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KRZYSZTOF URBANIAK

WYBORY JAKO DEMOKRATYCZNY SPOSOB
KREOWANIA ORGANOW WEADZY PUBLICZNEJ
A DOBRO WSPOLNE

W artykule poddano analizie problematyke kreowania w drodze wyboréow
organéw wladzy publicznej. Przedmiotem zainteresowania staly sie tu zagad-
nienia dotyczace kreowania w powszechnych i demokratycznych wyborach
takich organéw panstwowych, jak oba organy ustawodawcze, tj. Sejm 1 Se-
nat, Prezydent Rzeczypospolitej, organy stanowigce samorzadu terytorialnego
oraz organ wykonawczy gminy. Dokonujac analizy, uwage po$wiecono nie tyle
szczegblowym zasadom wyboru tych organdw, ile przede wszystkim wskaza-
niu zasad 1 standardéw prawa wyborczego, ktére sa gwarancja demokratycz-
nego charakteru wyboréw oraz realizacji zasady suwerennos$ci narodu w zgo-
dzie 1 poszanowaniu z konstytucyjna zasada dobra wspdlnego.

I. Wolne wybory, przeprowadzane z poszanowaniem regul pozwalajacych
uczciwie uwzglednié wole wyborcéw, sa fundamentalnym sktadnikiem ustroju
demokratycznego!. Wskazuja na to réznego rodzaju definicje demokracji czy
tez ustroju demokratycznego, w ktérych wybory — rozumiane jako sposéb kre-
owania podmiotéw wladzy publicznej — sa obligatoryjnym i zwykle kluczowym
ich elementem? Dla przyktadu Robert Dahl, analizujac zasady funkcjonowa-
nia ustroju demokratycznego, wskazal szereg czynnikéw go zabezpieczaja-
cych. Sa nimi m.in.: powszechne prawo udzialu w wyborach; réwne 1 uczciwe

' W. Laczkowski, Prawo wyborcze a ustroj demokratyczny, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 71, 2009, z. 2, s. 51.

2 Pojecie ,demokracja” od swojego zarania budzi szereg dyskusji i kontrowersji. Brak tak-
ze jednej, powszechnie akceptowalnej definicji tego terminu. Termin ,demokracja” sktada sie
z dwéch stéw greckich: demos (lud) oraz kratos (wtadza). Stad najczesciej demokracje definiuje
sie jako rzady ludu, sprawowane bezposrednio lub tez za po$rednictwem wybranych przez niego
przedstawicieli. Zob. szerzej: G. Sartori, Teoria demokracji, thum. P. Amsterdamski, D. Grin-
berg, Warszawa 1998; R.A. Dahl, Demokracja i jej krytycy, thum. P. Amsterdamski, Warsza-
wa 2012; idem, O demokracji, ttum. M. Krél, Warszawa—Krakéw 2000; Ch. Tilly, Demokracja,
thum. M. Szczubiatka, Warszawa 2008; G. Serensen, Democracy and Democratization, Oxford
1993; A.H. Birch, The Concepts and Theories of Modern Democracy, London—New York 1993;
R. Putnam, Demokracja w dziataniu, ttum. J. Szacki, Krakéw 1995; A. Lijphart, Democracy:
Patterns of Majoritarian and Consensual Government in Twenty-One Countries, New Haven
1984. W polskiej literaturze przedmiotu zob. np. A. Antoszewski, Wspéiczesne teorie demokra-
cji, Warszawa 2016; M. Bankowicz, Demokracja: zasady, procedury, instytucje, Krakéw 2006;
A. Jamro6z, Demokracja, Bialystok 1999; S. Kowalczyk, U podstaw demokracji: zagadnienia ak-
sjologiczne, Lublin 2001; M. Krél, Jaka demokracja, Warszawa 2017; A. Zwolinski, Dylematy
demokracji, Krakow 2010.
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wybory; swoboda rywalizacji o gtosy wyborcow; swobodny dostep do biernego
prawa wyborczego; swoboda zaktadania i1 dzialania ugrupowan politycznych;
swoboda ekspresji pogladéw 1 ocen politycznych?®. Z kolei Joseph Schumpeter
twierdzil, ze systemy polityczne sa demokracjami w takim stopniu, w jakim
decydenci zycia zbiorowego wybierani sa w réwnych, uczciwych 1 okresowych
wyborach, w trakcie ktérych kandydaci swobodnie konkuruja o glosy 1 w kto-
rych ma prawo uczestniczy¢ cata dorosta ludnoéc?. Tak zarysowane cechy de-
terminuja z koleil istnienie wolnoSci 1 praw politycznych, takich jak wolnoéé
stowa, wolnoéé komunikowania sie czy wolno$é zgromadzen, koniecznych do
przeprowadzenia konkurencyjnych 1 wolnych wyboréw®. W podobnym duchu
wyrazal sie Charles Tilly. Stal on na stanowisku, ze na demokracje musza
sktadac¢ sie cztery obligatoryjne elementy: pluralistyczny system partyjny;
powszechne prawo wyborcze; uczciwe, konkurencyjne 1 periodycznie przepro-
wadzane wybory oraz swoboda prowadzenia kampanii wyborczej 1 dostep do
mediéw wszystkich sil politycznych®. Analizujac przytoczone poglady, z jed-
nej strony mozna podnieéé, ze nadmierne ktadzenie akcentu na wybory moze
znieksztalcaé definicje demokracji, na ktora wszakze sklada sie duzo wiecej
elementow; z drugiej — nie ulega jednak watpliwosci, ze procedury wyborcze
odgrywaja w demokracji kluczowa 1 gwarancyjna role.

II. Jak stusznie podnosi sie w doktrynie prawa, sama demokracja jest
wielka warto$cia wowczas, gdy stuzy dobru wspélnemu’. Dlatego w rozwa-
zaniach dotyczacych problematyki wyborow 1 prawa wyborczego w pierwsze]
kolejnosci nalezy zwrodci¢ uwage na tre$¢ zasady dobra wspdlnego.

Warto w tym miejscu przypomnied, ze idea ,dobra wspdlnego” opiera sie
w Europie na dwéch filarach. Pierwszym z nich jest my§l republikanska8, kto-
rej podstaw mozemy doszukiwacé sie w dzielach Arystotelesa oraz Cycerona.
W mysl tych rozwazan panstwo jest wspolnym dobrem wszystkich obywateli
1 petni wobec nich stuzebna role. Do pogladéw tych nawiazywal pézniej tak-
ze $w. Tomasz z Akwinu, ktéry uwazal, ze ,dobro wspdlne”, wspélistnieja-
ce z dobrem osobistym, miato stanowi¢ cel polityki oraz cel prawa®. Poglady
Akwinaty wywarly wielki wplyw na nauczanie spoleczne Kosciota katolickiego
1 interpretacje w nim ,,dobra wspdlnego”. Poglady republikanskie reprezen-
towal tez renesansowy myséliciel Niccolo Machiavelli. Podchodzil on jednak
inaczej do rozumienia dobra wspélnego. Podczas gdy u Arystotelesa, Cycerona

3 R.A. Dahl, Democracy in the United States: Promise and Performance, Chicago 1972, s. 38;
idem, Polyarchy: Participation and Opposition, New Heven 1971, s. 34; idem, Demokracja...,
s. 324-325.

* J. Schumpeter, Kapitalizm. Socjalizm. Demokracja, ttum. M. Rosinski, Warszawa 1995,
s. 336-337.

5 Por. R.A. Dahl, Polyarchy..., s. 1-10.

5 Ch. Tilly, Democracy, Cambridge 2007, s. 8.

7 W. Laczkowski, op. cit., s. 52.

8 H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspétczesnych parstw, Warszawa
2015, s. 47.

9 M. Mrozek, Dobro wspélne wczoraj i dzis. Na marginesie lektury Etyki nikomachejskiej
1 Summy Teologii, w: W. Arndt, F. Longchamps de Berier, K. Szczucki (red.), Dobro wspélne. Te-
oria i praktyka, Warszawa 2013, s. 75.
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1 éw. Tomasza bylo ono celem panstwa stuzacym szczesciu obywateli, Machia-
velli na pierwszym planie stawial pomy§lno§é samego panstwa, jego suweren-
no$cé 1 interesy*®.

