczy s zawsze zmienne®. Mimo tych
przewartosciowan nadal pokutuje jednak postrzeganie ustawy jako
aktu prawnego odpornego na zbyt czeste i pospieszne modyfikacje.
Nalezy pamigta¢, ze przyjecie zalozenia, iz prawo wyborcze jest
domeng regulacji ustawowej nie oznacza jeszcze, ze musi mie¢ ono
status kodeksu. O ile bowiem kazdy kodeks jest ustawa, o tyle nie
kazda ustawa jest kodeksem. Stad tez w bardzo wielu przypadkach
ustawowe unormowanie problematyki wyborczej nie oznacza jeszcze
przyjecia odrebnego kodeksu wyborczego. W wielu panstwach, a takze
w polskich rozwigzaniach stosowanych dotychczas w historii, ustawy
wyborcze (tradycyjnie okreslane mianem ordynacji) nie nosily cech
kodeku. Niemniej zawsze byly postrzegane jako ustawy szczegdlnego
rodzaju, co zresztg — nomen omen — znajdowalo wyraz w nazywaniu
ich ordynacjami, czyli regulacjami normujgcymi wybrana, jedng dzie-
dzine spraw’. Pokazywalo to najlepiej, ze ustawowa regulacja kwestii
wyborczych ma wyjatkowe znaczenie na tle wszystkich innych ustaw,
nawet jesli nie znajdowatlo to formalnego wyrazu nadania ustawie
formalnych cech kodeksu. Prawna posta¢ ustawy wyborczej stosowana
do 2011 r. byla bowiem czyms wiecej niz kazda inna ustawa — co znaj-
dowato wyraz w okreslaniu jej mianem ordynacji - ale zarazem czyms$
znacznie mniej niz kodeks, ktéry dochodzi do skutku w odrebnej,
specjalnie dla niego przewidzianej procedurze legislacyjnej. Cechami
wspolnymi dla kodeksu i ordynacji byly wigc: (1) poziom ustawy oraz
(2) regulowanie przez oba te akty prawne jednej dziedziny spraw.
Wszystkie inne cechy przypisywane kodeksowi, takie jak szczegolny
rezim proceduralny dochodzenia do skutku czy tez kompleksowo$é

> Pierre Rosanvallon wskazuje np., ze kultywowanie przekonania o nie-

moznosci zmiany ustawy jest fikcja, gdyz prawo w kazdym przypadku jest tylko
narzedziem dziatan politycznych. Szerzej na ten temat zob. P. Rosanvallon, Dobre
rzgdy, Warszawa 2018.

*  Stownikowo ,,ordynacja” oznacza zbior przepisow i zarzadzen prawnych
dotyczacych jakiej$ dziedziny.
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ujecia danej materii, nie sa juz znane ordynacji. Dlatego m.in. ordy-
nacje wyborcze, czyli ustawy poswiecone wyltacznie szczegétowemu
uregulowaniu wyboréw cechowaly si¢ swoiscie pojmowanym party-
kularyzmem. Zgodnie z nim poszczegélne elekcje byly regulowane
odrebnymi ordynacjami (np. wybory do Sejmu, wybory do Senatu,
wybory prezydenckie, wybory samorzadowe). W efekcie, zanim doszto
do skodyfikowania prawa wyborczego, czyli nadania mu postaci jednej,
rozbudowanej, ale za to kompleksowej i mocno detalicznej ustawy
o statusie kodeksu, prawo wyborcze o randze ustawy odznaczato sie
kilkoma cechami. Pierwsza byla wielo§¢ ustaw (ordynacji) wybor-
czych. Druga - brak kompleksowosci poszczegolnych ordynacji, co
czesto oznaczalo, ze jedna z nich, np. ordynacja sejmowa, pelnita role
aktu wiodacego (gléwnego), do ktérego — w sprawach nieuregulowa-
nych - odsylaly inne ordynacje. Trzecig byla niespdjnos¢ unormowan
zawartych w poszczegolnych ordynacjach. To ostatnie byto najczesciej
konsekwencja faktu, ze poszczegolne ordynacje wywodzily sie¢ z rdz-
nych okresow historycznych, byly tworzone w odmiennych uwarun-
kowaniach politycznych, co w wielu przypadkach powodowato, ze
rozwigzania tworzone pdzniej ignorowaly przyjete wezesniej rozstrzy-
gniecia tych samych czy tylko podobnych probleméw. Wreszcie czwarta
cecha ordynacji wyborczych byl brak przyjmowania ich w odrebnej
procedurze ustawodawczej, ktéra nadawataby im odmienne cechy
formalne w poréwnaniu ze wszystkimi innym ustawami.

1.1. Istota kodeksu

Kodeks wyborczy jest jednolitym, kompleksowym aktem prawnym
o randze ustawy, regulujacym caloksztalt procedur wyborczych do
wszystkich organéw wladzy publicznej, w tym takze organéw samo-
rzadu terytorialnego oraz do wybieralnych organdéw ponadnarodowych
(Parlamentu Europejskiego), ktorego celem jest ujednolicenie rozwia-
zan wyborczych stosowanych w przypadku wyboru réznych organéw,
funkcji i stanowisk publicznych oraz ulatwienie dostepu i stworzenie
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mozliwo$ci zapoznania si¢ z przyjetymi rozwigzaniami dla wszystkich
jego adresatow oraz os6b zainteresowanych*.

Przyjecie regulacji wyborczej w postaci kodeksu realizuje co naj-
mniej kilka funkgcji, istotnych dla calego systemu prawnego, a mia-
nowicie:

1. funkcje porzadkows,
funkcje regulacyjna,
funkcje unifikacyjna,
funkcje informacyjna,

A ol

funkcje stabilizacyjna.

Pierwsza z funkcji sprowadza si¢ do uporzadkowania materii
objetej przedmiotowy regulacja, ktéra w przypadku wybordw jest
materig wyjatkowo obszernag i skomplikowana, a ponadto relewantna,
zarowno w aspekcie prawnym, jak i politycznym. Ma to szczegdlne zna-
czenie w sytuacji, kiedy wczesniej obowigzywaly rézne, paralelne
ustawy w sposob wycinkowy regulujace zagadnienia wyborcze. Powo-
dowalo to w wielu przypadkach nieco inne uregulowanie zagadnien
podobnych czy wrecz tozsamych, co tylko utrudniato przeprowadza-
nie wyboréw i wywotywato ogdlne wrazenie braku uporzadkowania
ilogicznego usystematyzowania procedur elekcyjnych. Druga z funkcji
jest standardowa dla kazdego prawa i sprowadza si¢ do szczegélowego
uregulowania okreslonej materii, co w przypadku kodeksu oznacza
zaréwno kontynuacje, cho¢by w czesci, regulacji dotychczasowej, jak
i zupelnie nowa regulacje dziedzin wczesniej prawnie niereglamento-
wanych badz to reregulacje, a zatem odmienne uregulowanie, kwestii
w poprzednim stanie prawnym rozstrzygnietych inaczej. Trzecia z funk-
cji, tj. funkcja unifikacyjna, jest szczegolnie wazna wlasnie w przypadku
kodeksu, ktory w zamierzeniu ma ujednolica¢ dotychczasowe, roz-
proszone normy prawne, a w ten sposob przeciwdziata¢ odmiennym
unormowaniom tych samych badz podobnych zagadnien, a w dalszej
kolejnosci eliminowaé niespdjnosci, niejednoznacznosci i — ewentu-
alne - luki w prawie (ktére mogtyby sie jeszcze nawarstwiac za sprawa

Por. P. Uzieblo, Wprowadzenie do kodeksu wyborczego, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 7 i nast.
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niejednakowej interpretacji oddzielnych aktéw prawnych). Wynika to
z podstawowej cechy kodeksu, jaka jest logiczne usystematyzowanie

przepiséw z danego obszaru po to wlasnie, by zapewnic ich petng kohe-
rencj¢ i wyeliminowa¢ mozliwo$¢ odmiennego uregulowania zagadnien
podobnych czy tozsamych (np. w odniesieniu do ré6znych wybieranych
organoéw). Czwarta z funkgji, czyli funkcja informacyjna, ma wyjat-
kowe znaczenie w warunkach demokratycznego panstwa prawnego,
ktérego waznym skladnikiem jest znajomos¢ prawa sprzyjajaca takze

jego poszanowaniu (przestrzeganiu). Przyjecie jednolitej regulaciji, jaka
jest kodeks, niewatpliwie ulatwia realizacje przez tekst prawny funk-
cji informacyjnej, ktdrej sensem jest maksymalna dostepnos¢ prawa
(w tym takze jego komunikatywnosc), a co za tym idzie — zaznajomie-
nie si¢ przez kazdy podmiot zainteresowany trescig ustanowionych
norm prawnych. Funkcja informacyjna kodeksu wyborczego, a sze-
rzej — jakiegokolwiek prawa detalizujacego zagadnienia wyborcze, ma
szczegolne znaczenie, jesli uwzgledni si¢ postulaty wynikajace z tzw.
nowych zasad prawa wyborczego, w tym z zasady wolnych wyborow
oraz z zasady wyboréw jawnych. Obie te zasady ktada silny nacisk na
potrzebe maksymalnej dostepnosci prawa wyborczego, tak aby wszyscy
zainteresowani (zaréwno wyborcy, jak i podmioty korzystajace z bier-
nego prawa wyborczego) mogli uzyskac pelng wiedzg o rozwigzaniach
proceduralnych rzadzacych elekcja. Jawno$¢ wyboréw nie obejmuje

