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Publikacja prezentuje krytyczne spojrzenie na różne instytucje 
prawa wyborczego i praktykę ich funkcjonowania zarówno 
w kontekście doświadczeń wyborczych lat 2018–2020 i to-
warzyszących im zmian prawa, jak i sytuacji związanej ze 
stanem pandemii i problemów wynikających z konieczności 
organizacji wolnych wyborów w warunkach nadzwyczaj-
nych. Analizie poddawane są w tym kontekście klasyczne 
zagadnienia z zakresu prawa wyborczego, takie jak zasady 
prawa wyborczego (w szczególności zasada wolnych wy-
borów), prawa wyborcze obywateli, organy wyborcze, pro-
ces wyborczy, kampania wyborcza, kontrola wyborów czy 
też cisza legislacyjna. W wielu tekstach, których autorami są 
młodzi badacze prawa konstytucyjnego z różnych ośrod-
ków akademickich, zamieszczono również ocenę obowią-
zujących w Polsce regulacji prawnych w świetle standardów 
międzynarodowych, w tym zwłaszcza standardów Rady Eu-
ropy, a także postulaty de lege ferenda, ukierunkowane na 
usprawnienie istniejących już procedur wyborczych oraz 
zapewnienie wyborom do organów przedstawicielskich 
w najwyższym stopniu demokratycznego charakteru. 

Książka adresowana jest nie tylko do studentów wydziałów 
prawa i administracji, ale również do wszystkich tych, któ-
rzy na co dzień zajmują się prawem wyborczym, zarówno 
w ujęciu praktycznym, jak i teoretycznym. Z pewnością 
będzie też ciekawą lekturą dla wszystkich zainteresowa-
nych prawem wyborczym i szeroko rozumianym prawem 
ustrojowym. 

*       *       *

Tematyka z całą pewnością jest aktualna, zaś część wniosków 
ponadczasowa. […] ważny jest każdy głos prawniczy, głos opar-
ty na siłle argumentów ugruntowanych na obowiązujących 
regulacjach konstytucyjnych i umowach międzynarodowych. 

 z recenzji prof. dr. hab. Marka Chmaja 

Recenzowana publikacja […] powinna zainteresować zarówno 
decydentów politycznych, jak i przedstawicieli polskiej doktryny 
prawa konstytucyjnego. 

z recenzji prof. dr hab. Moniki Florczak-Wątor
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Wykaz skrótów 
 

Akty normatywne

EKPC – Europejska konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolno-
ści sporządzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona następnie Protokołami 
nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Protokołem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284)

Karta Praw Podstawowych – Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej 
z 7.12.2000 r. (Dz.U. UE z 7.06.2016 r., C 202/389)

k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.)
k.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1444 ze zm.)
Kodeks dobrej praktyki – Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych. Wy-

tyczne i Raport wyjaśniający przyjęty przez Komisję Wenecką na 52. sesji, 
Wenecja, 18–19.10.2002 (CDL-AD (2002) 23 rew. Opinia Nr 190/2002)

Kodeks wyborczy – ustawa z 5.01.2011 r. – Kodeks wyborczy (Dz.U. 2020 
poz.1319)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. 
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.c. – ustawa z 17.11.1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. z 2020 r. 
poz. 1575 ze zm.)

o.w.s.u. – ustawa z 22.09.1946 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego 
(Dz.U. z 1946 r. Nr 48, poz. 274)

p.p.m.i. – LOI n° 2018-1202 du 22 décembre 2018 relative à la lutte contre la 
manipulation de l’information (prawo przeciw manipulacji informacjami), 

p.pras. –  Ustawa z 26.01.1984 r. – Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914 ze 
zm.)

u.r.t.v. – Ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz U. z 2020 r. poz. 805 
ze zm.)
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TFUE – Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. UE z 7.06.2016 r., 
C 202/47)

TUE – Traktat o Unii Europejskiej z 7.02.1992 r. (Dz.U. UE z 7.06.2016 r., C 202)

Inne skróty

ETPC – Europejski Trybunał Praw Człowieka
KBW – Krajowe Biuro Wyborcze 
Komisja Wenecka – Europejska Komisja na Rzecz Demokracji przez Prawo
M.P. – Monitor Polski
NIK – Najwyższa Izba Kontroli 
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny

OBWE – Organizacja Bezpieczeństwa i Współpracy w Europie
OKW – obwodowa komisja wyborcza
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNKW – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Karna i Wojskowa
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Pracy, Ubezpieczeń Społecznych 

i Spraw Publicznych
OSNKN – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw 

Publicznych
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego – Seria A
OTK ZU – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego Zbiór Urzędowy
OTK ZU-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego Zbiór Urzędowy Seria A
PKW – Państwowa Komisja Wyborcza
SA – Sąd Apelacyjny
TK – Trybunał Konstytucyjny 
TSUE – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej



Wprowadzenie 
 

Minione lata były swoistym maratonem wyborczym. Począwszy od wybo-
rów do organów samorządu terytorialnego jesienią 2018 r., przez wybory 
do Parlamentu Europejskiego w maju 2019 r. oraz wybory parlamentarne 
jesienią 2019 r., a na wyborach na urząd Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej w połowie 2020 r. skończywszy, byliśmy świadkami niekiedy ostrej, 
a na pewno zaciętej i długiej batalii politycznej, w której ścierały się różne 
wizje społeczne, gospodarcze i ustrojowe. Rywalizacja ta pokazała, z jed-
nej strony, niespotykane zaangażowanie obywateli, którego wyrazem był 
wzrost frekwencji w porównaniu do poprzednich analogicznych głosowań 
powszechnych (2018: prawie 49%, 2019: 45% i bez mała 62%, 2020: po-
nad 68%), wskazującej na wzrost świadomości społecznej i własnych praw 
wyborczych. Z drugiej strony podkreśliła społeczne podziały. Pokazała też, 
że politycy, chcąc zdobyć i utrzymać władzę, gotowi są niekiedy przekra-
czać granice etyczne i moralne, których normalnie nie akceptowalibyśmy 
u innych osób.