Drugim filarem koncepcji dobra wspélnego jest niewatpliwie katolicka na-
uka spoleczna. Podstawowych zrebéw koncepcji dobra wspdlnego nalezy po-
szukiwaé w nauczaniu Jana XXIII™. Kosciét katolicki, nie kwestionujac roli
instytucji panstwa i stanowionego przez nie prawa, podkresla wage uwzgled-
nienia porzadku moralnego, a dobro wspdlne traktuje jako element wspélza-
lezny z dobrem osobistym!2.

Na gruncie obu tych filaréw uksztaltowaly sie dwie tradycje postrzegania
dobra wspdlnego. Pierwsza klasyczna, zwana tez personalistyczna, czerpiaca
z dorobku my§li antycznej 1 katolickiej nauki spotecznej, widzi dobro wspdl-
ne jako harmonie interesu publicznego z dobrem osobistym, ktadzie jednak
szczegdlny nacisk na troske o jednostke, jej wolnoéci 1 prawa. Druga tradycja,
zwana tradycja racji stanu, nawiazuje do mysli Machiavellego, na pierwszym
planie w mys$leniu o dobru wspdélnym widzi panstwo, jego interesy oraz racje
stanu'®. Wskazane dwa sposoby postrzegania dobra wspdélnego sa widoczne
takze na gruncie polskiej doktryny prawa konstytucyjnego.

II1. Zgodnie z art. 1 Konstytucji RP'*: ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspoélnym wszystkich obywateli”. Tym samym ustrojodawca uznat pojecie do-
bra wspélnego za konstytutywne dla panstwa polskiego. Pomimo jednak tego,
ze ,dobru wspdélnemu” po$wiecono duzo miejsca w literaturze prawniczej, jest
ono pojeciem wieloznacznym o niezwykle trudnej do ustalenia tresci norma-
tywnej '°. Z calg pewnoscig jednak podniesienie ,,dobra wspélnego” do kategorii
konstytucyjnej, uznawanej za jedna z podstawowych zasad ustroju Rzeczypo-
spolitej'é, pociaga za soba réznego rodzaju konsekwencje prawne. Zgodzié sie
nalezy z wyrazanym w doktrynie prawa konstytucyjnego pogladem, ze norma
statuowana w art. 1 Konstytucji ma swoja autonomiczna tre$é'’. Ustrojodaw-

10 P. Stup, Dobro wspélne w Konstytucji III RP, ,Zeszyt Studencki K6t Naukowych Wydziatu
Prawa 1 Administracji UAM” 2017, nr 7, s. 217.

11 M. Piechowiak, Dobro wspdéine jako fundament polskiego porzqdku konstytucyjnego, War-
szawa 2012, s. 121.

12 W. Laczkowski, Ekonomiczne i socjalne prawa cztowieka a dobro wspdlne, w: Godnosé czto-
wieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega jubileuszowa wydana w pietnastq rocznice usta-
nowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 38-39; B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 16-17.

13 M. Piechowiak, Komentarz do art. 1 Konstytucji, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP. Komentarz, t. 1: Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 162.

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483
ze zm.

15 Zob. A. Mlynarska-Sobaczewska, Dobro wspélne jako kategoria normatywna, ,Acta Uni-
versitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 69, 2009 i cyt. tam literatura; eadem, Paristwo jako dobro
wspélne — czy obywatele muszq byé altruistami?, w: R. Balicki, M. Masternak-Kubiak (red.),
W stuzbie dobru wspélnemu. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi Trzciriskie-
mu, Warszawa 2012, s. 130 1 n.

16 Zob. K. Strzelczyk, Dobro wspélne jako naczelna zasada Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r., ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne” 2009, nr 1-2.

7 B. Banaszak, op. cit., s. 17.
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ca, wprowadzajac do Konstytucji 1 bardzo eksponujac zasade dobra wspdlne-
go, chcial przede wszystkim podkresli¢ stuzebna role panstwa i jego organéw
wobec obywateli’®. Panstwo ma by¢ $rodkiem shuzacym rozwojowi jednostek
1 tworzonych przez nie wspdélnot. Innymi stowy, art. 1 Konstytucji okresla,
jakie ma by¢ panstwo, rozumiane jako wspodlnota polityczna wszystkich oby-
wateli, aby w pelni realizowalo dobro czlonkéw tej wspodlnoty'®. Dobrem wspdl-
nym nie jest wiec samo panstwo, ale panstwo odpowiadajace unormowanej
w Konstytucji charakterystyce ustrojowej?, tj. oparte na rzadach prawa, de-
mokratycznym wylanianiu wladz publicznych, podziale wladz oraz chroniace
wolnoéci 1 prawa czlowieka 1 obywatela.

Janusz Trzcinski, dokonujac analizy pojecia dobra wspdlnego, zapropono-
wal trzy plaszczyzny rozwazan: wolnoéci 1 prawa jednostki, wyboru optymal-
nego modelu instytucji publicznych oraz stanowienia prawa, bedacego instru-
mentem realizacji wartoéci konstytucyjnych?!. Korzystanie przez jednostke
z wolno$ci 1 praw w obrebie koncepcji dobra wspdlnego wyznacza szereg posta-
nowien Konstytucji, ktére reguluja m.in.: zasade poszanowania godnosci czto-
wieka (art. 30), wolnoéci cztowieka (art. 31), rownos$ci wobec prawa i w prawie
(art. 32), sprawiedliwosci spolecznej (art. 2), solidaryzmu spolecznego (wstep
do konstytucji), prawa do prywatnosci (art. 47, 49, 50 1 51), praw wyborczych
(art. 62) czy tez innych praw politycznych (art. 57, 58, 60 1 63). Wskazaé na-
lezy takze przepisy bedace gwarancja korzystania z konstytucyjnych wolno$ci
1 praw, tj. przede wszystkim: prawa do sadu (art. 45) oraz prawa do wniesie-
nia skargi konstytucyjnej (art. 79). Jak sie slusznie podnosi, konstytucyjne
wolnoéci 1 prawa mogg podlegaé ograniczeniom, wérdod ktérych doszukaé sie
mozna kryterium dobra wspoélnego wyrazonego w sformutowaniu: ,[...] gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralno$ci publicznej,
albo wolnosci 1 praw innych os6b” (art. 31 ust. 3)?2. Przedstawiona konstrukcja
sytuuje jednostke przed panstwem, cho¢ jak wskazano, zasada ta nie ma cha-
rakteru bezwzglednego.

18 W literaturze przedmiotu podkresla sie bardzo wyraznie, ze ,dobro wspdlne” okreslone
w art. 1 Konstytucji, jest czym$ zgota innym niz panstwo jako ,,wspé6lne dobro”, tj. terminem, kt6-
rym postugiwala sie Konstytucja z 1935 r. Szyk wyrazéw, co wyraznie zaznaczano w pracach nad
Konstytucja, mial podkreslaé¢ indywidualistyczng koncepcje wolnosci 1 praw cztowieka 1 obywatela
w panstwie oraz stuzebna role panstwa wobec obywateli. Zob. W. Sokolewicz, M. Zubik, Komen-
tarz do art. 1, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1, Warszawa 2016, s. 64—65; M. Piechowiak, Komentarz do art. 1...,s. 170-171.

19 B. Banaszak, op. cit., s. 16; M. Piechowiak, Komentarz do art. 1...,s. 174.

20 S. Gebethner, Rzeczpospolita w sSwietle postanowien rozdziatu pierwszego Konstytucji
z 1997 roku, w: E. Zwierzchowski, M. Maczynski (red.), Podstawowe pojecia pierwszego rozdziatu
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Katowice 2000, s. 26; J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska
dobrem wspélnym wszystkich obywateli, w: J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sqdownictwo
administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 460;
M. Zubik, Refleksje nad ,,dobrem wspdlnym” jako pojeciem konstytucyjnym, w: idem (red.), Prawo
a polityka, Warszawa 2007, s. 398.

21 J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem..., s. 455—-456; idem, Rzeczpospolita jako dobro
wspdlne, ,Rzeczpospolita” z 6 czerwea 2005 r., s. C3.

22 Tdem, Rzeczpospolita jako..., s. C3.
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Drugi z wskazanych obszaréw, dotyczacy funkcjonowania instytucji pub-
licznych, opiera sie na zatozeniu, ze organy panstwa, realizujac swoje zadania,
maja okresélone obowiazki wobec jednostki, znajdujace podstawe w regulacji
konstytucyjnej, a takze wynikajace z istoty panstwa demokratycznego. Dodaé
nalezy, ze obywatele, korzystajac ze swoich wolnoSci 1 praw, musze mie¢ moz-
liwos¢é wplywania na wybér modelu instytucji publicznych oraz na ich biezace
funkcjonowanie (wybory, referendum).