przeciez tylko jawnosci oferty wyborczej (tj. informacji o kandydatach
iich programach), ale réwniez wiedz¢ na temat procedur rzadzacych
procesem wyborczym w kazdym z jego punktow (tj. zarzadzenia wybo-
réw, mechanizmu prowadzenia kampanii, techniki glosowania i prze-
liczania oddanych gloséw na mandaty itp.). Ponadto transparentno$¢
regul gry wyborczej ma tez niebagatelne znaczenie z punktu widzenia

innych, klasycznych funkcji wyboréw, w tym zwlaszcza funkcji legity-
mizacyjnej. Jest bowiem sprawa oczywista, ze wybrani mandatariusze

iorgany, wktorych zasiadaja, beda lepiej (pelniej) legitymizowani, jesli

wszyscy uczestnicy procesu wyborczego maja dostep do rzetelnej, petnej

i czytelnej (zrozumiatej) informacji. Nalezy zwroci¢ uwage, ze funkcja

komunikacyjna powinna by¢ szczeg6lnie mocno akcentowana w przy-
padku wlasnie kodeksow, tj. kompleksowych ustawowych unormowan
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tych obszardéw, ktdre majg wyjatkowo szeroki podmiotowy krag adre-
satow. Kodeksy charakteryzujg sie tym wlasnie, Ze adresatami norm
w nich zawartych jest wyjatkowo obszerna klasa podmiotéw. Dotyczy to
zaréwno kodeksu karnego czy cywilnego, jak i wiasnie kodeksu wybor-
czego, ktorego postanowienia dotycza bardzo szerokiego kregu odbior-
cow (0séb indywidualnych, innych podmiotéw, jak np. komitetow
wyborczych czy organéw panstwowych). Ostatnia, pigta funkcja wig-
zana z kodeksem wyborczym (tj. funkcja stabilizacyjna) jest — najcze-
$ciej - jedna z gléwnych determinant przyjmowania kodeksowej postaci
prawa wyborczego. Wynika to z formalnych cech kodeksu, a wigc ze
specjalnego, kodeksowego trybu legislacyjnego, ktory jest bardziej zto-
zony, a przede wszystkim bardziej rozlozony w czasie, anizeli tzw. tryb
zwykly, co - przynajmniej w zalozeniu - powinno sprzyja¢ trwatosci
prawa wyborczego, a co za tym idzie - jego wzglednej niezmienno$ci’.
Oczywiscie niezmiennos$¢ prawa wyborczego nie jest bezwzgledna.
Jest ona ciagle raczej postulatem, ktdry niezaleznie od przyjmowanej
postaci ordynacji wyborczej i tego, czy ma ona postac kodeksu czy tez
nie, pozostaje wcigz aktualny do tego stopnia, ze zostal ubrany w gorset
tzw. ciszy legislacyjnej, ktorej istot jest zakaz dokonywania zmian
w prawie wyborczym w okre$lonym czasie przed wyborami®. Oczy-
wiscie tak sformutowana cisza legislacyjna, ktéra ma by¢ swoistym
legislacyjnym odpowiednikiem wtasciwej ciszy wyborczej, nie zakazuje
jakichkolwiek zmian w prawie wyborczym, nawet w okresie poprzedza-
jacym przeprowadzenie glosowania. Akcentuje ona tylko, ze w obrebie
prawa wyborczego sa materie szczegoélnie drazliwe, ktérych ustawo-
dawca nie moze zmienia¢ swobodnie, a zwlaszcza pospiesznie, chcgc
tym sposobem potencjalnie przynajmniej wptynaé na wynik wyboréw,
a juz na pewno zmieni¢ — w jakims stopniu - reguly gry wyborczej.
Stad w ciszy wyborczej kluczowe znaczenie ma cisza legislacyjna, ktora

® Tym atrybutom prawa wyborczego sprzyjaja dodatkowo inne obwaro-

wania prawa wyborczego, w tym przede wszystkim zasady prawa wyborczego
(np. zasada wolnych wyboréw), jak i okreslonego rodzaju standardy miedzyna-
rodowe, ktdre je doprecyzowuja.

¢ Por. P. Jakubowski, Cisza legislacyjna - zasada prawa wyborczego w Rze-
czypospolitej Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 4, s. 9 i nast.
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uodparnia¢ ma prawo wyborcze na mozliwe zmiany istotne zmienia-
jace reguly gry w czasie gry. W ciszy legislacyjnej, oznaczajacej zakaz

ingerencji ustawodawczej w tre$¢ przepiséw wyborczych, zasadnicze

znaczenie ma przy tym nie tyle pojecie zmiany, ile pojecie tzw. zmiany
istotnej, ktorej dotyczy¢ ma cisza, a ktorej ewentualne dokonanie grozi

sankcja uznania takiej zmiany za niekonstytucyjna. W Polsce specyfike
tzw. zmiany istotnej przedstawil najpetniej Trybunal Konstytucyjny
w 2006 1. Zgodnie z nig zmiang istotng prawa wyborczego, do ktorej

nalezy odnie$¢ zasade ciszy legislacyjnej (oznaczajacej niemoznos¢
ingerencji w tres¢ ordynacji wyborczej na co najmniej sze$¢ miesigcy
przed wyborami), jest zmiana, ktora dotyczylaby: (1) ksztaltu (wiel-
kosci) okregédw wyborczych, (2) wysokosci progéw wyborczych oraz

(3) formuty wyborczej, tj. matematycznego sposobu alokacji mandatéw.
Detalizujac ten poglad w innym orzeczeniu, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze ,,zmiang istotng w prawie wyborczym jest taka zmiana,
ktéra w wyrazny sposdb wplywa na przebieg glosowania i jego wynik,
iktéra wzwiazku z tym wymaga uprzedzenia adresatow normy prawnej

o jej wprowadzeniu”®. Z tych tez wzgledéw Trybunal Konstytucyjny
uznal, Ze nie mozna ustali¢ jakiej$ abstrakcyjnej, jednej i powtarzalnej

definicji zmiany istotnej. W opinii Trybunatu kazda zmiana prawa

wyborczego, szczegolnie wprowadzona w okresie rekomendowanej

ciszy legislacyjnej, wymaga zawsze uwaznego zbadania i indywidualnej

oceny, a docelowo odpowiedzi na pytanie, czy jest zmiang istotng, a tym

samym chroniong zasadg ciszy legislacyjnej’.

Nalezy zaznaczy¢, ze kodeks wyborczy, rozumiany we wlasciwym
tego slowa znaczeniu, a zatem jako akt jednolity, zazwyczaj obszerny,
logicznie uporzadkowany, mocno szczegélowy i kompleksowy, nie
jest rozwigzaniem spotykanym czesto. W wiekszosci panstw swiata
zastosowanie majg bowiem partykularne ustawy wyborcze, poswie-
cone poszczegolnym procedurom elekcyjnym (np. wyborom parlamen-
tarnym, wyborom samorzadowym, wyborom na urzad prezydenta).

7

Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r. sygn. akt K 31/06, (Dz.U. z 2006 .
Nr 202 poz. 1493), OTK ZU 2006, seria A, nr 10, poz. 147.
®  Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09.

°  Por. P. Jakubowski, Cisza legislacyjna..., s. 17.
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Tylko sporadycznie ustawodawca zwykly decyduje si¢ skonsolidowa¢
rozproszone, istniejgce paralelnie akty normatywne odnoszgce si¢
do dziedziny wyboréw i nada¢ im forme kodeksu (Francja, Hiszpa-
nia, Rumunia, Moldawia). Niezaleznie jednak od tego, czy ustawowa
posta¢ prawa wyborczego ma charakter kodeksu, czy tez sprowadza sie
do przyjecia kilku osobnych ustaw funkcjonujacych paralelnie obok
siebie, wszedzie ustawa regulujaca prawo wyborcze zajmuje miejsce
szczegolne w sensie politycznym, a czesto rowniez w sensie prawnym.
Ilustracja tego ostatniego sa przykladowo rozwigzania hiszpanskie
czy francuskie, w ktorych prawo wyborcze funkcjonujace na pozio-
mie ustawowym jest podniesione do rangi tzw. ustaw szczegélnych.
W Hiszpanii takg ustawa jest ustawa podstawowa (hiszp. ley de bases),
natomiast we Francji ustawa organiczna (fr. loi organique). W obu
przypadkach ustawy tego rodzaju odznaczaja si¢ odmiennym rezi-
mem proceduralnym dojscia do skutku — w poréwnaniu z ustawami
zwyklymi - ktéry pociaga za sobg wyzsze usytuowanie obu ustaw
w hierarchicznym systemie zrédet prawa. W konsekwencji zaréwno
prawo wyborcze zawarte w hiszpanskiej ustawie podstawowej, jak i we
francuskim kodeksie wyborczym, majacym postac ustawy organicznej,
ma wyzsza pozycje¢ w strukturze porzadku prawnego panstwa anizeli
wszystkie inne ustawy. Dowodzi to najlepiej wagi problematyki wybor-
czej, ktdra jest traktowana jako materia szczegdlnego rodzaju, plasujac
sie de facto migdzy ustawa a konstytucja, a tym samym wyprzedzajac
wszystkie pozostale ustawy zwykte. Tym sposobem materia ustawowa
jest nie tylko skonsolidowana, nie tylko przyjmowana w zmodyfiko-
wanej, w poréwnaniu do trybu zwyklego, procedurze legislacyjnej,
ale przede wszystkim podniesiona do rangi przepiséw usytuowanych
wyzej w hierarchicznie skonstruowanym systemie Zrodet prawa'®.
Warto zaznaczy¢, ze takie wyjatkowe traktowanie problematyki praw-
nej regulacji wyboréw wynika - przynajmniej posrednio - z zasady
wolnych wyboréw. W zasadzie tej mocno akcentuje si¢ potrzebe