Intensywnemu okresowi walki wyborczej towarzyszyły równie inten-
sywne zmiany ustrojowe w państwie, także dotykające podstaw prawa 
wyborczego. Kodeks wyborczy z 2011 r. w VIII i IX kadencji Sejmu był 
kilkukrotnie nowelizowany, niekiedy radykalnie przebudowując instytu-
cje prawa wyborczego funkcjonujące w polskim porządku prawnym od 
początku transformacji ustrojowej. Dość wspomnieć zmiany w zakresie 
organów wyborczych, z najważniejszą zmianą, jaką było odejście od sę-
dziowskiego modelu Państwowej Komisji Wyborczej, na rzecz modelu po-
lityczno-urzędniczego, w którym organ ten składa się w większości z osób 
wybieranych przez Sejm. Zmieniono również zasady powoływania komi-
sarzy wyborczych, na co znaczący wpływ uzyskały organy egzekutywy, 
oraz utworzono korpus urzędników wyborczych. Wprowadzono również 
– z czego następnie, po wyborach samorządowych w 2018 r. ustawodawca 
się częściowo wycofał – odrębne komisje do przeprowadzenia głosowania 
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i ustalenia wyników głosowania w obwodzie. Niejako obok zmian w sa-
mym Kodeksie wyborczym doszło do głębokiej zmiany ustroju SN, a więc 
organu orzekającego o ważności wyborów i referendów ogólnokrajowych. 
Powołano nową Izbę Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, do właś
ciwości której należy obecnie rozpoznawanie spraw wyborczych. Skład tej 
izby został w pełni ustalony przez nowo ukształtowaną Krajową Radę Są-
downictwa, co do której poprawności powstania i działania podnosi się 
zarzuty chociażby przed TSUE, a ostatnio zostało skierowane przez Sąd 
Najwyższy do TSUE pytanie prejudycjalne dotyczące już bezpośrednio 
statusu sędziów orzekających w tej Izbie. Oprócz reform strukturalnych 
i instytucjonalnych zmiany dotyczyły realizacji czynnego i biernego prawa 
wyborczego. Po wprowadzeniu w 2014 r. możliwości powszechnego gło-
sowania korespondencyjnego, w 2016 r. ten alternatywny sposób oddania 
głosu został istotnie zawężony tylko do osób powyżej 75. roku życia i czę-
ści osób z niepełnosprawnościami. Zmieniono ponadto zasady oddawania 
głosu, definiując, jakie zakreślenie na karcie wyborczej będzie uznawane za 
głos ważny. Do fundamentalnych zmian należało wreszcie wprowadzenie 
kadencyjności urzędu wójta, burmistrza i prezydenta miasta. Zmianom tym 
towarzyszyły niejednokrotnie krytyczne opinie co do wątpliwej celowo-
ści proponowanych zmian, ale przede wszystkim zgodności z Konstytucją 
i standardami międzynarodowymi.

Niespodziewane wyzwania nie tylko dla aparatu państwa, ale także 
dla instytucji wyborczych przyniosła pandemia COVID-19 w  trakcie 
trwającej już kampanii przed wyborami prezydenckimi zarządzonymi 
na 10.05.2020 r. W wielu państwach dotkniętych zarazą – na podstawie 
właściwych przepisów – zaplanowane na obecny rok wybory zostały 
niezwłocznie przełożone, kiedy tylko stało się jasne, że nie jest możliwa 
uczciwa agitacja oraz bezpieczne zorganizowanie procesu wyborczego. 
Mimo formułowanych przez różne środowiska postulatów wprowadze-
nia stanu nadzwyczajnego w Polsce, który w założeniu miał nie tylko 
nadać odpowiednie ramy prawne zwalczania epidemii, lecz również 
przesunąć w czasie majowe głosowanie powszechne, rządzący nie zde-
cydowali się na taki krok. Sposobem uniknięcia ryzyka epidemicznego 
podczas głosowania – które, mając na uwadze doświadczenia innych 
krajów (Francji, Bawarii, Korei Południowej, Serbii), było poważne – 
stały się kolejne nowelizacje prawa wyborczego. Przewidywano najpierw 
rozszerzenie kręgu uprawnionych do głosowania korespondencyjnego 
(przy możliwości normalnego przeprowadzenia głosowania w lokalach). 
Następnie – co było już legislacyjnym ewenementem – w drodze ustawy 
epizodycznej wprowadzono powszechne głosowanie korespondencyj-
ne, jako jedyny (sic!) sposób oddania głosu. Rozważano wreszcie zmia-
nę terminu zarządzonych już wyborów, jednak przy utrzymaniu listy 
kandydatów i braku możliwości zgłoszenia się nowych oraz w ramach 
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wynikającego z Konstytucji terminu. Wybory takie, zamiast PKW, miał 
przeprowadzić i nadzorować członek Rady mMinistrów we współpra-
cy z państwowym operatorem pocztowym odpowiedzialnym za druk, 
dystrybucję pakietów wyborczych do głosowania, a  także odbieranie 
głosów od wyborców i doręczenie ich do komisji wyborczych. Oprócz 
tego dokonano drobnych, aczkolwiek zasadniczych dla procesu wybor-
czego, zmian w Kodeksie wyborczym, uchwalanych pospiesznie – nocą 
i z naruszeniem konstytucyjnych i regulaminowych zasad stanowienia 
prawa. W praktyce wyłączyły one możliwość przeprowadzenia wyborów 
prezydenckich. Szanowane przez demokratyczne kraje zasady dokony-
wania zmian w prawie wyborczym, jakie sformułowano w orzecznictwie 
TK, całkowicie zignorowano.