7 kolei, trzeci obszar dotyczacy stanowienia prawa jest duzo bardziej zto-
zony. Prawo, aby moglo by¢ uwazane za element dobra wspdlnego, musi spet-
nia¢ okreslone kryteria. Przede wszystkim powinno by¢ zgodne z Konstytucja,
ze szczegblnym poszanowaniem zaréwno wolnosci 1 praw jednostki, jak 1 celow
1 zadan panstwa. Gwarantem tej zasady powinien by¢ niezalezny sad konsty-
tucyjny. Spoteczenstwo powinno mie¢ takze wplyw na stanowienie prawa, i to
nie tylko przez wyb6r w wyborach powszechnych organéw ustawodawczych,
lecz takze przez prawo inicjatywy ustawodawczej, wystuchan publicznych,
konsultacji spotecznych, a takze transparentnosci procesu legislacyjnego oraz
kontroli tego procesu przez niezalezne media.

Podsumowujac te czesé rozwazan, nalezy przyjac, ze tresci sktadajacych
sie na zasade dobra wspdlnego nalezy szukaé w analizie przepiséw konstytu-
cji. Rzeczpospolita Polska jest bowiem dobrem wspdélnym pozwalajacym urze-
czywistnia¢ wolnoéci 1 prawa jednostki, ale takze panstwem bedacym dobrem
wspolnym dla jego obywateli. Zasada wyrazona w art. 1 Konstytucji jest swego
rodzaju imperatywem dzialania kategoriami dobra wspdlnego 1 musi znajdo-
waé wyraz w postanowieniach ustawodawstwa zwyklego, jego interpretacji
oraz w dziatalnosci wszelkich wladz publicznych.

IV. W panstwie demokratycznym wybory sa nieodzowna instytucja zy-
cia publicznego, pozwalajaca na wylanianie przedstawicieli do organéw pan-
stwowych. W ich wyniku dochodzi do realizacji zasady suwerennosci narodu
wyrazone] w art. 4 Konstytucji. Poddajac analizie podstawowe zasady pra-
wa wyborczego 1 starajac sie wskazaé¢ na standardy tego prawa wyznaczane
przez zasade dobra wspdlnego, mozna powréci¢é do zaproponowanych przez
dJ. Trzcinskiego trzech plaszczyzn rozwazan o dobru wspélnym. Zatem na grun-
cie problematyki wyborczej beda nimi: prawa wyborcze obywateli 1 sposéb ich
realizacji, wybér optymalnego modelu instytucjonalnego systemu wyborczego
1 procesu wyborczego, w tym instytucji wyborczych oraz stanowienie prawa
wyborczego. Zaproponowany podzial nie wyczerpuje oczywiscie catoksztattu
problematyki prawa wyborczego, ale pozwala na sformulowanie najwazniej-
szych jego standardéw z punktu widzenia realizacji zasady dobra wspélnego.

Prawa wyborcze sa jednymi z najwazniejszych praw politycznych obywa-
tela, gdyz dotycza jego wplywu na ksztalt 1 sktad personalny organéw publicz-
nych pochodzacych z wyboréw. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 10 listo-
pada 1998 r., wypowiadajac sie w sprawie rangi praw wyborczych, podnidst:
»ze w demokratycznym panstwie prawnym prawa wyborcze naleza do funda-
mentalnych praw politycznych 1 dlatego kazde ich ograniczenie poddane jest
szczegdlnie ostremu rezimowi prawnemu. Prawa wyborcze przysthuguja w za-
sadzie wszystkim dorostym obywatelom, zdolnym do zajmowania sie swoimi
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wlasnymi sprawami, za$ ograniczenie tych praw jest dopuszczalne wytacznie
wtedy, gdy ustawa zasadnicza wyraznie to przewiduje, przy czym przepisy
konstytucyjne ustanawiajace ograniczenia — jako przepisy wprowadzajace wy-
jatki od ogdlnej reguty — podlegaja zawsze $cistej, literalnej wyktadni”?3,

Prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) jest podmiotowym prawem
kazdego obywatela. Nalezy do praw czltowieka w szerokim znaczeniu i znajdu-
je sie pod ochronag przepiséw konstytucji 1 prawa miedzynarodowego. Z prawa
tego wynikaja okreS§lone uprawnienia dla objetych nim os6b oraz zwigzane
z nim okre§lone obowiazki wtadz publicznych. Najwazniejszy z nich to zapew-
nienie warunkéw swobodnego realizowania prawa na jednakowych zasadach
przez wszystkich uprawnionych. W systemie praw czlowieka prawo wybiera-
nia jest uyymowane jako samoistne prawo podmiotowe, bedace konkretyzacja
prawa do uczestniczenia w rzadzeniu panstwem.

Prawo wybierania jest uprawnieniem, z ktérego obywatel moze skorzystac
lub nie. Jednakze analizujac to praw z punktu widzenia realizacji dobra wspdl-
nego, nalezy stwierdzi¢, ze prawo wyborcze powinno by¢ tak konstruowane
1 przewidywac takie instytucje 1 formy glosowania, aby stwarzaé¢ wyborcom jak
najwieksze mozliwosci udzialu w wyborach celem wyboru przedstawicieli, kto-
rzy w ich imieniu beda sprawowac wtadze. Ustawodawca nie moze ograniczac
réznych form wyrazenia woli przez obywatela w procesie wyborczym, zaklada-
jac a priori, ze beda one naduzywane. To po stronie panstwa lezy obowiazek,
aby z jednej strony zapewni¢ jak najszersza mozliwo$¢ udzialu w akcie gloso-
wania, a z drugiej — nie dopusci¢ do jakichkolwiek naduzy¢, ktore zachwialyby
zaufaniem do procesu wyborczego. Prawo wyborcze stuzy nie tylko wytonieniu
przedstawicieli Narodu, ale takze — co jest réwnie wazne — musi mie¢ cha-
rakter gwarancyjny 1 stwarza¢ mozliwo$ci realizacji praw wyborczych?:. Jak
zauwazyl TK w wyroku z dnia 20 lipca 2011 r.: ,prawodawca powinien tworzy¢
prawo wyborcze sprzyjajace powszechnej, rownej 1 bezposredniej partycypac)i
obywateli w zyciu publicznym. Jest ona wskaznikiem poczucia odpowiedzial-
noéci obywateli za losy Ojczyzny. Warto zauwazy¢, ze wérdéd przymiotnikow
wyborczych ustrojodawca na pierwszym miejscu zawsze wymienia, iz wybo-
ry sa powszechne, co prowadzi do wniosku, ze powszechny udzial obywateli
w wyborach stanowi samoistng warto§é konstytucyjna”?.

Drugim elementem sktadajacym sie na podmiotowe prawa wyborcze jest
prawo do kandydowania (bierne prawo wyborcze)?’. Wedlug TK bierne pra-
wo wyborcze obejmuje nie tylko uprawnienie do ubiegania sie o mandat, lecz
takze prawo do objecia 1 wykonywania go, jesli zostal uzyskany w wyniku nie-
wadliwie przeprowadzonych wyborach?’. Konstytucja wprost stwarza gwaran-
cje realizacji prawa do kandydowania w art. 99 (wybory do Sejmu 1 do Sena-
tu) oraz w art. 127 ust. 2 1 3 (wybory prezydenta). Inaczej sytuacja wyglada

2 Wyrok TK z 10 listopada 1998 r., K 39/97.

24 Zob.: wyrok TK z 20 lipca 2011 r., K 9/11.

% Ibidem.

%6 A. Sokala, Bierne prawo wyborcze, w: idem, B. Michalak, P. Uzieblo, Leksykon prawa wy-
borczego i referendalnego oraz systemow wyborczych, Warszawa 2013, s. 23.