1% Co wyraznie odréznia rozwigzania hiszpanskie i francuskie od polskiego

Kodeksu wyborczego, ktdry nie jest wyzej ulokowany w systemie zrodet prawa
anizeli inne ustawy, pozbawione cech kodeksu.
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trwalo$ci temporalnej przepiséw prawa wyborczego, a co za tym idzie
unikania nadmiernie czestych, w wielu przypadkach motywowanych
wzgledami instrumentalnymi, zmian prawa wyborczego''. Trwato$¢
taka zapewnia, po pierwsze, konstytucjonalizacja wielu rozstrzygnie¢
dotyczacych prawa wyborczego, po drugie, regulowanie zasadniczej
czedci prawa wyborczego w ustawach, ktére niemal od zawsze byly
postrzegane jako akty wyjatkowe'?; po trzecie wreszcie, kodyfikacja
prawa wyborczego wykluczajaca mozliwos¢ paralelnego funkcjono-
wania kilku ustaw regulujacych ten sam obszar stosunkéw spotecz-
nych. Wiaze si¢ ona wszak z przekonaniem, ze kodeks jest aktem
na tle wszystkich innych ustaw wyjatkowym (co wyrazaja réwniez
odmiennosci proceduralne zwigzane z trybem uchwalania kodek-
séw'?). Jest on nie tylko regulacjg pelng (kompleksows), mozliwie
szczegblowa, ale tez i odporna na zmiany, ktére w przypadku kodeksu
powinny by¢ zawsze bardzo ostrozne i wyjatkowo rozwaznie i uwaz-
nie wprowadzane. Nalezy jednak mie¢ swiadomos¢, ze kodeks per se
nie zapewni jeszcze trwalosci jego rozwigzan. Te ostatnig gwarantuje
jedynie potencjalnie, a w praktyce to kultura prawno-polityczna bedzie
ostatecznie rozstrzyga¢ o tym, czy postulat trwalosci kodeksu bedzie
rzeczywiscie zrealizowany.

Kodeks wyborczy, przez to ze unifikuje poszczegdlne rozwiazania,
sprzyja rowniez eliminacji niespojnosci legislacyjnych, ktére moga sie
zawsze zdarzy¢, zwlaszcza wtedy, kiedy poszczegolne wybory reguluja
oddzielne ordynacje (ustawy). Kodyfikacja oznacza przeciez w kazdym

"' Stad tez i zasade ciszy legislacyjnej czesto wywodzi sie z zasady wolnych

wyboréw.

2 Co najlepiej wyrazata francuska idea $wieto$ci ustawy (fr. sacrée loi).
Zakladata ona, ze ustawa jest aktem pod kazdym wzgledem wyjatkowym.
Po pierwsze, dlatego ze uchwala jg parlament, a zatem organ przedstawicielski.
Po drugie, dlatego Ze wyraza ona mysli i poglady nie tyle oséb zasiadajacych
w parlamencie, ile samego suwerena. Po trzecie, dlatego ze reguluje sprawy
najwazniejsze, stanowigce podstawe organizacji panstwa. Po czwarte, dlatego ze
ma nieograniczony krag adresatow, co oznacza, ze potencjalnie normy zawarte
w ustawie mogg bys adresowane do kazdego.

> Szerzej na ten temat zob. M. Borski, Postgpowanie z projektami kodekséw
jako przyktad szczegdlnego trybu ustawodawczego, ,Roczniki Administracji
i Prawa” 2013, t. 13, s. 17 i nast.
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przypadku ujednolicenie poszczegdlnych procedur wyborczych, co

z pewnoscig ma istotne znaczenie z punktu widzenia czytelnosci wybo-
réw dla samych wyborcéw. Przyjecie kodeksu pociaga wszak za soba
wyeliminowanie odrgbnosci, ktére moga specyfikowac poszczegolne

elekcje (np. samorzadowe i parlamentarne). Odrebnosci te moga by¢
niewielkie, ale zsumowane moga, np. wprowadza¢ wyborcéw w blad,
wywolujac tym samym stan niepewnosci co do tego, jakie rozwigzania
maja zastosowanie w jakich wyborach. To z kolei moze zniechgca¢ do

udzialu w wyborach, a docelowo delegitymizowa¢ proces wyborczy,
podwazajac tym samym legitymacje wybranych osdéb i organéw. Zaleta
kodeksu, oczywiscie pod warunkiem Ze zostanie on prawidtowo skon-
struowany, jest pozbycie si¢ tych wszystkich ulomnosci, a tym samym

zapewnianie przejrzystosci legislacyjnej i spdjnosci merytorycznej

tresci, co zawsze spelnia wazng funkcje utylitarng. Przyjmowanie

kodeksowej postaci prawa wyborczego nie jest wiec bynajmniej celem

samym w sobie, ale rodkiem do osiggniecia znacznie wazniejszego

celu, jakim jest wlasciwe legitymizowanie (uprawomocnienie) proce-
dur wyborczych, a dzigki temu legitymizowanie oséb stanowigcych

substrat osobowy organéw wybieralnych.

1.2. Geneza i ewolucja polskiego Kodeksu wyborczego

W Polsce Kodeks wyborczy zostal wprowadzony dopiero w roku
2011, ale realizowal od dawna zglaszane postulaty kodyfikacji prawa
wyborczego. Doktryna prawa konstytucyjnego juz na przelomie lat
80.190. XX w. formutowata potrzebe kodyfikacji materii wyborczej'.
Wychodzono z zalozenia, ze problematyka wyborcza jest na tyle istotna,
iz powinna by¢ wyraznie zaznaczona poprzez podniesienie do rangi
kodeksu ustawy normujacej wybory, tym bardziej jesli przyjmowano,

14

Por. np.: A. Patrzatek, W. Skrzydlo, Cele i zasady kodyfikacji prawa wybor-
czego w Polsce, ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 2, s. 9 i nast.; W. Skrzydto, O potrzebie
i walorach kodyfikacji prawa wyborczego, ,,Studia Wyborcze” 2006, t. 1, s. 9 i nast.
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ze reguluje ona niezwykle wazng sfere praw i wolnosci jednostki (jaka
jest prawo do uczestniczenia w zyciu publicznym, a w jego obrebie
czynne i bierne prawo wyborcze). I cho¢ w Polsce kodeks formalnie
nie ma statusu prawa wyzszego rzedu anizeli ustawa zwykta, to jednak
przyjmuje sie, ze reguluje on obszary zycia spolecznego szczegdlnie
wazne dla panstwa lub spofeczenstwa (vide kodeks karny, kodeks
cywilny, kodeks drogowy). Zawsze wiec forma kodeksu podkresla
materialng doniosto$¢ spraw w nim uregulowanych oraz powszechnosé¢
danej regulacji (czyli zasieg jej oddzialywania, a ten - czy to w przy-
padku kodeksu drogowego, czy np. wyborczego - jest bardzo duzy).
Poza tym postulowang kodyfikacje prawa wyborczego uznawano za
istotny element koncepcji porzagdkowania prawa. Potrzeba uspoéjnienia
przepiséw wyborczych, najlepiej w drodze nadania im formy jednolite]
regulacji ustawowej (kodeksu), stala si¢ palaca, kiedy znaczaco zwigk-
szyla sie liczba przeprowadzanych w Polsce elekcji (wybory do Sejmu,
do Senatu, wybory na urzad Prezydenta RP; wybory organéw stano-
wiacych i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, a po
akcesji do Unii Europejskiej réwniez wybory polskiego kontyngentu
postéw do Parlamentu Europejskiego'®). Rozleglo$¢ materii wyborczej,
rozumiana zaréwno jako ztozono$¢ probleméw technicznych, organi-
zacyjnych i odnoszacych sie do sytuacji prawnej jednostki, jak i multi-
plikacja wybieranych organdéw, byla czesto podnoszona jako wyjsciowa
przestanka potrzeby kodyfikacji prawa wyborczego'®. Jest tak tym bar-
dziej, ze kolejne przyjmowane rozwigzania niekoniecznie byty spdjne
i korespondowaly z ustawami wyborczymi wczesniej uchwalanymi,
co tylko wzmacniato wrazenie ogélnego chaosu w materii wybor-
czej. Bylo tak, poniewaz istniejacy przed rokiem 2011 stan rozprosze-
nia przepisdw wyborczych nie gwarantowal jednolitosci przyjetych

* Akcesja do Unii Europejskiej i procedura wyboru postéw do Parlamentu

Europejskiego, ktora w czesci reguluja przepisy unijne, a w czgsci przepisy prawa
krajowego, ponownie postawila na porzadku dziennym kwestie ujednolice-
nia prawa wyborczego, najlepiej w formie kodeksu. Szerzej na ten temat zob.
Sz. Bachrynowski, Ujednolicenie ordynacji wyborczych do Parlamentu Europej-
skiego, ,,Panistwo i Prawo” 2010, nr 3, s. 53 i nast.