Wprowadzone przez rząd ograniczenia w zakresie przemieszczania 
się i wolności zgromadzeń oraz wysokie ryzyko zakażenia spowodowały, 
że kampania wyborcza w istocie zamarła. Okoliczności te, w powiązaniu 
z wprowadzeniem powszechnego głosowania korespondencyjnego, spra-
wiły, że zaufanie obywateli do trwającego procesu wyborczego drastycznie 
zmalało. Nieufność do władzy stała się tym bardziej jaskrawa, gdy media 
informowały o wycieku kart wyborczych jeszcze przed ich dostarczeniem 
adresatom. Smutnym zobrazowaniem istniejącej sytuacji była prognozo-
wana frekwencja w zaplanowanych na 10.05.2020 r. wyborach prezy-
denckich, oscylująca najwyżej wokół kilkunastu procent uprawnionych 
do głosowania.

Ostatecznie wybory zaplanowane na 10.05.2020 r. nie doszły do skut-
ku, mimo że formalnie nikt nie odwołał głosowania powszechnego. Rząd 
wydatkował jednak spore środki finansowe na działania przygotowawcze, 
w tym wydrukowanie nowych kart wyborczych bez podstawy prawnej1. 
Przesunięcie terminu głosowania w sprawie wyborów prezydenckich zo-
stało politycznie skwitowane deklaracją szefów dwóch koalicyjnych partii 
tworzących większość rządową. Była to sytuacja bez precedensu. Podjęta 
przez PKW uchwała o braku przeprowadzenia wyborów, której podstawą 
prawną był analogicznie zastosowany przepis obowiązującego Kodeksu wy-
borczego, otworzyła drogę do ponownego uruchomienia nowego procesu 
wyborczego. Towarzyszyło temu uchwalenie nowej, kolejnej ustawy epi-
zodycznej regulującej przeprowadzenie wyborów prezydenckich w 2020 r. 
Jakkolwiek była ona, przynajmniej do pewnego stopnia, efektem politycz-

1  Zob. szerzej: Informacja NIK o wynikach kontroli (nr ewid. 79/2021/D/20/502/
KAP) „Działania wybranych podmiotów w związku z przygotowaniem wyborów po-
wszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarządzonych na dzień 10 maja 
2020  r. z  wykorzystaniem głosowania korespondencyjnego” (Warszawa, kwiecień 
2021 r.). W raporcie tym przedstawiono szczegółowy harmonogram podejmowania de-
cyzji przez administrację rządową, w ramach próby przeprowadzenia wyłącznie „koper-
towych” wyborów prezydenckich w 2020 r. w trakcie trwania pandemii.
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nego kompromisu, to całkowicie ignorowała utrwalone konstytucyjne za-
sady prawa wyborczego, sprzeciwiające się dokonywaniu istotnych zmian 
prawa wyborczego na mniej niż 6 miesięcy przed terminem zarządzenia wy-
borów. Wraz z wejściem w życie ustawy zarządzono na dzień 28.06.2020 r. 
nowe wybory prezydenckie. Przeprowadzono je na podstawie owej ustawy 
epizodycznej, w lokalach wyborczych, chociaż w ramach reżimu sanitar-
nego, a także z możliwością głosowania korespondencyjnego dla szerszej 
grupy obywateli.

Zdarzenia, jakie miały miejsce w ostatnim czasie, dowodzą, jak ogrom-
ne znaczenie dla budowy zaufania do instytucji państwa oraz piastunów 
organów władzy publicznej pochodzących z wyborów ma poszanowanie 
konstytucyjnych reguł stanowienia prawa określającego procedury wybor-
cze, transparentność obowiązujących zasad wyborów, a także ich przestrze-
ganie w działalności wszystkich podmiotów zaangażowanych w wyłonienie 
przedstawicieli suwerena.

Niniejsza książka jest efektem pracy naukowej studentów i doktorantów 
z różnych ośrodków akademickich w Polsce, a  jej celem jest omówienie 
najważniejszych zasad konstytucyjnych oraz instytucji prawa wyborczego 
i ich praktycznej realizacji w polskich realiach ustrojowych. W naszym za-
mierzeniu miała ona stanowić podsumowanie kolejnego już Zjazdu Kół 
Naukowych Prawa Konstytucyjnego, zaplanowanego na kwiecień 2020 r. 
Zjazd ten, podobnie jak poprzednie (pierwszy, drugi i dziesiąty), miał być 
zorganizowany przez Koło Naukowe Prawa Konstytucyjnego „Legislator” 
działające przy Katedrze Prawa Konstytucyjnego na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego. Z powodu ograniczeń ustano-
wionych w związku z pandemią COVID-19 doroczna konferencja, która 
wpisała się już na dobre w kalendarz akademicki wydziałów prawa, została 
przełożona. Jednakże pierwotny zamysł wydania tekstów przygotowanych 
specjalnie na tę okoliczność, w formie pracy o charakterze monograficz-
nym – wobec doniosłości i aktualności problematyki prawa wyborczego dla 
funkcjonowania demokratycznego państwa – uzasadniał możliwie szybkie 
jego zrealizowanie.

Publikacja podzielona jest na sześć części. Pierwsza poświęcona została 
zagadnieniom ogólnym, związanym z zasadą wolnych wyborów oraz stan-
dardami międzynarodowymi, zwłaszcza orzecznictwem Trybunału Praw 
Człowieka w Strasburgu i działalnością Komisji Weneckiej. W drugiej części 
omawiane są wybrane zagadnienia związane z podmiotowymi prawami 
wyborczymi. Trzecia część dotyczy instytucji – w szczególności z punktu 
widzenia najnowszych zmian dotyczących organów wyborczych. Rozdziały 
czwartej części poświęcone są problematyce kampanii wyborczej, w tym 
ciszy wyborczej, które wciąż wydają się uregulowane w sposób nieade-
kwatny do aktualnych możliwości technologicznych. W piątej części omó-
wione zostały zagadnienia związane z aktem głosowania, przede wszystkim 
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alternatywnymi metodami głosowania. Szósta część została poświęcona 
ostatniemu, nierzadko niedocenianemu etapowi procedury wyborczej, jaką 
jest kontrola ważności wyborów.