2T Zob. wyroki TK z: 13 marca 2007 r., K 8/07; 11 maja 2007 r., K 2/07; 24 listopada 2008 r.,
K 66/07.
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w przypadku wyboréw do organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego
oraz wyboréw wojtéw, burmistrzow 1 prezydentéw. Czynne prawo wyborcze do
organéw samorzadu terytorialnego zagwarantowane zostato w art. 62 ust. 1
Konstytucji. Nie ma natomiast w niej przepisu, ktéry wprost reguluje bierne
prawo wyborcze w odniesieniu do wyboréw samorzadowych. Mozna jednak
takie prawo wywodzi¢ z art. 60 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ,,Obywatele pol-
scy korzystajacy z pelni praw publicznych maja prawo dostepu do stuzby pub-
licznej na jednakowych zasadach”. W Swietle tej regulacji jedyna przestanka
jest pelnia praw publicznych, a korzystanie z tego prawa musi sie odbywacd
na jednakowych zasadach. Jeszcze dalej w gwarancjach dotyczacych prawa
do kandydowania w wyborach samorzadowych poszedt TK, ktory w wyroku
z 6 kwietnia 2016 r. stwierdzil, ze nalezy rozszerzy¢ na bierne prawo wyborcze
regulacje gwarancyjna z art. 62 ust. 1 Konstytucji, gdyz przemawia za tym to,
ze skoro podstawowym warunkiem korzystania z biernego prawa wyborcze-
go jest posiadanie prawa czynnego, to wspomniany art. 62 ust. 1 Konstytu-
¢ji de facto odnosi sie do prawa kandydowania w wyborach samorzadowych?®.
Przyznajac shuszno$é takiemu stanowisku, nalezy przypomnieé, ze wszelkie
ograniczenia praw wyborczych, takze prawa do kandydowania, musza mieé
wyrazng podstawe w Konstytucji?®. Jest to daleko idace ograniczenie swobody
ustawodawcy w ksztaltowaniu zasad prawa do kandydowania. Z tego punk-
tu widzenia, wprowadzenie ograniczenia do dwdch liczby kadencji wéjtéw,
burmistrzéw lub prezydentéw narusza istote prawa do kandydowania 1 bu-
dzi watpliwosci co do zgodno$ci z Konstytucja®. Z punktu widzenia realizacji
zasady dobra wspdlnego prawa wyborcze w panstwie demokratycznym maja,
charakter fundamentalny. Ich ograniczanie zawsze musi mie¢ charakter nad-
zwyczajny, byé uzasadnione wlasnie realizacja dobra wspdlnego i1 znajdowacé
wyrazna podstawe w przepisach konstytucyjnych?..

Realizacje dobra wspdélnego wigzaé nalezy takze z upodmiotowieniem oby-
wateli jako zglaszajacych kandydatéw wyborach. Postanowienia takie odnaj-
dziemy w art. 100 ust. 1 (wybory do Sejmu i1 do Senatu) oraz w art. 127 ust. 3
Konstytucji (wybory prezydenta). Zgodnie z tymi regulacjami kandydatéw
zglaszaja wyborcy, jak réwniez moga zglaszaé, a w przypadku wyboréw do
parlamentu — takze partie polityczne. Konstytucja pomija jednak catkowicie
te problematyke w odniesieniu do wyboréw samorzadowych. Nalezy jednak
przyjacé, ze dla pelnej realizacji zasady dobra wspdélnego w demokratycznym
panstwie prawnym co do zasady wybory do organéw centralnych samorzado-

2 Zob. wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r., P 5/14.

2 Wyrok TK z 10 listopada 1998 r., K 39/97.

30 Regulacje taka zawiera art. 11 § 4 Kodeksu wyborczego znowelizowany ustawa z 11 stycz-
nia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialtu obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U. 2018, poz. 130).

31 7 taka sytuacja mieliémy do czynienia, gdy do polskiego prawa wyborczego wprowadzano
tzw. przestanke niekaralno$ci, tj. pozbawienia w wyborach do Sejmu i do Senatu biernego prawa
wyborczego osoby skazane prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestep-
stwo umyélne écigane z oskarzenia publicznego. Ustawowe ograniczanie prawa do kandydowania
— ktére dotyka istoty tego prawa — bylo niewystarczajace 1 wymagalo interwencji ustawodaw-
cy konstytucyjnego. Zob.: ustawa z 7 maja 2009 r. o zmianie Konstytucji (Dz. U. 2009, Nr 114,
poz. 946).
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wych powinny sie opierac na takich samych zasadach o charakterze podstawo-
wym. Pomocna w ustaleniach moze by¢ takze zasada pomocniczosci. Wynika
z niej bowiem konieczno$é szczegdlnej troski o funkcjonowanie mechanizmoéow
demokratycznych w wyborach samorzadowych, zatem takze o zapewnienie
szczegblnych praw cztonkom wspélnot samorzadowych jako wyborcom?2.

V. Rozwazajac problematyke standardéw modelu instytucjonalnego syste-
mu wyborczego 1 procesu wyborczego, w pierwszej kolejnoéci nalezy wskazaé na
sposéb uksztaltowania administracji wyborczej. W Polsce po 1989 r. uksztat-
towal sie sedziowski model administracji wyborczej?. Do§é zgodnie przyjmo-
wano, ze udzial w organach wyborczych przedstawicieli wladzy sgdowniczej
(bedacej zgodnie z art. 173 Konstytucji wladza odrebna i niezalezna od in-
nych wladz) oraz niezalezno$é, niezawisto$é oraz apolityczno§é sedziowska
beda gwarancja obiektywizmu, nieulegania naciskom politycznym, uczciwego
przeprowadzenia calej procedury wyborczej, a przede wszystkim rzetelnego
ustalenia wynikéw wybordéw?*. Funkcjonujacy model administracji wyborcze]
spotykat sie takze z bardzo pozytywna oceng w literaturze przedmiotu® oraz
badaniach opinii publicznej®®. Wydawato sie, ze przyjety w Polsce model se-
dziowski byl objety konsensem gtéwnych sit politycznych. Przyjmowano, ze
zwigzane z nim cechy niezalezno$ci 1 apolitycznosci sa gwarancja, profesjonal-
nego, obiektywnego 1 uczciwego prowadzenia procesu wyborczego, co z kolei
jest wyrazem realizacji zasady dobra wspdlnego.

Niestety Panstwowa Komisja Wyborcza (PKW) nie posiada umocowania
w Konstytucji®”, a co za tym idzie — nie posiada gwarancji przed ingerencja,
ustawodawcy w jej niezalezny 1 apolityczny charakter. Na mocy nowelizacji
Kodeksu wyborczego ze stycznia 2018 r.?® zmieniono ksztalt osobowy PKW.

32 H. Izdebski, Limitowanie kadencji wladz publicznych w Swietle Konstytucji RP, <http://
www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2017/03/H.1zdebski-LIMITOWANIE-KADENCJI-
-W%C5%81ADZ-PUBLICZNYCH-W-SWIETLE-KONSTYTUCJI-RP.pdf> [dostep: 5.01.2018].

3 Na temat modeli administracji wyborczej zob. szerzej: D. Szeécito, Modele administracji
wyborczej w wybranych paristwach, ,,Studia Wyborcze” 15, 2013.

34 F. Rymarz, Udziat sedziow w organach wyborczych, w: idem (red.), 10 lat demokratycznego
prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), Warszawa 2000, s. 44.

3 S. Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do Ustawy z dnia 12 kwietnia
2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2001, s. 50; A. Sokala, M. Swiecki, Administracja wyborcza w III Rzeczypo-
spolitej Polskiej (struktura organizacyjna i charakter prawny), w: F. Rymarz (red.), Iudices elec-
tionis custodes (Sedziowie kustoszami wyboréw), Warszawa 2007, s. 172; A. Zukowski, System
wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 77-80; A. Kisielewicz, Komentarz do art. 157,
w: K.W. Czaplicki et al., Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 380.

3 Wyniki badan dotyczace zaufania do organéw wyborczych przytacza A. Sokala, Kontrower-
sje wokot ksztattu polskiej administracji wyborczej, ,,Studia Wyborcze” 18, 2014, s. 18-19.

3T Zob. F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Panistwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege fe-
renda), w: idem (red.), Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Te-
oria i praktyka, Warszawa 2005, s. 239 1 n.; B. Michalak, Kierunki reformy systemu wyborczego na
tle praktyki wyborczej w Polsce. Wybrane aspekty, ,Athenaeum” 21, 2009, s. 1681 n.