¢ Por. A. Patrzatek, W. Skrzydlo, Cele i zasady kodyfikacji..., s. 11.
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w poszczegolnych ordynacjach rozwigzan, np. odnosnie do procedury
zglaszania kandydatéw, uprawnien wyborcow, godzin otwarcia lokali
wyborczych itp. Taki rozgardiasz legislacyjny mégt godzi¢ w zasade
wolnych wyboréw, gdyz generowal poczucie chaosu i niepewnosci
co do przyjmowanych rozwigzan, wlasciwych dla okreslonej proce-
dury elekcyjnej (dotyczyto to przede wszystkim godzin otwarcia lokali
wyborczych, inaczej okreslanych w kolejnych ordynacjach albo liczeb-
nosci komisji najnizszego szczebla, ktéra byla rézna w zaleznosci od
rodzaju przeprowadzanych wyboréw). Wprowadzenie w miejsce kilku
odrebnych ustaw wyborczych jednej, kompleksowej regulacji w postaci
kodeksu miato tez - jak sadzono - chroni¢ prawo wyborcze przed
zbyt czgstymi zmianami, co takze postrzegano jako istotng gwarancje
zasady wolnych wyboréw (free election), w ktorej akcentuje si¢ m.in.
potrzebe pewnosci i stabilnosci prawa wyborczego (ktore nie powinno
by¢ zbyt czesto zmieniane). Pojecie kodeksu, obok wspomnianej juz
weczesniej kompleksowosci przeprowadzonej w nim regulacji oraz jej
szczegdtowosci, dalece przekraczajacej standard ustawy (bedacej co do
zasady prawem ogolnym), zaklada bowiem réwniez wzgledna trwalos¢
norm w nim zawartych. Dlatego wlasnie kodeks, w tym takze kodeks
wyborczy, postrzega si¢ jako ustawe szczegolna, gdyz, po pierwsze, ma
cechy regulacji kompletnej, wyczerpujacej problematyke z danej dzie-
dziny spraw; po drugie, jest regulacja szczegdtowa, a wrecz detaliczna,
w porownaniu zwlaszcza do typowej regulacji ustawowej; po trzecie
w koncu, jest regulacja trwalg, ktéra nie powinna by¢ nadmiernie
czgsto, a tym bardziej okazjonalnie, zmieniang. W dyskusji poprze-
dzajacej przyjecie kodeksu wyborczego zwracano ponadto uwage, ze
ustanowienie kodeksu wyborczego, konsolidujacego prawo wyborcze,
sprzyjac bedzie dalszej demokratyzacji proceséw wyborczych poprzez
ich ujednolicenie i zapewnienie lepszej przejrzystosci, a co za tym
idzie i zrozumiatoéci'”. Warto tez nadmienié, ze dla wielu przedsta-
wicieli doktryny przyjecie kodeksu wyborczego mogloby by¢ dobra
okazja do ustanowienia nowych, wcze$niej nieznanych rozwigzan,

17

Por. W. Skrzydlo, O potrzebie i walorach kodyfikacji prawa wyborczego,
»Studia Wyborcze” 2006, t. 1, s. 21.
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bedacych wyrazem modernizacji prawa wyborczego i jego otwartosci
na nowe procesy i zjawiska. Przy tej okazji mocno zastanawiano si¢ nad
takimi elementami jak np. alternatywne srodki glosowania, a zwlaszcza
e-voting, ktory postrzegano jako rozwigzanie przyszlosciowe, godne
co najmniej powazniejszej refleksji teoretyczne;j'®.

W najbardziej ogélnych rozwazaniach dotyczacych ewentualnych
korzysci wynikajacych z przyjecia jednolitej i kompleksowej ustawowej
postaci prawa wyborczego, jaka jest kodeks wyborczy, wskazywano
tez, ze bytby on czynnikiem sprzyjajacym krzewieniu odpowiednich
postaw wyborcow i kandydatéw, wplywajac w ten sposob pozytywnie
na kulture prawna i polityczng calego spoleczenstwa, a zarazem na
sfere praw politycznych®.

Wzmozona dyskusja nad zasadnoscig zastgpienia wielu ustaw (ordy-
nacji) wyborczych kompleksowym kodeksem wyborczym spowodo-
wala, ze juz w latach g9o. XX w. podjeto starania majace doprowadzi¢
do przyjecia kodeksu. Pierwszy projekt kodeksu wyborczego zostat
opracowany juz w 1996 r. z inicjatywy dwczesnego Prezydenta RP Alek-
sandra Kwasniewskiego. Nie uczynit on jednak wspomnianego projektu
przedmiotem formalnej inicjatywy ustawodawczej ani nie zainicjowat
tez szerszej dyskusji nad nim, tak ze w koncu przeszed! on whasciwie
bez echa®. Niemniej projekt ten wzmagt dyskusje nad koniecznoscia
przyjecia ujednoliconej postaci ordynacji wyborczej, co znalazlo wyraz
szczatkowy w nowej ordynacji do Sejmu i do Senatu przyjetej w roku
2001, ktdra po raz pierwszy skonsolidowata przepisy rzadzace procesem
wyboru obu izb, zastepujac dotychczasowy praktyke przyjmowania
osobnej ordynacji sejmowej i osobnej ordynacji senackiej (ktora to prak-
tyka dotyczyla nie tylko okresu po roku 1989, ale rowniez IT RP). Ordy-
nacja z 2001 roku, cho¢ byta krokiem naprzod, nie zakonczyla jednak
zglaszania postulatow de lege ferenda, w ktorych podnoszono potrzebe
przyjecia wlasciwego kodeksu, konsolidujacego wszystkie procedury
elekcyjne w jednej ustawie. Stad, w wyniku prowadzonych dyskusji,

' Por. K. Skotnicki, Przebieg prac nad kodeksem wyborczym, [w:] Kodeks
wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 12.

¥ Por. W. Skrzydlo, O potrzebie i walorach kodyfikacji..., s. 19, 20.

% Por. K. Skotnicki, Przebieg prac nad kodeksem wyborczym..., s. 12-13.
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24 czerwca 2008 r. grupa 18 postow z Klubu Poselskiego Lewicy i Demo-
kratow zainicjowata formalne prace zmierzajace do uchwalenia ustawy
Kodeks wyborczy?'. Wskazanym przez inicjatoréw celem projektu®?
byto zebranie w jednym akcie normatywnym przepiséw prawa regulu-
jacych wszystkie procedury wyborcze w Polsce. Autorzy projektu pod-
kreslali, ze istniejacy stan prawny, w ktérym obowiazuje jednoczesnie

wiele ustaw wyborczych, uchwalonych dodatkowo w réznym czasie,
a przy tym czesto nowelizowanych bezposrednio przed konkretnymi

wyborami, powoduje niespdjnos¢ prawa, trudna do wyttumaczenia roz-
biezno$¢ regulacji, a docelowo nie sprzyja pozadanej stabilnosci prawa

ijego czytelnosci dla odbiorcéw. Inicjatorzy projektu wychodzili przy
tym z zalozenia, ze przyszty kodeks wyborczy nie powinien dokonywacé

przelomowych, daleko idacych zmian. Mial on raczej stanowic¢ jedynie

kompilacje dotychczasowych regulacji prawnych dotyczacych prawa

wyborczego z dodaniem jedynie niezbednych korekt i modernizacji, bez

dokonywania jakichkolwiek rewolucyjnych przeksztalcen stanu zasta-
nego. Ostatecznie, po wielu latach pracy, 5 stycznia 2011 r. Sejm uchwalit

ustawe — Kodeks wyborczy, ktéra weszta w zycie dnia 1 sierpnia 2011 1.
Jest to akt prawny okreslajacy zasady i tryb zglaszania kandydatéw

oraz przeprowadzania wyboréw: do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej

Polskiej; Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej; do Parlamentu Euro-
pejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej; do organéw stanowiacych jed-
nostki samorzadu terytorialnego; wojtow, burmistrzow i prezydentow
miast; a takze zawierajacy przepisy o warunkach ich waznosci i prze-
pisy dotyczace odpowiedzialnosci karnej za przestgpstwa popelnione

przeciwko wyborom??®. Uchwalony w roku 2011 Kodeks wyborczy
nie jest jednak aktem, ktdry jedynie porzadkuje i ujednolica przepisy
dotychczas obowigzujacych ustaw wyborczych. Wprowadza on bowiem

wiele nowych, nieznanych dotad rozwigzan. Do najwazniejszych z nich

nalezy zaliczy¢:

21 Por. tamze, s. 13.

Por. druk sejmowy nr 1568.
Por. A. Bitgorajski, Uwagi wprowadzajgce, [w:] Kodeks wyborczy. Komen-
tarz, red. A. Bilgorajski, Katowice 2017, t. 1, s. 14.
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1. system kwotowy na listach wyborczych, co ma zapewnié¢ réw-

nos$¢ plci kandydatow;

2. alternatywne formy glosowania;

3. system first past the post w przypadku wyboréw do Senatu;

4. rejestr wplat i kredytoéw na rzecz komitetéw wyborczych;

5. ujednolicenie godzin glosowania we wszystkich rodzajach

wyboréw.