Książka jest świadectwem czasów, w jakich powstała. Brak zaufania 
wewnątrz wspólnoty oraz rywalizacja o zdobycie i utrzymanie władzy po-
sunięta do walki społecznej nie są w stanie utrzymać zasad, które rządzić 
powinny prawem wyborczym w demokratycznym państwie prawa2.

Marek Zubik
Jan Podkowik

Warszawa, dnia 14 lipca 2021 r.

2  Zob. M. Zubik, Nie każda „dobra zmiana” wychodzi na dobre prawu wyborczemu. 
Kilka rozważań na tle wyroków Trybunału Konstytucyjnego, „Przegląd Wyborczy” 2016, 
nr 5–8, s. 12–22.
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. normuje sposoby wyła-
niania osób, które sprawują władzę w państwie. Wskazuje, że wybory mają 
być powszechne i bezpośrednie, a głosowanie tajne. Dodatkowo w przy-
padku wyboru Prezydenta, przedstawicieli organów jednostek samorządu 
terytorialnego oraz posłów wybory mają być równe. Proporcjonalne wy-
bory są wymagane jedynie w przypadku wyborów do Sejmu.

W Konstytucji znalazły się również normy wskazujące czynne i bier-
ne prawo wyborcze obywateli polskich. Ustawa zasadnicza nie zawiera 
jednak żadnego przepisu, gwarantującego wprost prawo do wolnych 
wyborów. Prawo to ustanawia natomiast art. 3 Protokołu dodatkowego 
nr 1 do Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności 
z 20.03.1952 r.1.

Protokół ten został przedstawiony państwom członkowskim 
20.03.1953  r. i  po uzyskaniu dziesięciu ratyfikacji wszedł w  życie 
18.05.1954 r. Jest on tekstem odrębnym od Konwencji pod względem 
redakcyjnym. Jednak mimo tej odrębności jego postanowienia uznane są 
„za dodatkowe artykuły Konwencji, a wszystkie przepisy Konwencji będą 
stosowane odpowiednio” (art. 5 Protokołu nr 1). Tak więc, w wymiarze 
materialnym, można mówić o zintegrowaniu protokołu z Konwencją2. Pro-
tokół, podobnie jak Konwencja, wyznacza wspólny europejski standard, 
do którego przestrzegania zobowiązane są państwa Rady Europy, które 
ratyfikowały Protokół.

1  Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1; zm.: Dz.U. z 1998 r. Nr 147, poz. 962.
2  L. Garlicki, P. Hofmański, A. Wróbel, Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Pod-

stawowych Wolności. Komentarz do artykułów 19–59 oraz Protokołów dodatkowych. 
Tom II. Komentarz, Warszawa 2010.

1.
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Polska podpisała Protokół 14.09.1992  r., ratyfikacji dokonano 
26.07.1994 r., wszedł on w życie w stosunku do Polski 10.10.1994 r. Proto-
kół w rozumieniu polskiej Konstytucji jest umową międzynarodową ratyfi-
kowaną za uprzednią zgodą wyrażoną w ustawie (por. art. 91 ust. 2), a więc 
stanowi część krajowego porządku prawnego. Co za tym idzie, w Polsce 
obowiązuje prawo do wolnych wyborów wyrażone w art. 3.

Należy pamiętać, że rzeczywistą treść normatywną aktom normatywnym 
nadają sądy. Dlatego treść art. 3 Protokołu nr 1 musi być odczytywana w per-
spektywie dorobku orzeczniczego ETPC, który na przestrzeni lat dokonał in-
terpretacji tego przepisu. Trybunał określił zakres przedmiotowy i podmiotowy 
tego prawa oraz przesłanki jego ograniczenia. Wyznaczył więc pewien ponadna-
rodowy standard wolnych wyborów gwarantowanych przez Protokół nr 1.

Celem artykułu jest analiza tego standardu, a więc analiza orzecznictwa 
ETPC dotyczącego prawa do wolnych wyborów.

Jeżeli chodzi o zakres podmiotowy prawa wyrażonego w art. 3, należy przede 
wszystkim wskazać, że nie nakłada on jedynie pewnych obowiązków na pań-
stwo, stronę konwencji, ale również tworzy prawo po stronie jednostki. Zasa-
dę tę sformułował Trybunał w wyroku Mathieu-Mohin i Clerfayt przeciwko 
Belgii; był to pierwszy wyrok Trybunału, który dotyczył wolnych wyborów. 
Trybunał stwierdził w nim, że ze względu na użycie słów „Wysokie Układające 
się Strony zobowiązują się” zamiast „każdy ma prawo lub nikt nie może”, 
powstał błędny pogląd, że art. 3 nie przyznaje żadnych indywidualnych praw 
i wolności osobom będącym pod jurysdykcją państw3. Zobowiązania miałyby 
istnieć jedynie po stronie sygnatariuszy Konwencji względem obywateli oraz 
pomiędzy sygnatariuszami. Taki sposób interpretacji byłby przede wszystkim 
niezgodny z innymi założeniami Konwencji. Trybunał za pomocą wykładni 
systemowej oraz aksjologicznej wskazuje: „zgodnie z preambułą, Protokół 
nr 1 zapewnia «wspólne gwarancje praw i wolności, innych aniżeli te, które 
zostały już zawarte w rozdziale I Konwencji»; co więcej, art. 5 Protokołu prze-
widuje: «Wysokie Układające się Strony uznają postanowienia art. 1, 2, 3 i 4 
niniejszego Protokołu za dodatkowe artykuły Konwencji», zaś wszystkie prze-
pisy Konwencji – w tym art. 25 – «będą stosowane odpowiednio». Również 
sprawozdanie z prac przygotowawczych przed podpisaniem Protokołu nie 
ujawnia żadnej intencji wyłączenia prawa petycji indywidualnej w odniesieniu 
do art. 3 Protokołu nr 1. Sprawozdanie to często odwołuje się do «wolności 
politycznej», «praw politycznych», «politycznych praw i wolności jednostek», 
«prawa do wolnych wyborów» i «prawa do wyborów»”4. 