3 Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianach niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
(Dz. U. 2018, poz. 130).
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Dotychczasowy model niezaleznego organu wyborczego opartego na sedziach
najwazniejszych organdéw wladzy sadowniczej® zostanie zastapiony przez
sklad w przewazajacym mierze polityczny. Zgodnie z nowa treécia art. 157
§ 2 Kodeksu w sktad PKW ma wchodzié po jednym sedzim TK i NSA, wska-
zanym przez prezesow tych organdéw (wybieranych na dziewiecioletnig ka-
dencje), a takze 7 os6b posiadajacych kwalifikacje do zajmowania stano-
wiska sedziego wskazanych przez Sejm (na okres kadencji Sejmu). Warto
podkresli¢, ze osoby te nie beda sedziami, a musza jedynie legitymowac sie
kwalifikacjami do zajmowania stanowiska sedziego*. W efekcie najwaznie;j-
szy organ wyborczy bedzie w zdecydowanej wiekszoséci pochodzit z nadania
politycznego. Nominacja polityczna do PKW moze powodowaé, ze organ ten
nie bedzie wolny od partyjnych naciskéw, co z kolei moze podwazaé zaufa-
nie do calego procesu wyborczego. Duze watpliwosci budzi takze mozliwos$é
odwotania cztonka PKW przez prezydenta na wniosek podmiotu wskazuja-
cego. W efekcie istnieje zagrozenie, ze wiekszo$¢ parlamentarna bedzie mo-
gla usuwac ze sktadu PKW osoby, ktore z ré6znych przyczyn beda dla niej
niewygodne?*!. Obecny sktad PKW zakonczy swoja dziatalno$é z pierwszym
dniem kadencji Sejmu wybranego w 2019 r. W efekcie nie pozwoli to PKW
skutecznie dokonczy¢ calej procedury weryfikacji poprawnos$ci przeprowa-
dzenia tych wyboréw, przede wszystkim weryfikacji poprawnosci ztozonych
sprawozdan finansowych przez komitety wyborcze. Przyjeta regulacja w tym
zakresie budzi powazne watpliwos$ci z perspektywy jej zgodnoéci z zasada
demokratycznego panstwa prawnego®?. Reforma dotknie takze komisarzy
wyborczych. Nie beda oni jak dotychczas sedziami, tylko urzednikami po-
wolywanymi przez PKW na wniosek ministra spraw wewnetrznych, sposrod
0s6b majacych wyksztalcenie prawnicze. Dotychczasowy system sedziowski
gwarantowal przejrzysto$é 1 uczciwosé wyborow. W nowej formule istnieje
zagrozenie, ze komisarze wyborczy moga by¢ bylymi czlonkami lub wspét-
pracownikami partii politycznych. Przyjete rozwiazanie nalezy oceni¢ nega-
tywnie jako niebezpieczne dla bezstronnosci procesu wyborczego

W analizie modelu instytucjonalnego systemu wyborczego 1 procesu wy-
borczego z perspektywy dobra wspdlnego warto zwréci¢ uwage na podstawo-
we cele wyborow. W przede wszystkim nalezy wskazaé, ze ,prawo wyborcze
powinno gwarantowacd, ze wynik wyboréw bedzie w mozliwie najwiekszym

39 W sktad PKW dotychczas wchodzito 9 sedziéw: 3 wskazanych przez Prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego, 3 wskazanych przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego oraz 3 wskazanych
przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego. Zob. art. 157 § 2 Kodeksu wyborczego.

40 Zgodnie z art. 61 ustawy z 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych moga
by¢ to m.in.: prokuratorzy, osoby wykonujace przez co najmniej 3 lata zaw6éd adwokata, radcy
prawnego lub notariusza, profesorowie i doktorzy habilitowani nauk prawnych oraz osoby, ktére
przez co najmniej 3 lata zajmowaly stanowisko radcy Prokuratorii Generalnej Rzeczpospolitej
Polskiej.

4 P. Uzigbto, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadzonych usta-
wa z 14 grudnia 2017 r., Warszawa styczen 2018, s. 4, <http://www.batory.org.pl/upload/files/Pro-
gramy%Z20operacyjne/Masz%20Glos/Opinia%20prawna%20w%20sprawie%20zmian%20w%20
kodeksie%20wyborczym%20wprowadzanych%20ustawa%20z%20dnia%2014%20grudnia%20
2017 r.pdf> [dostep: 15.01.2018].

42 Tbidem, s. 4.
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stopniu urzeczywistnial wole Narodu. Z jednej strony oznacza to koniecznos$é
skonstruowania systemu wyborczego w taki sposob, by odzwierciedlal rzeczy-
wiste poparcie udzielone poszczegdlnym kandydatom ubiegajacym sie o wybér
do organdéw przedstawicielskich” (idea wyboréw sprawiedliwych)*. Z drugiej
jednak — prawo wyborcze ,,musi by¢ tak skonstruowane, by pozwalalo na wy-
lonienie wladzy stabilnej i skutecznej (idea wyboréw skutecznych). Znalezie-
nie odpowiedniego systemu wyborczego, ktory zapewni osiagniecie tego celu,
niejednokrotnie wymaga wazenia réznych wartosci konstytucyjnych, ktére nie
moga by¢ rownoczesnie realizowane w maksymalnym stopniu*, tak aby za-
chowa¢ balans miedzy idea ,wyboréw sprawiedliwych”, wynikajaca z zasady
réownosci wyboréw, a idea ,wyboréw skutecznych”, pozwalajaca na wylonienie
w wyborach stabilnej i skutecznej wtadzy*.

W przypadku wyboréw do Sejmu ustawodawca przy konstruowaniu syste-
mu wyborczego jest zwigzany konstytucyjna zasada proporcjonalnoéci. Zasada
ta charakteryzuje sie jednak duzym stopniem ogélnosci. Konstytucjonalizacja
omawiane] zasady bez jej uszczegolowienia powoduje, ze ustawodawca po-
siada relatywnie duza swobode w ksztaltowaniu poszczegdlnych elementow
systemu wyborczego. Zmieniajac pewne elementy systemu wyborczego, takie
jak: struktura okregoéw wyborczych, formuta alokacji mandatéw czy progi za-
porowe, moze znaczaco wpltywaé na wynik wyborow?,

Dla zgodnoSci z zasadg dobra wspdlnego system wyborczy musi spelniaé
wszystkie standardy respektowane w panstwie demokratycznym. Wiaze sie to
z respektowaniem zasady wolnych wyboréw, ktéra umozliwia wyborcom nie-
skrepowany udziat w wyborach, zgtaszania kandydatéw, swobody ksztattowa-
nia programéw wyborczych 1 ich rozpowszechniania, nieskrepowanego prowa-
dzenia agitacji wyborczej, oraz swobody podejmowania decyzji wyborczych*’.
W wyroku z 21 lipca 2009 r. TK stwierdzil, ze zasadniczymi elementami za-
sady wolnosci wyborow sa ,autentyczna wolno$¢ wypowiedzi 1 zgromadzen,
lad medialny w panstwie w ogole, dostepnos$é do lokalnego rynku medialne-
go, przejrzyste procedury pozyskiwania niezbednych $rodkéw finansowych na
prowadzenie kampanii, odpowiednie rzeczywiste gwarancje ochrony praw wy-
borczych”. Trybunal zaznaczyl tez, ze ,jednym z najwazniejszych elementéw
wolnych wyboréw jest wolna debata publiczna prowadzona podczas kampanii
wyborczej przez wszystkich zainteresowanych obywateli”#.

Wskazujac na standardy prawa wyborczego realizujace zasade dobra
wspollnego, nalezy po$wieci¢ osobne miejsce zasadzie réwnosci. Stanowi ona
jeden z fundamentéw demokratycznych wyboréw. Jest ona rownoczeénie za-
sadniczym elementem wolnych wyboréw oraz odzwierciedleniem ogdlnej za-
sady rownosci kazdego czlowieka wobec prawa. Stlusznie uwaza sie, ze obok

4 Zob. wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06.

4 Tbidem.

4 K. Urbaniak, Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci wyboréw i jej implementacja
w prawie wyborczym do Sejmu RP, w: S. Patyra, M. Sadowski, K. Urbaniak (red.), Konstytucja
w panstwie demokratycznym, Poznan 2017, s. 232.