Ustawodawca, jak sie zaznacza, stusznie wigc skorzystat z okazji,
jaka byto przyjecie kodeksu, i nie tylko dokonal przegladu istnieja-
cych rozwigzan i ich konsolidacji, ale takze wprowadzit catkiem nowe
rozwigzania. Dlatego trafnie wskazuje sie, ze ,kodeks stanowi wazne
wydarzenie w zakresie legislacji obejmujacej kodyfikacje rozproszo-
nych unormowan prawnych z zakresu prawa wyborczego™*.

Nalezy zaznaczy¢, ze cho¢ bardzo wazng cecha kodeksu, jako szcze-
golnego rodzaju ustawy, jest jego stabilno$¢ i trwalto$¢ (co zreszta jest
jednym z wazniejszych powodéw nadawania danej regulacji gorsetu
kodeksu), to jednak w polskich warunkach ustrojowych nie udato
sie tego — niestety — osiagna¢. Mozna wrecz powiedzie¢, ze specyfika
polskiego Kodeksu wyborczego jest brak jego stabilizacji, a co za tym
idzie - wprowadzanie do niego ciagtych zmian. Zmiany te maja rézna
nature i rozny zasigg, niemniej sam fakt ich tak czestego wprowadzania
do kodeksu obniza range regulacji i, w jakiej§ mierze, podwaza zaloze-
nia lezace u podstaw jego uchwalenia. Wszak zasadniczym motywem
kodyfikacji prawa wyborczego byta che¢ nadania mu cech aktu trwal-
szego anizeli kazda inna ustawa, pozbawiona cech kodeksu. Kodeks
od samego poczatku mial wigc porzadkowac i ujednolica¢ okreslone
rozwigzania, ale tez dawa¢ im gwarancje odpornosci temporalne;j.
W warunkach polskich miala to by¢ tez odpowiedz na praktyke legi-
slacyjng po 1989 r., ktéra odznaczala si¢ czestg ingerencja ustawodawcy
w dziedzine prawa wyborczego. Mialo to szczegdlne znaczenie z uwagi
na fakt wigzania trwalo$ci prawa wyborczego z zasadg wolnych wybo-
réw i uznawania, ze zbyt czeste ingerencje w ordynacje wyborcze

** W. Skrzydlo, Kodyfikacja prawa wyborczego w Polsce - zakres i znaczenie,

»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 17.
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podwazaja zasade free election w punkcie, w ktérym formuluje ona
nakaz trwalosci i stabilnosci przyjetych rozwigzan ustawowych.
Kodeks, niemalze permanentnie zmieniany, i to od samego poczatku,
zaraz po jego uchwaleniu, stal si¢ prawem bardzo labilnym, dostoso-
wywanym bardzo czesto do aktualnych potrzeb i oczekiwan, zmienia-
nym niekiedy pospiesznie, bez nalezytej refleksji, w wielu przypadkach
z czysto instrumentalnych albo wrecz politycznych powodow. W wielu
innych przypadkach modyfikacje Kodeksu byly konsekwencja zmiany
pogladéw politycznych (niekiedy takze doktrynalnych) na okreslone
sprawy, czego moze dowodzi¢ podejscie do instytucji glosowania kore-
spondencyjnego. Jeszcze innym razem ingerencje w Kodeks byly ewi-
dentnie nieprzemyslane, co powodowalo, ze jedne zmiany ustanawiaty
okreslonego rodzaju rozwiazania, nastgpne zas odchodzily od nich,
uznajac, ze praktyka je najzwyczajniej sfalsyfikowata (cho¢ w wielu
przypadkach nawet nie miala czasu tego zrobi¢). Czasami wprowa-
dzane modyfikacje mialy nawet racjonalne i sensowne uzasadnienie,
jednak pospiech przy ich ustanawianiu powodowal brak dostatecznej
refleksji legislacyjnej. W konsekwencji niejednokrotnie nowosci nor-
matywne nie spetnialy swoich pierwotnych zalozen, i koniec koncéw
albo w praktyce okazywaly si¢ nieefektywne, albo ustawodawca decy-
dowat sie na rezygnacje z nich, uruchamiajac tym samym po raz kolejny
procedure zmiany kodeksu. Kodeks wyborczy nie osiaggnat wiec pierw-
szego i najwazniejszego swojego celu, tj. nie ustabilizowal przepiséw
prawa wyborczego, ktore w dalszym ciggu pozostalo podatne na zmiany.
Warto w tym miejscu wskazac, ze duza czestotliwos$¢ ingerencji ustawo-
dawcy zwyklego w przepisy wyborcze majace range ustawy zwyklej, jest
nie tylko przejawem braku racjonalnosci dziatania ustawodawcy. Moze
ona ponadto sugerowac zla prakseologie procesu wyborczego na etapie
tworzenia jego podstaw prawnych, ktére tworzone s przy niedostatecz-
nej analizie obejmujacej etap OSR (tj. oceny skutkow regulacji, w ktorej
szczegolowej analizie poddaje si¢ 0got skutkow ustanawianych zmian;
chodzi przy tym zaréwno o skutki prawne, jak i spoleczne, polityczne,
ekonomiczne itp.). Mankamenty zbyt pospiesznej, niekiedy nieprze-
myslanej legislacji wyborczej moga miec jednak daleko idace skutki.
Obejmuja one np. skutki organizacyjne, ktore wigzac si¢ beda ze zla



218 ROZDZIAt IV. KODEKS WYBORCZY JAKO KOMPLEKSOWA REGULACJA...

albo gorszg niz w poprzednim stanie prawnym organizacja procesu

wyborczego. Moga to by¢ tez skutki merytoryczne, ingerujace w sam

akt glosowania, ktory moze by¢ mniej czytelny, a przez to powodowac

spory praktyczne. Niebagatelne moga by¢ tez skutki natury spotecz-
no-politycznej, kiedy zmiany, a zwlaszcza suma tych zmian, wptynie

negatywnie na ocene¢ catego mechanizmu wyborczego, w skrajnych

przypadkach delegitymizujac caty proces wyborczy. Bedzie tak zwlasz-
cza wowczas, kiedy wyborcy uznajg, Ze zmiany, a zwlaszcza ich skala,
beda podyktowane przede wszystkim interesami decydentéw rozstrzy-
gajacych o tresci prawa wyborczego. Co gorsza skutki nazbyt licznych

i pospiesznych zmian w prawie wyborczym, zwlaszcza jesli zostang
zagregowane, moga niekiedy budzi¢ watpliwosci w zakresie nalezy-
tego przestrzegania zasady wolnych wyborow. Na zasade te sklada si¢

wszakze wiele drobniejszych rozwigzan ustrojowych, ktére dopiero

razem wziete kreujg standard wolnych i uczciwych wyboroéw (free and

fair election). Integralnym skladnikiem tej zasady jest uznanie, ze prawo

wyborcze winno odznacza¢ si¢ stabilno$cig, poniewaz tylko trwale

i stabilne podstawy normatywne wszelkich proceséw wyborczych

pozwalaja w sposob nalezyty przygotowac si¢ do elekeji wszystkim

jej stronom (tj. zaréwno kandydatom, jak i ssamym wyborcom). Trwa-
los¢ i stabilnoé¢ prawa wyborczego przesadza o znajomodci regut gry
wyborczej, o spotecznej absorpcji unormowan, ktére sktadaja si¢ na

proces wyborczy. Ich znajomos¢ i spoteczna rozpoznawalnos¢ w duzej

mierze decyduje o tym, czy wybory cieszg si¢ spolecznym prestizem,
a to ma kapitalne znaczenie z punktu widzenia np. frekwencji wyborczej,
co w bezposredni sposdb przeklada si¢ np. na legitymizacje wyborow.
Brak tej ostatniej moze — w sytuacjach skrajnych - podwazac spoleczne