3  A. Gołuch, Zasada wolnych wyborów w orzecznictwie Europejskiego Trybunału 
Praw Człowieka, „Przegląd Sejmowy” 2007, nr 2, s. 240–254.

4  Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin i Clerfayt p. Bel-
gii, HUDOC.

2.
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W skład uprawnienia jednostki wchodzą zarówno prawo do startowa-
nia w wyborach, tzw. bierne prawo wyborcze, jak również prawo do głoso-
wania, czyli tzw. czynne prawo wyborcze. Nie można jednak zapomnieć, że 
prawa te mają zastosowanie tylko przy wyborach do ciała ustawodawcze-
go. Pojęcie to należy poddać analizie, aby zrozumieć zakres przedmiotowy 
art. 3.

Prawo do wolnych wyborów odnosi się tylko do wyborów do ciała ustawo-
dawczego. Aby lepiej zrozumieć, dlaczego ustawodawca zdecydował się na 
takie ograniczenie tego prawa, należy zwrócić uwagę na kontekst historycz-
ny. Jak wskazuje Ireneusz Cezary Kamiński: „Prawo do wolnych wyborów 
rzeczywiście dotyka wrażliwych zagadnień konstytucyjnych. Systemy wy-
borcze demokratycznego świata, także jego europejskiej części, wielokroć 
istotnie się różnią. (…) Nierzadko odmienne reguły dotyczące materii 
wyborczych nie stanowią następstwa jakiejś «technicznej decyzji», lecz są 
długotrwale zakorzenione w tradycji politycznej państwa. Ich kwestiono-
wanie będzie rodzić uczucie podważania dorobku, do którego przywiązana 
jest nie tylko klasa polityczna, ale też obywatele danego kraju”5. Chodziło 
więc o swoiste zawężenie przepisu w taki sposób, aby był on możliwy do 
stosowania wobec każdego z państw-sygnatariuszy.

Zawężenie to było konieczne ze względu na to, że państwa zajmujące 
się tworzeniem Protokołu nr 1 nie potrafiły porozumieć się między sobą 
co do ostatecznego tekstu dokumentu. Nieporozumienia dotyczyły wielu 
elementów i najczęściej wiązały się ze strachem przed zbyt daleko idącą 
ingerencją Protokołu w przepisy krajowe. W przypadku prawa do wolnych 
wyborów obawę wyraził m.in. rząd brytyjski, który zastanawiał się, „czy 
ujęcie prawa do wolnych wyborów nie zostanie zrozumiane jako obowiązek 
wprowadzenia proporcjonalnego systemu wyborczego”6. Takie rozumienie 
przepisu prowadziłoby do zmian w tradycji konstytucyjnej państwa. Osta-
tecznie jednak wypracowany zakres przepisu nie budził zastrzeżeń Wielkiej 
Brytanii.

Ciało ustawodawcze oznacza przede wszystkim parlamenty jedno- 
i dwuizbowe – kwestia ta nie budziła nigdy zastrzeżeń7. Jednak pomimo 
unormowania wąskiego rozumienia ciała ustawodawczego w przepisie Try-
bunał w 1995 roku wskazał, że „artykuł 3 Protokołu nr 1 stosuje się do 
wyborów «ciała ustawodawczego». Pojęcie to niekoniecznie oznacza jedy-
nie parlament krajowy, lecz musi być interpretowane w świetle struktury 

5  I.C. Kamiński, Prawo do wolnych wyborów w Europejskiej Konwencji Praw Czło-
wieka, https://www.europeistyka.uj.edu.pl/documents/3458728/95422804/007-040.I-
.C.Kaminski, s. 7–8 (dostęp: 2.05.2020 r.).

6  L. Garlicki, P. Hofmański, A. Wróbel, Konwencja o Ochronie Praw…
7  Travaux Préparatoires, vol. VIII, s. 46, 50, 52, https://www.echr.coe.int/Library-

Docs/Travaux/ECHRTravaux-P1-3-Cour(86)36-BIL1221606.pdf (dostęp: 20.06.2021 r.).

3.

https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/Travaux/ECHRTravaux-P1-3-Cour(86)36-BIL1221606.pdf
https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/Travaux/ECHRTravaux-P1-3-Cour(86)36-BIL1221606.pdf
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konstytucyjnej danego Państwa”8. Ponadto „dla celów art. 3 Protokołu nr 1 
każdy system wyborczy musi zostać oceniony w świetle politycznej ewolucji 
danego kraju. Te cechy, które byłyby nie do przyjęcia w kontekście jednego 
systemu, mogą jednocześnie być uzasadnione w kontekście systemu dru-
giego”9. Trybunał wskazał więc dwie kwestie, które będą badane w celu 
wskazania, czym jest ciało ustawodawcze w danym kraju.

Europejski Trybunał Praw Człowieka podkreślił również, że „w odnie-
sieniu do sposobu wyznaczania «ciała ustawodawczego» art. 3 Protoko-
łu nr 1 pozostawia Układającym się Państwom margines uznania, biorąc 
pod uwagę, iż ich ustawodawstwo w tej mierze różni się w zależności od 
miejsca i czasu”10.
W świetle wymienionych kryteriów Trybunał zaczął ustalać, które z orga-
nów posiadają kompetencje na tyle podobne, by można było wobec nich 
stosować art. 3 Protokołu nr 1. Europejski Trybunał Praw Człowieka od-
mówił takiego statusu organom miejscowym, stwierdzając, że „kompetencja 
do wydawania prawa miejscowego i przepisów wewnętrznych, w którą są 
wyposażone organy władzy samorządowej w wielu krajach, powinna się 
odróżniać od kompetencji ustawodawczej, do której odnosi się art. 3 Pro-
tokołu nr 1 do Konwencji, nawet jeśli ta kompetencja ustawodawcza nie 
jest ograniczona jedynie do parlamentu krajowego”11. Tym samym odmó-
wiono zastosowania przepisu o wolnych wyborach w sprawach związanych 
z wyborami do rad regionalnych12, wyborami samorządowymi13 (np. do 
rady gminy14).