46 Ibidem, s. 241.

47 Zob. wyrok TK z 20 lipca 2011 r., K 9/11.

48 Zob. wyrok TK z 21 lipca 2009 r., K 7/09.
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zasady powszechno$ci wybordow jest ona najwazniejsza z zasad dotyczaca ko-
rzystania z praw politycznych*. Zasada réwnoéci wyboréw oznacza, ze pra-
wo wyborcze powinno stwarzaé jednakowe gwarancje prawne dla wszystkich
bioracych udzial w wyborach®®. W doktrynie prawa konstytucyjnego nie ma
zgody co do rozumienia zasady rownosci wyboréw®. Czes§é przedstawicieli
doktryny dostrzega jedynie dwa aspekty owej zasady, czyli réwno$é formal-
na 1 materialng. Zwolennicy innego pogladu wskazuja dodatkowo na trzeci
aspekt — mianowicie réwno$¢ szans wyborczych podmiotéw bioracych udziat
w procesie wyborczym (zasada wyborczego fair play). Co do zasady panuje zgo-
da wérod przedstawicieli doktryny prawa, co do znaczenia aspektu formalnego
1 materialnego réwnoéci wyboréw. R6wnoéé formalna widza oni jako przydzie-
lenie kazdemu wyborcy jednego (one man — one vote) lub takiej samej liczby
glosow??. Pamieta¢ jednak nalezy, ze elementem formalnego aspektu zasady
réwnosci jest takze zapewnienia mozliwoéci uczestniczenia w wyborach na
jednakowych zasadach osobom korzystajacym z prawa do gtosowania (rejestry
wyborcze, wazno$é gltosu)®.

Konstytucja nie wprowadzila zasady réwnosci jako standardu obowiazu-
jacego we wszystkich wyborach odbywajacych sie w Polsce. Zasade, ze wybo-
ry maja mie¢ charakter rowny, odnajdujemy w normach rangi konstytucyjnej
w przypadku wyboréw do Sejmu (art. 96 ust. 2 Konstytucji), wyboréw prezy-
denckich (art. 127 ust. 1 Konstytucji) oraz wyboréw samorzadowych (art. 169
ust. 2 Konstytucji). Zasade te pominieto w przypadku wyboréw do Senatu
(art. 97 ust. 2 Konstytucj1)®®. Nie daje to jednak ustawodawcy prawa do calko-
witego pominiecia w wyborach do Senatu zasady réwnosci. Nalezy podkreslié,
ze rozwiazania przyjete przez prawo wyborcze w zakresie dotyczacym zasady
réwnosci wybor6w musza mieéci¢ sie w generalnym standardzie wyznaczo-
nym przez ogélna zasade réwnosci wynikajaca z art. 32 ust. 1 Konstytucji,
gdyz to ona jest zrédiem zasady réwnosci wyboréw?®. Ustawodawca moze
wprawdzie odstapié¢ od pelnej realizacji zasady réwnosci, w szczegblnosci w jej
aspekcie materialnym, ale musi wskazaé inne wartosci konstytucyjne, ktérym

4 7. Jarosz, S. Zawadzki, Wstep do nauki prawa konstytucyjnego, Warszawa 1974, s. 264.

%0 S. Gebethner, Wybory..., s. 198.

51 Szerzej zob.: P. Uziebto, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych w panstwach euro-
pejskich i potudniowoamerykarnskich, Warszawa 2013, s. 17 i n.; T. Kowalczyk, Znaczenie zasady
réownosci prawa wyborczego w prawie polskim przed wejsciem w zycie Kodeksu wyborczego, ,,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 2, s. 121 1in.

2 Zob. np.: S. Gebethner, Wybory..., s. 198; J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wybor-
czego III Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 1998, s. 132; P. Uzieblo, Zasada..., s. 59 1 n.

% P. Uzieblo, Zasada..., s. 78 in.; K. Urbaniak, Standardy europejskie zasady réwnosci wybo-
row a polskie prawo wyborcze i praktyka wyborcza, w: J. Jaskiernia, K. Spryszak (red.), Dwadzies-
cia lat obowigzywania Konstytucji RP: Polska mysl konstytucyjna a miedzynarodowe standardy
demokratyczne, Kielce 2017, s. 512.

> K. Urbaniak, Standardy..., s. 518.

% K. Sktadkowski, Zasada réwnosci wyboréw a wybory do Senatu w kodeksie wyborczym,
w: Kodeks wyborczy. Wstepna..., s. 279; K. Urbaniak, Okreg wyborczy a realizacja zasady propor-
cjonalnosci i réwnosct wyboréw, w: B. Banaszak, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz (red.), Aktualne
problemy prawa wyborczego, ,Acta Turidica Lebusana” 1, 2015, s. 435; P. Uziebto, Konstytucyj-
na zasada réwnosci wyboréw a swoboda ksztattowania prawa wyborczego przez ustawodawce,
w: S. Patyra, M. Sadowski, K. Urbaniak (red.), op. cit., s. 244.
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daje pierwszenstwo. Nie mozna jednak zgodzi¢ sie ze stanowiskiem TK, ktéry
poddajac analizie zasade réwnoéci, stwierdzil, ze rowno$¢ materialna wybo-
row jest dyrektywa, ktora ustawodawca powinien starac sie realizowaé, majac
$wiadomo$¢, ze nie jest mozliwe zrealizowanie jej w pelnym zakresie. Zdaniem
Trybunalu nie mozna tez uznaé, ze réwno$¢ materialna jest koniecznym ele-
mentem wyboréw demokratycznych. Jej zagwarantowanie mozliwe jest tylko
w pewnym stopniu i tylko przez odpowiednie skonstruowanie okregéw wybor-
czych 1 systemu wyborczego®. Trybunatl nie przedstawil wtasnej analizy zasa-
dy réwnoéci materialnej ani nie odniést sie do meritum problemu, ale odwotat
sie jedynie do publikowanych w réznym czasie stanowisk doktryny i stanat
na stanowisku, ze ,,Swiadome pominiecie przez ustrojodawce zasady rownosci
materialnej w wyborach do Senatu w art. 97 ust. 2 Konstytucji RP oznacza
ze rowniez z treSci innych przepiséw konstytucyjnych zasady tej nie mozna
zrekonstruowac”. W konkluzji TK stwierdzit, ze w §wietle regulacji konstytu-
cyjnej wybory do Senatu nie musza realizowac zasady réwnos$ci materialnej®’.
Wydaje sie, ze w analizowanym problemie TK zbyt tatwo wylaczyt ochrone
wynikajaca z zasady réwnoséci w aspekcie materialnym. Przyjmujac bezkry-
tycznie stanowisko TK, dopuscilibyémy daleko idaca dyskryminacje wyborcow
1 stworzyli zachete dla ustawodawcy do stworzeniem przez ustawodawce sy-
stemu wyborczego opartego na dyskryminacji wyborcow z powodu znaczaco
stabszego glosu®®. Takie rozwiazanie z kolei nie realizowaltoby postulatu , wy-
boréw fair”, bedacego oczywistym elementem zasady dobra wspdlnego w od-
niesieniu do procesu wyborczego.

VI. Przed przystapieniem do analizy stanowienia prawa wyborczego na-
lezy wskazaé, ze niewatpliwym sukcesem w polskim systemie prawa bylo
uchwalenie 5 stycznia 2011 r. ustawy — Kodeks wyborczy®. Przyjeto akt praw-
ny rangi kodeksowej, caloSciowo regulujacy problematyke wyborcza®. Byl to
akt niewatpliwie oczekiwany, bedacy spelnieniem postulatéw zglaszanych od
wielu lat w literaturze przedmiotu®!. Z jego przyjeciem wigzano wiele nadziei,

%6 Zob. wyrok TK z 20 lipca 2011 r., K 9/11.

57 Ibidem.

% K. Urbaniak, Okreg wyborczy..., s. 436-437.

% Ustawa z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. 2011, Nr 21, poz. 112 ze zm.

80 Zob. W. Skrzydlo, Kodyfikacja prawa wyborczego w Polsce — zakres i znaczenie, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3; K. Skotnicki (red.), Kodeks wyborczy. Wstepna ocena, War-
szawa 2011; M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, wyd. 4, War-
szawa 2011, s. 13-15; K. Eckhardt, Kodeks wyborczy w swietle pogladow doktryny i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego. Wybrane problemy, ,Polityka i Spoteczenstwo” 2015, nr 3.