zaufanie do wyboroéw, a co za tym idzie — i do 0sob, ktdre w takiej dele-
gitymizowanej elekcji uzyskaty mandat.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze wbrew zalozeniom przyjecie
Kodeksu wyborczego nie polozylo wcale kresu stosunkowo czestym
zmianom prawa wyborczego, przez co Kodeks z 2011 r. utracit, nie-
malze na samym poczatku, jedng z kluczowych swoich wartosci. Jest
tak tym bardziej, ze az trzy pierwsze nowelizacje Kodeksu wybor-
czego zostaly przeprowadzone, jeszcze zanim formalnie wszed} on
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w zycie (w okresie jego vacatio legis). Uchwalony 5 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy juz 3 lutego zostal po raz pierwszy skorygowany,
co najlepiej $wiadczy o braku starannosci ustawodawcy i calkowitym
zignorowaniu postulatu trwato$ci regulacji kodeksowej*’. Kolejny
raz Kodeks zostal znowelizowany ustawg z dnia 5 kwietnia 2011 r.>".
Trzecia nowelizacja zostala przeprowadzona ustawg z dnia 27 maja
2011 r.*”. Zaraz po wejsciu w zycie (co nastagpilo w sierpniu 2011 r.)
Kodeks znowelizowano juz w tym samym sierpniu ustawg z dnia
31 sierpnia 2011 r.”®, P4zniej Kodeks wyborczy byt zmieniany prak-
tycznie permanentnie, bo w latach 2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019
i 2020, aczkolwiek skala wprowadzanych zmian byta bardzo rozmaita.
Nalezy przy tym nadmieni¢, ze cze$¢ nowelizacji prawa wyborczego
bylta konsekwencja orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
wypowiadal sie w przedmiocie konstytucyjnosci niektorych rozwigzan
zawartych w Kodeksie wyborczym, w kilku przypadkach uznajac je za
niekonstytucyjne, co w konsekwencji poglebito tylko efekt ewidentnego
braku stabilizacji prawa wyborczego. Bylo ono bowiem wielokrotnie
nowelizowane albo dlatego, ze chciano je zracjonalizowa¢, albo dlatego
ze wprowadzano zmiany instrumentalne, w wielu przypadkach moty-
wowane doswiadczeniami wczesniejszego stosowania Kodeksu, albo
dlatego ze pojawialy sie nowe kwestie wczesniej w kodeksie nieobecne,
albo wreszcie dlatego Ze zmiany wymuszone byty stanowiskiem Try-
bunatu Konstytucyjnego. Niektore nowelizacje bylty za konsekwencja
uksztaltowania si¢ nowych pogladéw i koncepcji, ktére miaty popra-
wi¢ funkcjonowanie mechanizméw wyborczych albo przynajmniej
wyeliminowac te, ktére oceniane byty krytycznie. Doktryna w zakresie
prawa wyborczego ciagle ewoluuje i przeklada si¢ albo na konkretne
projekty zmian kodeksu, albo przynajmniej postulaty de lege ferenda,
ktore silg rzeczy ewokuja dyskusje publiczng. Nie zawsze przy tym
wprowadzane zmiany okazuja si¢ efektywne, co po raz kolejny urucha-
mia proces legislacyjny, tym razem ukierunkowany na wyeliminowanie

** Por. Dz.U. z dnia 7 lutego 2011 r., nr 26, poz. 134.

Por. Dz.U. z dnia 18 maja 2011 r., nr 102, poz. 588.
Por. Dz.U. z dnia 15 lipca 2011 1., nr 147, poz. 881.
Por. Dz.U. z dnia 12 pazdziernika 2011 r., nr 217, poz. 1281.
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wprowadzonych zmian. Co wigcej, cze$¢ zmian byla konsekwencja
czyszczenia przepisow Kodeksu i uspojniania przyjetych w nim roz-
wigzan, ktore w sytuacji nawarstwienia sie licznych, wprowadzanych
w roznych okresach zmian tracily swoja zwartos¢, a niekiedy wrecz
zawieraly rozwigzania sprzeczne albo niepetne.

Niezaleznie jednak od etiologii wszystkich tych zmian rzecza
najwazniejsza jest to, ze w polskich warunkach ustrojowych Kodeks
wyborczy, wlasciwie od samego poczatku obowiazywania, nie przy-
ni6st najwazniejszego oczekiwanego efektu, jakim miata by¢ ochrona
prawa wyborczego przed czestymi, niekiedy przypadkowymi albo
malo przemyslanymi, zmianami. Okazat si¢ on, w takim samym stop-
niu jak weze$niejsze ordynacje wyborcze, aktem podatnym na zmiany,
nieraz bardzo dorazne, instrumentalne, majace ewidentnie polityczny
kontekst.

Nalezy mie¢ na uwadze, Ze nowelizacje Kodeksu wyborczego nie
muszg by¢ — w sensie legislacyjnym - ingerencja wprost odnoszaca si¢
do Kodeksu. W wielu przypadkach miaty one charakter ,ukryty”, tzn.
byly wprowadzane do Kodeksu pod postacig innej, nowej ustawy, ktora
w pakiecie zmieniata za jednym razem kilka innych ustaw, a wéréd nich
takze Kodeks wyborczy. Przykladem tego typu praktyki jest najobszer-
niejsza, jak dotychczas, nowelizacja przepiséw Kodeksu wyborczego,
przeprowadzona za pomocg ustawy z 11 stycznia 2018 r.

Modyfikacje wprowadzone do Kodeksu wyborczego w roku 2018
byly czescig znacznie szerszych zmian, ktérych zasadniczg inten-
cja — wyartykulowana w samym tytule ustawy nowelizujacej — bylo
zwiekszenie udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjono-
wania i kontrolowania niektérych organéw publicznych®. Obok
Kodeksu wyborczego ustawa ta dokonata réwniez punktowych zmian
m.in. w: ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, usta-
wie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, ustawie z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, ustawie z dnia 15 marca
2002 T. 0 ustroju miasta stolecznego Warszawy. Niemniej zasadnicza
czg$¢ ustawy przyjetej w dniu 11 stycznia 2018 r. poswigcona byta

* Dz.U.z2018 ., poz. 130.
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zmianom Kodeksu wyborczego. Ustawa nowelizujaca wprowadzita
w jego obrebie kilka grup zmian, ktére dotycza:

1. organizacji aparatu wyborczego, w tym zmian w zakresie usy-
tuowania i funkcjonowania dotychczasowych organéw wybor-
czych (Panstwowa Komisja Wyborcza, komisarz wyborczy) oraz
ustanowienia nowych organéw wyborczych (dwojakiego rodzaju
komisje obwodowe), jak i wyborczego aparatu pomocniczego
(urzednicy wyborczy);

2. sposobu oddawania i liczenia gtoséw (korekta mechanizmu glo-
sowania korespondencyjnego; nowa definicja znaku ,,X”, sposob
liczenia gtoséw przez komisje najnizszego szczebla);

3. funkcjonowania mezdéw zaufania i spolecznego obserwowania
glosowania i wyboréw (monitoring wyborczy);

4. penalizowania zachowan i dziatan uragajacych demokratycz-
nosci i uczciwosci procedur wyborczych (m.in. kara grzywny
dla osob, ktore przemocy, grozbg bezprawng lub podstepem
przeszkadzaja w monitorowaniu i dokumentowaniu procedur
wyborczych).