Warto również wspomnieć o wyroku Mółka przeciwko Polsce, w któ-
rym Trybunał stwierdził, że „Rzeczpospolita Polska jest państwem jedno-
litym (art. 3 Konstytucji RP), w którym kompetencje legislacyjne przysłu-
gują wyłącznie Sejmowi i Senatowi. Ponadto, Konstytucja RP określa, że 
jednostki samorządu terytorialnego wykonują tylko te zadania publiczne, 
które nie są zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla organów innych 
władz publicznych (art. 163 Konstytucji RP). Rady gmin, rady powiatów 
oraz sejmiki województw ogół swoich uprawnień czerpią z ustaw oraz ak-
tów wykonawczych do ustaw (rozporządzeń), które ściśle określają zakres 
ich działania. Organy te skupiają kompetencje o charakterze administracyj-

  8  Wyrok ETPC z 2.03.1987  r., nr  skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin i Clerfayt 
p. Belgii, HUDOC; również decyzja ETPC z 11.09.1995 r., nr skargi: 27311/95, Timke 
p. Niemcom, HUDOC.

  9  Wyrok ETPC z 12.04.2007 r., nr skargi: 57855/00, Ganchev p. Bułgarii, HUDOC.
10  Tamże.
11  Decyzja ETPC z 25.01.2000 r., nr skargi: 51501/99, Cherepkov p. Rosji, HUDOC.
12  Decyzja ETPC z 5.09.2000 r., nr skargi: 46813/99, Malarde p. Francji, HUDOC.
13  Decyzja ETPC z 15.06.2000 r., nr skargi: 52492/99, Xuereb p. Malcie, HUDOC.
14  Decyzja ETPC z 12.10.2000 r., nr skargi: 52226/99, Salleras Llinares p. Hiszpanii, 

HUDOC.

3.1.



	 Prawo do wolnych wyborów w świetle orzecznictwa Europejskiego…	 21

nym, dotyczące realizacji zadań publicznych o wymiarze lokalnym. Brakuje 
natomiast podstaw, by kompetencje te traktować jako mające charakter 
legislacyjny (ustawodawczy) w rozumieniu przepisów Konstytucji RP oraz 
art. 3 Protokołu nr 1 do Konwencji. Notabene, za taką oceną przemawia 
– zdaniem Trybunału – również fakt, że działalność organów samorządu 
terytorialnego w Polsce, w tym wymienionych wyżej organów stanowią-
cych, podlega kontroli i nadzorowi ze strony Prezesa Rady Ministrów oraz 
reprezentujących rząd w terenie wojewodów. Działania organów wyposa-
żonych w kompetencje legislacyjne tego rodzaju nadzorowi, zasadniczo, 
nie powinny się poddawać. Na podstawie powyższych argumentów Try-
bunał uznał skargę Antoniego Mółki za ratione materiae niedopuszczalną, 
tj. stwierdził, że skarga nie daje się pogodzić z postanowieniami Konwencji 
lub jej protokołów (art. 35 ust. 3 EKPC)”15.

Tego typu rozstrzygnięcie jest również korzystne dla dalszego orzekania 
Trybunału w przedmiocie prawa do wolnych wyborów. Przede wszystkim 
rozstrzygnięcie to ograniczyło liczbę spraw, które musiałyby być rozpatry-
wane w związku z naruszeniami omawianego prawa. Nie oznacza to jednak 
ograniczenia ochrony obywateli. Po pierwsze, należy pamiętać, że organy 
samorządowe oraz różnego rodzaju rady są najczęściej organami zdecen-
tralizowanymi, podejmującymi własne decyzje, by działać efektywniej. Nie 
oznacza to jednak, że organy te są całkowicie pozbawione kontroli – należy 
bowiem odróżnić pojęcie decentralizacji od autonomii16. Skoro Trybunał 
decyduje się na kontrolę parlamentu jako organu będącego na szczycie 
hierarchii, to nie znalazłszy jakichkolwiek naruszeń, może on założyć, że 
nie pojawią się one też na stopniu niższym. Należy również wspomnieć 
o tym, że prawo do wolnych wyborów jest jednym z obszarów, w których 
liczba naruszeń jest stosunkowo mała17. Inną kwestią jest to, że Trybunał 
twardo określił granicę oceny ewentualnych naruszeń bez zakłócania mar-
ginesu swobody państwa. Nie można bowiem zapominać, jak zróżnicowana 
jest pozycja samorządów w zależności od systemu prawnego. Jak wskazuje 
chociażby Stanisław Faliński: „istniejące w 28 państwach Unii Europejskiej 
samorządy terytorialne można podzielić ze względu na stopień i charakter 
decentralizacji władzy publicznej na trzy grupy”18.

Od rad wskazanych wcześniej należy jednak odróżnić „parlamen-
ty lokalne w państwach federalnych, takie jak Rada Flamandzka i Rada 

15  D. Sześciło, Glosa do decyzji ETPC z dnia 11 kwietnia 2006 r., 56550/00, „Samo-
rząd Terytorialny” 2008.

16  M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Decentralizacja i centralizacja administracji [w:] 
Prawo Administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 155–158.