61 Zob. np. A. Patrzatek, W. Skrzydto, Cele i zasady kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce,
wPrzeglad Sejmowy” 1997, nr 2, s. 10-11; J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego
III Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 1998, s. 362; K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie
wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, 1.6dz 2000, s. 84; K. Urbaniak, Wybory europejskie. Pro-
Jjekt ustawy o wyborze cztonkéw Parlamentu Europejskiego, ,Rzeczpospolita” z 20 sierpnia 2003 r.;
A. Zukowski, op. cit., s. 191; J. Jaskéta, Z doswiadczeri komisarza wyborczego, w: F. Rymarz
(red.), Demokratyczne..., s. 110; A. Lubaczewska, Gwarancje realizacji czynnego i biernego prawa
wyborczego, w: F. Rymarz (red.), Demokratyczne..., s. 178; W. Skrzydto, O potrzebie i walorach
kodyfikacji prawa wyborczego, ,Studia Wyboreze” 1, 2006; F. Rymarz, O wyzszy poziom legisla-
¢ji i stabilizacje polskiego prawa wyborczego, w: idem (red.), Tudices..., s. 153; K.W. Czaplicki,
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w szczegodlnosci zwiazanych z likwidacja sytuacji obowiazywania 5 ustaw wy-
borczych®, przy jednoczesnym odsytaniu do ordynacji wyborczej do Sejmu i do
Senatu, usuniecia rozbieznos$ci miedzy analogicznymi rozwiazaniami w usta-
wach oraz wprowadzenia nowych rozwigzan prawnych, ktérych potrzeby zgla-
szano w doktrynie 1 praktyce. Liczono takze, ze przyjecie aktu rangi kodek-
sowe) spowoduje wzgledna stabilizacje prawa wyborczego®. Doda¢ nalezy, ze
pomimo krytycznych uwag, ktéore mozna formutowaé pod adresem Kodeksu
wyborczego, jego uchwalenie odegrato niewatpliwie doniosta role w ksztatto-
waniu polskiego prawa wyborczego®.

Wskazujac na standardy tworzenie prawa wyborczego w kontekécie sto-
sowania zasady dobra wspdlnego, nalezy zwréci¢ uwage na problematyke sta-
bilnoéci prawa wyborczego. Do ustaw wyborczych powinna mieé zastosowa-
nie zasada stabilnosci prawa, rozumiana jako dokonywanie w nich jedynie
takich zmian, ktére wynikaja z nadzwyczajnych okolicznosci, zwiazanych np.
ze zmiang ustroju panstwa, jego organéw lub gdy brak takich zmian bedzie
skutkowal zastopowaniem pozadanych przemian politycznych®. Dodajmy, ze
zmiana taka powinna by¢ poprzedzona otwarta 1 rozciagnieta w czasie debata
publiczna. Kazimierz W. Czaplicki wskazuje trzy podstawowe przestanki uza-
sadniajace zmiane prawa wyborczego. Wedlug niego ,,zmiany prawa wyborcze-
go powinny by¢ dokonywane, jezeli co najmniej:

— zachodzi konieczno$§é wdrozenia nowych instytucji prawnych, w szcze-
gblnoséci gwarantujacych lub pelniej pozwalajacych realizowaé podstawowe
prawa obywateli,

— dotychczasowe unormowania sa, w §wietle praktyki, negatywnie ocenia-
ne jako niepelne lub gdy cel, dla ktérych zostaty ustanowione, prowadzi do
sytuacji spotecznie nieaprobowalnej,

— system wyborczy, rozumiany jako sposéb ksztattowania sktadu personal-
nego organéw, nie spetnia — w dtuzszym przedziale czasowym — swojej funkeji
kreacyjnej uniemozliwiajacej wylonienie reprezentatywnej i zdolnej do rza-
dzenia wladzy publiczne)”®.

Wszystkie przedstawione okoliczno$ci maja charakter nadzwyczajny i sa
wyrazem postulatu wzglednej stabilno$ci prawa wyborczego.

O potrzebie stabilnosci prawa wyborczego. Wybrane problemy, Torun 2009, s. 28; B. Michalak,
op. cit., s. 1661 n.

52 Zob. ustawy z: 27 wrzeSnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz. U. 2010, Nr 72, poz. 467 ze zm.; 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powia-
tow 1 sejmikéw wojewddztw, Dz. U. 2010, Nr 176, poz. 1190; 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wybor-
cza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 2007, Nr 190,
poz. 1360 ze zm.; 20 czerwca 2002 r. o bezpo$rednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta, Dz. U. 2010, Nr 176, poz. 1191; 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego, Dz. U. 2004, Nr 25, poz. 219 ze zm.

6 K. Skotnicki, Najistotniejsze zmiany w polskim prawie wyborczym w ostatnim éwieréwie-
czu, w: W. Hermelinski, B. Tokaj (red.), 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organéw
wyborczych w Polsce (1991-2016), t. 1, Warszawa 2016, s. 55-56.

64 Tbidem, s. 57.

6 K.W. Czaplicki, F. Rymarz, A. Sokala, Aktualne kierunki przemian polskiego i wtoskiego
prawa wyborczego, w: Z. Witkowski (red.), Konstytucjonalizm wtoski i polski w aktualnych fazach
ich przemian, Torun 2005, s. 167; K.W. Czaplicki, op. cit., s. 5.

66 K.W. Czaplicki, op. cit., s. 5-6.
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Wage stabilno$ci prawa wyborczego podkresla takze Komisja Wenecka
w wytycznych Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Komisja stoi
na stanowisku, ze ,stabilno§¢ prawa ma podstawowe znaczenie dla wiarygod-
nosci procesu wyborczego, ktéry sam ma zywotne znaczenie dla konsolidacji
demokracji. Przepisy, ktore sie czesto zmieniaja — a w szczegdlnoséci prawo
wyborcze — moga dezorientowaé wyborcéw. A ponadto wyborcy moga dojs¢ do
wniosku, stusznie lub nie, ze prawo wyborcze stanowi po prostu narzedzie
w reku silnych, a ich wlasne glosy maja maly wplyw na wyniki wyboréw”s’.
Oczywiécie najwieksze znaczenie ma nie tyle stabilno$é podstawowych zasad,
gdyz te zwykle nie podlegaja zmianie, ile szczegétowych przepisow dotycza-
cych systemu wyborczego sensu stricto, tj. metod alokacji mandatéw, struk-
tury okregéw wyborczych czy wprowadzenia progéw zaporowych. Te bowiem
przepisy decyduja o ostatecznym wyniku wyboréw.

Rozwazajac problematyke stabilnoéci prawa wyborczego, nalezy zwrdcic
uwage na dwa aspekty. Pierwszym jest kwestia wejécia w zycie przepisow
nowelizujacych, a drugim czestotliwo$¢ wprowadzanych nowelizacji.

Bardzo czesto zdarza sie, ze u podloza zmian prawa wyborczego, prze-
prowadzanych przed kolejnymi wyborami, leza intencje zwigzane z dorazny-
mi celami politycznymi, takimi jak: optymalizacja wyniku wyborczego oraz
wyeliminowanie lub ostabienie przeciwnikéw politycznych przez zmiany
istotnych elementéw systemu wyborczego, w szczegdlnosci tych jego elemen-
tow, ktére decyduja o wyniku wyborow®. Zabiegi takie nazwa sie instru-
mentalizacja prawa wyborczego®. Aby ograniczy¢ mozliwo$é dokonywania
zmian prawa wyborczego dyktowanych checia uzyskania doraznej korzysci
politycznej, wprowadza sie ograniczenia dotyczace mozliwo$ci zmian prawa
w okreS§lonym czasie przed wyborami. Doniostym orzeczeniem porzadkuja-
cym demokratyczne standardy tworzenia prawa wyborczego w tym zakresie
w polskim porzadku konstytucyjnym byl wyrok TK z 3 listopada 2006 r.”,
ktéry wprowadzit zakaz dokonywania zmian w prawie wyborczym w okresie
ostatnich szeSciu miesiecy przed pierwsza czynnoscia kalendarza wyborcze-
go. Jeszcze dalej ida zalecenia tzw. Kodeksu dobrych praktyk wyborczych,
opracowane przez Komisje Wenecka, ktore w sytuacji wprowadzania zmian
w prawie wyborczym przed wyborami rekomenduja roczny okres vacatio

57 Kodeks dobrej praktyki w sprawach wyborczych. Wytyczne i wyjasnienia, Wenecja 2002,
s. 29.

% Najbardziej ewidentnym przykladem tego typu zabiegéw byla zmiana w uchwalonej
w czerweu 2001 r. w nowej ordynacji formuly alokacji mandatéw z d’'Hondta na zmodyfikowa-
na formute Sainte-Lagué. Zastosowana inzynieria wyborcza miata na celu ostabienie rozmiaru
zwyciestwa wyborczego koalicji Sojuszu Lewicy Demokratycznej-Unii Pracy. Pod rzadami nowej
regulacji koalicja SLD-UP otrzymata 216 mandatéw. Gdyby nie doszto do zmiany formuly alokacji
mandatéw, koalicja SLD-UP otrzymataby 245 mandatéw i posiadataby samodzielna wiekszo§é
parlamentarna. Zob. K. Urbaniak, Konstytucyjna zasada..., s. 222—223.

% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, wyd. 4, Warszawa 2008, s. 338—339; J. Majchrowski,
Instrumentalizacja prawa wyborczego w Polsce, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
56, 1994, z. 4; J. Buczkowski, op. cit., s. 24; Z. Witkowski, Siedem grzechow gtéwnych polskiej
klasy politycznej wobec wyborcéw, wyboréw i prawa wyborczego, Wyktad im. prof. dr. Wactawa
Komarnickiego, Torun 2015, s. 181 n.

7 Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06.
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legis™. Jednak z punktu widzenia realizacji zasady dobra wspdlnego 1 prze-
prowadzania wybordéw z poszanowaniem zasad fair play nalezy postulowacé
wprowadzenia regulacji, w my$l ktoére) zmiany prawa wyborczego dotyczace
zasadniczych elementéw systemu wyborczego powinny wchodzi¢ w zycie od
nastepnej kadencji organu, do ktérego wyboréw dotycza. Ewentualne wy-
jatki od tak okres$lonego okresu moglyby wynikaé jedynie z nadzwyczajnych
1 obiektywnych okolicznoéci i w zadnym wypadku nie powinny dotyczy¢ re-
gulacji caloksztattu zasad ustalania wynikéw wyborow.

Zaproponowane rozwigzanie byloby jak najbardziej wskazane 1 w efekcie
uniemozliwitoby instrumentalizacje prawa wyborczego. Prawo wyborcze decy-
duje m.in. o ksztalcie i1 sktadzie personalnym wybieralnych organéw witadzy
oraz reguluje zasady dopuszczalnej przez prawo walki politycznej o wladze,
w zwigzku z czym nie powinno by¢ tworzone przez bezpos$rednio zainteresowa-
nych na podstawie wyznacznikéw biezacej sytuacji politycznej.

Drugim problemem, ktéry nalezy podnie$é, jest bardzo duza liczba zmian
w obowiazujacym prawie wyborczym™. Zasada stabilnosci prawa wyborcze-
go wskazuje, ze ewentualne nowelizacje przepiséw regulujacych przeprowa-
dzanie wyboréw powinny mie¢ charakter nadzwyczajny, najlepiej gdyby byly
przyjmowane w konsensie najwazniejszych sit politycznych i byly poprzedzo-
ne dlugim okresem dostosowawczym. Polska rzeczywisto$é legislacyjna, jesli
chodzi o tworzenie przepiséw prawa wyborczego, jest jednak catkowicie od-
mienna. Doé¢ przypomnieé, ze Kodeks wyborczy z 2011 r., z ktérym wiazano
nadzieje na wzgledne ustabilizowanie prawa wyborczego, byl jeszcze przed
wejéciem w zycie pieciokrotnie nowelizowany™, a do 15 stycznia 2018 r. doko-
nano w nim w sumie 25 zmian™. OczywiScie cze$¢ z tych zmian miata charak-

" Kodeks dobrej praktyki..., s. 10.

2 Zob. R. Zych, Zmiany w polskim prawie wyborczym z 2015 r., ,,Przeglad Prawa Konstytu-
cyjnego” 2016, nr 4.

78 Ustawy z: 3 lutego 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011, Nr 26,
poz. 134); 1 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011,
Nr 94, poz. 550); 15 kwietnia 2011 r. (Dz. U. 2011, Nr 102, poz. 588), ktéra zmienita takze usta-
we z 5 stycznia 2011 r. przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011, Nr 21,
poz. 113); 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. 2011, Nr 134, poz. 777); 27 maja 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011, Nr 147, poz. 881).

7 Obok nowelizacji wymienionych w przyp. 53, sa to ustawy z: 11 stycznia 2018 r. 0 zmianach
niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U. 2018, poz. 130); 8 grudnia 2017 r. o Shuz-
bie Ochrony Panstwa (Dz. U. 2018, poz. 138); 9 listopada 2017 r. o zmianie niektérych ustaw
w celu poprawy spdjnoéci terminologicznej systemu prawnego (Dz. U. 2018, poz. 4); 11 maja
2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym (Dz. U. 2017,
poz. 1089); 7 lipca 2016 r. o zmianie ustawy o dziatlach administracji rzadowej oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. 2016, poz. 1250; a takze wyrok TK z 6 kwietnia 2016 r., P 5/14, Dz. U. 2016,
poz. 1232); 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o dzialach administracji rzadowej oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. 2015, poz. 2281); 25 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o stowarzy-
szeniach oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2015, poz. 1923); 10 lipca 2015 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2015, poz. 1044); 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy (Dz. U. 2015, poz. 1043); 25 czerwea 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2015, poz. 1045); 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks
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ter obiektywny 1 zwiazana byla z optymalizacja Kodeksu. Przytoczone dane
pokazuja jednak duza niestabilnoéé prawa wyborczego. Postulatem de lege
ferenda powinno by¢ wprowadzenie zasady, ze zmiany prawa wyborczego po-
winny by¢ inicjowane przez niezalezny organ administracji wyborczej, poprze-
dzone szerokimi konsultacjami spotecznymi, a proces legislacyjny powinien
by¢ mozliwie transparentny 1 roztozony w czasie. Spelnienie tych postulatéw
pozwoliloby osiagnaé pewien stopien pewnosci co do prawa.

VII. Jak juz podniesiono, wybory w panstwie demokratycznym, przepro-
wadzane z poszanowaniem regul pozwalajacych uczciwie uwzgledni¢ wole
wyborcéw sa podstawowym sposobem kreowania organéw wiladzy publicz-
nej. Tworza one jeden z fundamentéw panstwa czerpigcego swoje podstawy
funkcjonowania z woli Narodu. Poddajac analizie podstawowe zasady pra-
wa wyborczego 1 starajac sie wskazaé na standardy tego prawa wyznaczane
przez dobro wspdlne, dokonano przegladu zasad dotyczacych realizacji praw
wyborczych obywateli, instytucjonalnego ksztaltu systemy wyborczego
1 procesu wyborczego oraz zasad stanowienia prawa wyborczego. Podsumo-
wujac aspekty tworzenia i stosowania prawa wyborczego oraz konstrukeji
systemu wyborczego w kontekécie realizacji zasady dobra wspdlnego, na-
lezy stwierdzié¢, ze prawidlowe funkcjonowanie wspartego na Konstytucji
pluralistycznego systemu wyborczego oraz stosowanie prawa wyborczego
zaleza w duzej mierze od uznawania przez wszystkich uczestnikéw tego sy-
stemu dobra wspdlnego jako takiego 1 realizowania wskazan z tej zasady
wyplywajacych.

dr Krzysztof Urbaniak
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
krzysztof.urbaniak@amu.edu.pl

ELECTIONS AS A DEMOCRATIC WAY OF CREATING BODIES OF PUBLIC AUTHORITY
AND THE COMMON GOOD

Summary

Elections in a democratic state, conducted in compliance with the rules allowing fair consid-
eration to be given to the will of voters, are the primary means of establishing public authorities.
They form one of the pillars of a state that derives its foundations from the will of the nation. The
article analyses the electoral rights of citizens (i.e. the right to vote and the right to stand as can-
didates) from the point of view of respect for the principle of the common good. A separate part of

wyborczy oraz niektorych innych ustawy (Dz. U. 2014, poz. 1072); 10 stycznia 2014 r. o zmianie
ustawy — Kodeks wyborczy (Dz. U. 2014, poz.179); 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks
wyborczy (Dz. U. 2014, poz. 180); 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (Dz. U. 2012, poz. 1529;
a takze wyrok TK z 18 lipca 2012 r., K 14/12 Dz. U. 2012, poz. 849); 13 lipca 2012 r. o zmia-
nie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2012, poz.
951); 31 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. 2011, Nr 217, poz. 1281); 29 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o zasadach ewidencji i iden-
tyfikacji podatnikéw i platnikéw oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2011, Nr 171, poz. 1016;
a takze wyrok TK z 20 lipca 2011 r., K 9/12, Dz. U. 2011, Nr 149, poz. 889).
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this paper is devoted to reflections on the institutional design of the electoral system and electoral
process. The article ends with a part devoted to the issues of creating and applying electoral law,
with particular focus on the problem of legal stability. The conducted analysis leads to the conclu-
sion that both, proper functioning of a pluralist electoral system supported by the Constitution
and effective application of electoral law depend largely on the recognition of the common good as
such by all participants of this system and on the implementation of the indications arising from
this principle.