Nowelizacja z 2018 r. byla nie tylko najobszerniejsza zmiana
Kodeksu wyborczego od momentu jego uchwalenia, ale takze noweli-
zacja budzaca najwigcej kontrowersji, zaréwno politycznych, jak i dok-
trynalnych. Posréd rozwiazan, ktére wywolaty najwigcej kontrowersji,
nalezy wymieni¢ m.in.: (1) nowe okreslenie organéw wyborczych
(w tym zwlaszcza PKW, komisarzy wyborczych, obwodowych komisji
wyborczych, trybu powolywania szefa Krajowego Biura Wyborczego);
(2) nowy sposéb zdefiniowania waznos$ci oddanego glosu - przyjecie
nowej definicji znaku ,,X”. Cz¢$¢ wprowadzonych w 2018 r. zmian
oceniana jest pozytywnie i wskazuje sie, ze byly one od dawna postulo-
wane w doktrynie. Wsrdd tych, ktore spotkaly sie z akceptacja, mozna
wskaza¢ np. ustawowe zdefiniowanie uprawnien mezow zaufania oraz
wprowadzenie instytucji spotecznych obserwatoréw, zmniejszenie
liczby kandydatéw na listach czy ustawowe zdefiniowanie znaku ,,X”.
Z kolei do najbardziej krytycznie ocenianych nalezg zmiany dotyczace
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ustawowego umocowania PKW oraz komisarzy wyborczych®’. Duze
kontrowersje wzbudzilo réwniez rozdzielenie komisji wyborczych na
szczeblu obwodowym. W tym przypadku polemiki dotyczyly calej
filozofii tej zmiany i sposobu jej aplikacji w przepisach kodeksowych.
Zmiana z 2018 r. przewidziala wprost rozréznienie dwdch podstawo-
wych zadan komisji na szczeblu obwodowym, tj. przeprowadzenie
glosowania oraz ustalenie jego wynikow. Samo wyrazne zdefiniowanie
zadan komisji najnizszego szczebla nie bylo przy tym zadng nowoscia
normatywna. Novum bylo ustanowienie dwojakiego rodzaju komisji
obwodowych, tj. obwodowych komisji wyborczych ds. przeprowa-
dzenia gtosowania w obwodzie i obwodowych komisji wyborczych
ds. ustalenia wynikéw gltosowania w obwodzie. Zarazem ustawodawca
wyraznie okreslil, Ze tak rozdzielone komisje funkcjonuja wylacznie
w jednym rodzaju wyboréw, tj. w przypadku wyboréw do organéw
jednostek samorzadu terytorialnego przeprowadzanych w zwigzku
z zakonczeniem kadencji rad oraz w wyborach ponownych do organow
tych jednostek®. We wszystkich pozostalych wyborach przeprowa-
dzanych na terenie Rzeczypospolitej Polskiej zadania przewidziane
w kodeksie dla obwodowej komisji wyborczej ds. przeprowadzenia
glosowania w obwodzie i obwodowej komisji wyborczej ds. ustalenia
wynikéw glosowania w obwodzie wykonywa¢ ma jedna obwodowa
komisja wyborcza. Przyjete rozstrzygniecie krytykowano z co najmnie;j
kilku powodoéw. Pierwszym i najwazniejszym bylo dodatkowe, w mysl
wielu opinii - niepotrzebne, podzielenie komisji obwodowych na dwo-
jakiego rodzaju komisje, co tylko komplikowalo strukture komisji
wyborczych. Drugim byla zalozona z géry dyferencjacja rodzaju komi-
sji obwodowych w zaleznosci od przeprowadzanych wyboréw, co kom-
plikowato czytelno$¢ zastosowanego rozwiazania, a przez to ktéocito
sie z teleologia kodeksu wyborczego, ktory miat upraszczac i ujed-
nolica¢ rozwigzania do tej pory réznicujace poszczegolne procedury
wyborcze. Trzecim byty wreszcie do§wiadczenia praktyczne zwigzane

3% Szerzej na ten temat zob. B. Michalak, Zmiana przepiséw kodeksu wybor-

czego przed wyborami samorzgdowymi w 2018 r., ,,Athenaeum. Polskie Studia
Politologiczne” 2018, vol. 58, s. 75 i nast.
*' Por.art. 1812 § 1 ust. 2.
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z dzialaniem podwojnego modelu komisji na szczeblu obwodowym
podczas wyborow samorzadowych przeprowadzonych jesienig 2018 1.,
ktére wykazaty wadliwos¢ funkcjonowania podwojnych komisji.

W komentarzach do znowelizowanych w roku 2018 przepiséw pod-
noszono ponadto kwesti¢ momentu przyjmowania nowych rozwigzan,
tj. w roku przeprowadzania wyboréw samorzadowych. Uznawano,
ze tak daleko idace zmiany (zmiana profilu komisji, pojawienie si¢
nowych organdéw, rekonstrukcja organéw doczasowych, zmiany defi-
nicji znaku ,,X”) nie moga by¢ wprowadzane w roku wybordéw, gdyz
to uchybia zasadzie karencji w przypadku istotnych zmian prawa
wyborczego, ktéra w mysl standardéw europejskich i stanowiska
polskiego Trybunalu Konstytucyjnego powinna wynosi¢ jeden rok.
Zwolennicy przeprowadzonych zmian wskazywali, ze innowacje wpro-
wadzone do Kodeksu wyborczego, cho¢ obszerne, nie idg tak daleko,
zeby wyczerpywaly pojecie zmian istotnych. Te ostatnie odnoszg si¢
bowiem do elementow, ktérych nowelizacja z 2018 r. nie obejmowata,
mianowicie struktury okregéw wyborczych i systemu wyborczego
sensu stricto (matematyczny mechanizm alokacji mandatéw). Oznacza
to, ze zmiany byly mozliwe, tym bardziej Ze nie mozna przyja¢ kon-
cepcji zakazu jakiejkolwiek zmiany prawa wyborczego na rok przed
wyborami, gdyz te odbywaja sie¢ w réznym okresie i dotycza, na zmiane,
roznych wybordw, tj. parlamentarnych, prezydenckich czy samorza-
dowych. Gdyby wigc przyjac ortodoksyjne stanowisko, ze jakakolwiek
zmiana kodeksu jest niemozliwa na rok przed wyborami, oznaczatoby
to, ze w okreslonych przypadkach w sumie w ciggu kilku lat z rzedu
nie mozna by bylo dokonywac¢ korekt prawa wyborczego. Przyktadowo,
jesli uwzgledni sie kalendarz wyborczy zakladajacy wybory samo-
rzagdowe w roku 2018, wybory parlamentarne w roku 2019 i wybory
prezydenckie w roku 2020, to - przy restrykcyjnej interpretacji ciszy
legislacyjnej — ostatnia mozliwa zmiana mogtaby by¢ przeprowadzona
w roku 2017 (a wiec na rok przed pierwszymi wyborami z cyklu trzy-
letnich elekcji). To za§ mogloby uniemozliwi¢ wprowadzanie zmian
niezbednych, co mogloby przynies¢ gorszy efekt anizeli przeprowa-
dzenie zmiany prawa wyborczego w okresie krotszym niz postulowany
okres dwunastu miesigcy.
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2. Systematyka Kodeksu wyborczego

Kodeks wyborczy, jak przystalo na kazda regulacje tego typu, jest
ustawa bardzo rozbudowang. Sklada si¢ on z dziesi¢ciu obszernych
czedci zwanych dziatami, te z kolei podzielono na rozdziaty, w ktérych
zawarto ogétem 517 artykulow.

W dziale pierwszym (pt. Przepisy wstgpne) zamieszczono zagad-
nienia podstawowe i ogdlne oraz wspdlne dla kazdego rodzaju elekcji
przeprowadzanych w Rzeczypospolitej Polskiej (m.in. prawa wyborcze,
rejestr i spis wyborcéw, zasady glosowania przez pelnomocnika, kwe-
stie dotyczace komitetow wyborczych, kampanii wyborczej oraz finan-
sowania wyboréw z budzetu panstwa). W dziale drugim (pt. Organy
wyborcze) zawarto przepisy okreslajace strukture administracji wybor-
czej, poczynajac od Panstwowej Komisji Wyborczej poprzez wszystkie
kolejne podmioty, tj. komisarzy wyborczych, okregowe i obwodowe
komisje wyborcze, a skonczywszy na urzednikach wyborczych, kto-
rych instytucjonalizacj¢ przeprowadza wzglednie nowy, bo dodany
nowelizacja z 11 stycznia 2018 r., rozdzial 9 - zamykajacy dzial drugi
Kodeksu wyborczego. Kolejnych sze$¢ dzialow reguluje partykularne
wybory do Sejmu (dziat III), Senatu (dzial IV), na urzad Prezydenta RP
(dzial V), wybory do Parlamentu Europejskiego (dziat VI), wybory do
organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego (dziat VII)
oraz wybory wdjta, burmistrza i prezydenta miasta (dziat VIII). Dzie-
wiaty dzial Kodeksu wyborczego, wspolny dla wszystkich procedur
wyborczych, zawiera przepisy karne penalizujace okreslonego rodzaju
dzialania i zachowania, ktére uragaja zasadom wolnych i uczciwych
wyborow (free and fair election), a dotycza takich m.in. kwestii jak:

1. prowadzenie niezgodnej z ustawa agitacji wyborczej;

2. brak oznakowania pochodzenia materialéw wyborczych;

3. niedozwolone formy zbierania podpiséw poparcia;

4. naruszenie ciszy wyborczej;

5. prowadzenie niedozwolonych form agitacji wyborczej (takich

jak loterie czy rozdawanie podarunkéw badz alkoholu);
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6. naruszenie obowigzkow finansowych ze strony komitetow
wyborczych;

7. zachowania godzace w zasady prawa wyborczego (takie jak glo-
sowanie wielokrotne albo udzielanie pelnomocnictwa w zamian
za korzys¢).

Ostatni, dziesigty rozdzial Kodeksu wyborczego zawiera jeden
przepis koficowy i odsyta do osobnej ustawy, ktéra zostata uchwalona
wraz z Kodeksem wyborczym i miata na celu zapewnienie nalezytego
wprowadzenia w zycie przepiséw kodeksowych. Ustawa tg byla ustawa
z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks
wyborczy, ktorej ratio legis bylo wprowadzenie szeSciomiesiecznego
okresu vacatio legis (dla Kodeksu wyborczego) oraz dokonanie zmian
w innych ustawach, merytorycznie powigzanych z Kodeksem wybor-
czym. Zmiany te byty niezbedne dla pelnego wprowadzenia kodeksu
w zycie m.in. ustawy o samorzadzie gminy, ustawy o samorzadzie
powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa, ustawy o referen-
dum ogélnokrajowym oraz ustawy o referendum lokalnym. Ustawa
wprowadzajaca ustawe — Kodeks wyborczy uchylita réwniez moc
obowiazujacg wszystkich dotychczasowych, partykularnych ustaw
wyborczych (np. ustawy z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o0 wyborze Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. -
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezpo-
$rednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta). Obecnie
ustawa wprowadzajaca w zycie przepisy Kodeksu wyborczego ma juz
walor ustawy archiwalne;j.