17  Od 1959 do 2019 r. wydano w sumie 99 wyroków, z czego w 2019 r. tylko cztery.
18  S. Faliński, Zróżnicowanie Samorządu Terytorialnego w Państwach Unii Europej-

skiej, http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmeta1.element.desklight-70c67f4e-62f0-
-42bf-a1f0-8b9ab2f3643f/c/KNUV_3_41_2014.70-81.pdf, s. 73 (dostęp: 2.05.2020 r.).
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Wspólnoty Walońskiej, istniejące obok parlamentu ogólnokrajowego, jeśli 
na mocy postanowień konstytucyjnych uzyskały dostateczne uprawnienia 
prawotwórcze”19. Jak wskazał Trybunał w jednym z wyroków: „reforma 
z 1980 r. nadała Radzie Flamandzkiej kompetencje i uprawnienia na tyle 
szerokie, aby wraz z Radą Wspólnoty Francuskiej i Radą Regionalną Walonii 
stały się częścią belgijskiej «władzy ustawodawczej» obok Izby Reprezentan-
tów i Senatu”20. W konsekwencji, w ocenie wyborów do tego typu organów, 
stosuje się standardy wynikające z art. 3 Protokołu nr 1.
W wyroku Matthews przeciwko Wielkiej Brytanii ETPC uznał Parlament 
Europejski za organ ustawodawczy w rozumieniu art. 3 Protokołu nr 1. 
Warto zwrócić uwagę na ten wyrok ze względu na fakt, że Unia Europejska 
nie jest stroną Konwencji, nie ratyfikowała również Protokołu nr 1. Dodat-
kowo, we wcześniejszych sprawach, Trybunał nie przewidywał możliwości 
zakwalifikowania Parlamentu Europejskiego jako ciała ustawodawczego21, 
głównie ze względu na niewystarczające zacieśnienie Wspólnoty Europej-
skiej22. Jednak proces integracji wspólnoty postępował, czego dowodem jest 
chociażby podpisanie w lutym 1992 r. Traktatu z Maastricht.

Trybunał w wyroku Matthews… wskazał, że „państwo może przekazać 
kompetencje organowi międzynarodowemu pod warunkiem zagwaranto-
wania w dalszym ciągu praw Konwencji. (…) Nie ma więc powodu, aby 
nie wymagać od państwa zapewnienia poszanowania praw z art. 3 Proto-
kołu nr 1 w związku z prawem europejskim w taki sam sposób, jak wymaga 
się gwarancji w odniesieniu do ustawodawstwa krajowego”23. Trybunał za-
znaczył również, że Konwencja jest żywym instrumentem, który należy in-
terpretować, uwzględniając dzisiejsze warunki. Stąd nawet jeżeli przy two-
rzeniu art. 3 ograniczono jego zastosowanie do parlamentów narodowych, 
nie oznacza to braku możliwości zastosowania przepisu do parlamentów 
międzynarodowych w przyszłości. W tej sprawie Trybunał dostrzegł taką 
możliwość, badając konstytucyjną strukturę państwa. Europejski Trybunał 
Praw Człowieka wskazał, że „zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Try-
bunału Sprawiedliwości nieodłącznym aspektem prawa Wspólnoty Europej-
skiej jest jego istnienie równolegle z prawem krajowym i pierwszeństwo nad 
nim”24. Dodatkowo Trybunał zdecydował się na zbadanie roli Parlamentu 

19  I.C. Kamiński, Prawo do wolnych…, s. 10.
20  Wyrok ETPC z 2.03.1987  r., nr  skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin i Clerfayt 

p. Belgii, HUDOC.
21  Np. decyzja ETPC z 11.11.1986 r., nr skargi: 11089/84, Lindsay p. Zjednoczo-

nemu Królestwu, HUDOC.
22  J. Szmyt-Brożek, Uwagi na tle wyroku Europejskiego Trybunału Praw Człowieka – 

Matthews przeciwko Wielkiej Brytanii, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2000, nr 2.
23  Wyrok ETPC z 18.02.1999 r., nr skargi: 24833/94, Matthews p. Zjednoczonemu 

Królestwu, LEX.
24  Tamże.
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Europejskiego w procesie ustawodawczym. Jak ustalił: „Parlament Europej-
ski reprezentuje główną formę demokracji i odpowiedzialności politycznej 
w systemie wspólnotowym. Niezależnie od ograniczeń, posiadając demo-
kratyczną legitymację wynikającą z bezpośrednich wyborów powszechnych, 
musi być uważany za część struktury Wspólnoty Europejskiej, która najle-
piej wyraża troskę o skuteczną demokrację polityczną”25.

O ile Trybunał uznał Parlament Europejski za ciało ustawodawcze, nie 
wydaje mi się, żeby takie samo rozstrzygnięcie zapadło odnośnie do innych 
organów unijnych, takich jak Komisja Europejska czy Rada. Organy te, co 
prawda, mają różnego rodzaju kompetencje prawodawcze, jednak sposób 
wyłaniania ich członków nie mieści się moim zdaniem w rozumieniu wybo-
rów z art. 3. W skład Rady wchodzą przedstawiciele szczebla ministralnego 
z każdego państwa członkowskiego. Z kolei członkowie Komisji są polity-
kami desygnowanymi przez Radę Europejską, których następnie zatwier-
dza Parlament Europejski. W żadnym z tych przypadków nie odbywają się 
zatem wybory, które można rozumieć jako wolne wybory, zapewniające 
swobodę wyrażania opinii ludności w wyborze ciała ustawodawczego, czyli 
wybory z art. 3 Protokołu nr 1.
Budzi wątpliwości, czy art. 3 ma zastosowanie do wyborów na urząd pre-
zydenta. Początkowo Trybunał wskazywał, że prezydenta nie można trakto-
wać jak władzy ustawodawczej, a skargi były uznawane za niedopuszczalne 
z uwagi na brak ratio materiae26. Trybunał zauważa bowiem, że nic nie 
wskazuje na to, aby uprawnienia prezydenta (Litwy) można interpretować 
jako uprawnienia „ustawodawcy” w rozumieniu art. 3 Protokołu nr 1 do 
Konwencji27.