3. Ocena kodeksu z punktu widzenia praktyki

Kodeks wyborczy, cho¢ od dawna byl jednym z gléwnych postulatow
podnoszonych przez przedstawicieli doktryny polskiego prawa kon-
stytucyjnego, ktérzy w jego przyjeciu upatrywali przede wszystkim
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stabilizacji, transparentnosci i uproszczenia przepisow wyborczych*,
nie spetnil poktadanych w nim oczekiwan. W duzej mierze byl, mimo
wszystko, regulacja nieprzemyslana, przyjeta dos¢ pospiesznie, bez
nalezytego sine ratio et studio rozeznania problemoéw, zaréwno tych
z przesziosci, jak i tych, ktére mogg si¢ ujawni¢ w niedalekiej przy-
szloéci®’. Wydaje sie, ze jednym z powoddéw rozczarowania kodeksem
byt brak konsensusu co do jego przyjecia, a zwlaszcza brak zgodnosci
co do poszczegdlnych rozwigzan w nim zawartych. Te ostatnie nie
byty tez, mimo wszystko, dostatecznie rozeznane, co spowodowalo,
ze zycie - jak to czesto bywa — zweryfikowalo niektdre z przyjetych
rozwigzan. To za$ bardzo szybko sfalsyfikowato kodeks, ktéry zamiast
by¢ stabilnym punktem oparcia dla procedur wyborczych, stat si¢
aktem zmienianym wyjatkowo czesto, kldcac si¢ z tym wszystkim, co
bylo ratio legis jego przyjecia. W konsekwencji kodeks — wbrew nadzie-
jom jego tworcow — okazat sie regulacja labilng, podatng na zmiany,
mimo ze przeciez telos przyjecia kodeksu zaktadal sytuacje diame-
tralnie przeciwng. Mial on ustabilizowa¢ polskie prawo wyborcze,
da¢ mu poczucie pewnosci i przewidywalnosci, podczas gdy w prak-
tyce, zaréwno przed przyjeciem kodeksu, jak i po jego uchwaleniu,
byto ono - i ciggle, niestety, jest — przedmiotem licznych nowelizacji
oraz — co réwnie wazne - zapowiedzi nowelizacji. Te ostatnie maja
bardzo rozmaitg proweniencje. Niektore sa wynikiem autentycznej
racjonalizacji i troski o poprawe przyjetych rozwigzan i ich lepsza
aplikacje praktyczng. Inne stanowia przejaw niezbornos$ci mysli, gasz-
czu pomystow na zmiang, ktdra czesto okazuje si¢ zmiang sama dla
siebie, bez powazniejszego i glebszego rozeznania istoty problemu.
Jeszcze inne zmiany s3 metoda dziatania, aby tylko zmieni¢, gléwnie
po to, zeby zakwestionowac to, co przyjeli przeciwnicy polityczni, a co
powoduje, ze nie tyle wazna jest zmiana kodeksu, ile to, ze przy okazji

32

Por. W. Skrzydlo, O potrzebie i walorach kodyfikacji..., s. 9 i nast.
Jesliidzie o przyszte problemy, to coraz czesciej pojawia sie chociazby zagad-
nienie regut wyboréw wewnatrzpartyjnych i rola tzw. selektoratu. Por. P. Macia-
szek, Wplyw wyborow wewngtrzpartyjnych na demokratyzacje partii politycznych
na przykladzie polskich partii politycznych, [w:] Prawo wyborcze wczoraj i dzis,
red. P. Gajewski, Gdansk 2019, s. 179 i nast.

33
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tej zmiany mozna zdyskredytowa¢ politycznych adwersarzy. Jeszcze
inne nowelizacje sg rzeczywiscie punktowaniem probleméw, kwestii
spornych lub wcze$niej zle rozstrzygnietych spraw, ale bez powazniej-
szego zastanowienia si¢ nad nimi, co powoduje, ze procedowane s3
pospiesznie, z pominigciem rzetelnej oceny skutkéw regulacji, ktora
szczegolnie przy okazji zmiany prawa wyborczego powinna by¢ prze-
prowadzona uwaznie i z nalezytg ostroznosciag. W plataninie zmian
kodeksu wyborczego znalez¢ mozna réwniez takie, ktére pokazuja,
ze ustawodawca nie ma pomystu, co zrobic, ze chcialby zmiany, ale nie
wie wilasciwie jakiej i po co. Wtedy modyfikacje takie bardzo czesto
multiplikuja kolejne, gdyz zmiany okazuja si¢ nieprzemyslane, czasami
wrecz szkodliwe albo tak daleko idace, ze generujg efekt legislacyjnego
domina. Wreszcie sg tez zmiany, ktére maja stygmat instrumentali-
zacji prawa, checi dokonania takiej nowelizacji, aby przyniosta ona
polityczny profit albo przynajmniej wyrzadzila jak najwiecej szkody
politycznym rywalom, co zdarza sie szczegdlnie w przypadkach, kiedy
na horyzoncie rysuje si¢ kolejna elekcja. Wtedy bardzo czgsto zmiany
prawa wyborczego sa reakcja na sondaze, pokazujace trendy, z ktorych
niekoniecznie zadowoleni sg decydenci polityczni®*. Nalezy mie¢ na
uwadze fakt, Ze na takie zmiany prawo wyborcze jest szczegélnie
podatne. Jest tak dlatego, ze prawo to jest widocznym przejawem inzy-
nierii politycznej, ktérej celem jest wykreowanie uktadu sit polityczno-
-partyjnych, co powoduje, ze jest wrecz intuicyjnie wpisane w polityke®.
W polskiej klasie politycznej ciagle tkwi przekonanie, ze prawo wybor-
cze i jego poszczegdlne elementy (np. formuta wyborcza, wielko$¢
okregow wyborczych, progi wyborcze, mozliwosci blokowania list)
beda elementami wspierajacymi kandydatéw w kampanii wyborczej
i pomoga im ostatecznie w uzyskaniu oczekiwanego wyniku. To zas$
powoduje, niestety, ze kodeks wyborczy nie ma nalezytego prestizu,
ze nie jest szanowanym powszechnie prawem, ale prawem, na ktére

% Por. H. Domanski, Wplyw sondazy na wynik wyboréw parlamentarnych,

raport Fundacji im. Stefana Batorego, Warszawa 2019, s. 1-10.

* Por. A. Lijphart, Inzynieria wyborcza: ograniczenia i mozliwosci, [w:] Wia-
dza i spoteczeristwo, wybor i oprac. J. Szczupaczynski, Warszawa 1998, t. 2, 5. 69
inast.
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zawsze patrzy sie podejrzliwie, z duzg rezerwa, a kazda ingerencje
w nie - niezaleznie od uwarunkowan i okolicznosci — postrzega sie
jako element gry politycznej. W efekcie, mimo ze polski Kodeks wybor-
czy obowiazuje juz od dekady, pozostaje rozwigzaniem niespetnia-
jacym pokiadanych w nim nadziei. Jest regulacjg, ktéra ciagle nie
rozstrzygneta tez zasadniczych dylematéw polskiego prawa wybor-
czego, o czym najlepiej $wiadczy fakt, ze ciagle sporne jest kwestia
np. wprowadzenia do Sejmu jednomandatowych okregéw wybor-
czych i zastgpienia formuly proporcjonalnej formuta wiekszosciows.
Temat ten jak bumerang wraca w politycznych i naukowych dyskusjach,
co moze sugerowac, ze przyjecie Kodeksu wyborczego w 2011 r. byto po
prostu przedwczesne. Kodeks, jak sie wydaje, najzwyczajniej nie mogt
przyniesc¢ stabilizacji, skoro sporne, ergo niestabilne, s rudymenty
rozwigzan w nim zawartych (jak np. formuta wyborcza)*®. Wydaje sie
wiec, ze jak dlugo nie bedzie konsensusu w sprawach najwazniejszych,
tak dlugo regulacje z zakresu prawa wyborczego beda przedmiotem gry,
a co za tym idzie i nowelizacji. Dlatego to, czy regulacje te majg postac
kodeksu, czy tez - jak bylo wczesniej — rozproszonych ustaw, nie ma
wiekszego znaczenia. Jest tak, gdyz stabilnos¢ prawa wyborczego jest
zawsze funkcja stabilnosci i dojrzatoséci klasy politycznej. Ta z kolei jest,
jak wiadomo, refleksem spoteczenstwa i tkwigcych w nim podzialow
socjopolitycznych, ktére prawo wyborcze ma odwzorowywac i prze-
klada¢ na uktad sceny polityczne;j.

36

Por. np. Jakiej ordynacji wyborczej potrzebuje Rzeczpospolita, red. D. Dudek,
D. Kata, P. Potakowski, Lublin 2008, passim.
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