Jednak w 2004 r. w wyroku Boskoski przeciwko Byłej Jugosłowiań-
skiej Republice Macedońskiej Trybunał uznał, że nie wyklucza możliwości 
zastosowania normy z art. 3 Protokołu nr 1 odnośnie do wyborów pre-
zydenckich. Powodem takiego stwierdzenia był wcześniej zapadły wyrok 
Matthews przeciwko Wielkiej Brytanii, który wyznaczył nowe kryterium 
badania, czy dany organ jest ciałem ustawodawczym. Kryterium tym była 
rola organu w procesie ustawodawczym28. W ten sam sposób Trybunał za-
czął badać pozycję głowy państwa, stwierdzając, że „jeżeli Głowa Państwa 
ma moc do zainicjowania i przyjmowania aktów ustawodawczych lub ma 
daleko idące uprawnienia pozwalające na kontrolę procesu legislacyjnego lub 

25  Tamże.
26  Decyzja ETPC z  14.12.1989  r., nr  skargi: 15344/89, Habsburg-Lothringen 

p. Austrii, HUDOC, oraz decyzja ETPC z 21.10.1998 r., nr skargi: 41090/98, Baskau-
skaite p. Litwie, HUDOC.

27  Decyzja ETPC z 21.10.1998 r., nr skargi: 41090/98, Baskauskaite p. Litwie, HU-
DOC.

28  Wyrok ETPC z 18.02.1999 r., nr skargi: 24833/94, Matthews p. Zjednoczonemu 
Królestwu, HUDOC.
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prawo do cenzurowania29 głównych organów ustawodawczych, to można 
uznać takiego prezydenta za część ciała ustawodawczego w rozumieniu 
art. 3 Protokołu nr 1”30. Podsumowując, głowa państwa musi posiadać 
wystarczające uprawnienia konstytucyjne w  sferze ustawodawczej, aby 
zostać uznaną za część legislatury31. Mimo przedstawienia takiej możli-
wości Trybunał nie zdecydował się na zastosowanie jej w którymkolwiek 
z dotychczasowo wydanych orzeczeń32, również w przypadku sprawy pol-
skiej33, w której skargę uznał za ratio materiae niedopuszczalną, bez podania 
szczegółowego uzasadnienia. Kluczowe znaczenie w tym przypadku mógł 
mieć art. 10 Konstytucji, który expressis verbis stanowi, że Prezydent RP 
sprawuje władzę wykonawczą. Z drugiej strony Trybunał mógł nie wziąć 
pod uwagę art. 234 Konstytucji RP, który uprawnia Prezydenta do wyda-
wania rozporządzeń z mocą ustawy w czasie stanu wojennego, gdy Sejm 
nie może zebrać się na posiedzenie. Nie można wykluczyć, że kwestia ta 
będzie analizowana w przyszłości.
Trybunał odmówił stosowania normy z art. 3 Protokołu nr 1 do oceny 
referendum ze względu na brak spełnienia wymogu wyboru ciała usta-
wodawczego34. Pewne wątpliwości zaczęły pojawiać się jednak w stanach 
faktycznych podobnych do tego ze sprawy Moohan i Gillon przeciwko 
Zjednoczonemu Królestwu. Chodziło bowiem o niepodległościowe refe-
rendum, w którym Szkoci mieli zadecydować o rodzaju władzy ustawo-
dawczej, która istniałaby w ich kraju. Trybunał wskazał dwie przeszkody 
uniemożliwiające zakwalifikowanie takiego referendum jako wyborów 
do ciała ustawodawczego. Po pierwsze, za pomocą wykładni językowej 
stwierdził, że wybory w rozumieniu Konwencji są pojęciem wąskim i nie 
mieszczą w sobie pojęcia referendum. Po drugie, wskazał, że nawet taki stan 
faktyczny nie można uznać za precedensowy35, a długotrwała i  jednolita 

29  Ang. to censure; przykładem może być prawo weta, o którym później mówi wyrok.
30  Decyzja ETPC z 2.09.2004 r., nr skargi: 11676/04, Boskoski p. Byłej Jugosłowiań-

skiej Republice Macedońskiej, HUDOC.
31  M. Rulka, Glosa do wyroku ETPC, nr skarg 27996/06 i 34836/06, „Ius Novum” 

2010.
32  Np. wyrok ETPC z 9.12.2013 r., nr skargi 11157/04 i 15162/05, Anchugov i Glad-

kov p. Rosji, HUDOC; wyrok ETPC z 6.01.2011 r., nr skargi: 34932/04, Paksas p. Litwie, 
HUDOC.

33  Decyzja ETPC z 11.03.2008 r., nr skargi: 1345/06, Niedźwiedź p. Polsce, HU-
DOC.

34  Podobnie wyrok ETPC z 7.09.1999 r., nr skargi: 31981/96, Hilbe p. Liechtenstei-
nowi, HUDOC; decyzja ETPC z 13.06.2017 r., nr skarg: 22962/15 i 23345/15, Moohan 
and Gillon p. Zjednoczonemu Królestwu, HUDOC; odnośnie do referendum i organów 
samorządu: wyrok ETPC z 1.10.2004 r., nr skargi: 36681/97, Santoro p. Włochom, 
HUDOC.

35  Np. X. v. the United Kingdom, Nurminen v. Finland, Z. v. Latvia and Niedzwiedz 
v. Poland (referendums on Contracting States’ accession to or continued membership 
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wykładnia w przedmiocie referendum jasno wskazuje odmowę objęcia go 
normą z art. 3 Protokołu nr 1.

Trybunał nie zapomina jednak o istnieniu marginesu uznania, stwier-
dzając, że ze względu na jego istnienie może dojść do sytuacji, gdy demo-
kratyczny proces opisany jako referendum mógłby wejść w zakres art. 3 
Protokołu nr 136. Musiałaby zostać spełniona nie tylko przesłanka wyborów 
do ciała ustawodawczego, ale również przesłanki: rozsądnych odstępów 
czasu, tajnego głosowania oraz swobodnego wyrażania opinii ludności37. 
O ile dwie ostatnie mogą być realnie spełnione, to czynnik rozsądnych 
odstępów czasu mógłby być trudny do spełnienia ze względu na naturę re-
ferendum. Jak wskazuje polski Trybunał Konstytucyjny: „Sprawowanie wła-
dzy przez przedstawicieli (wybranych przez suwerena w wyborach) uważa 
się na gruncie współczesnych standardów państwa demokratycznego za 
zasadę. Bezpośrednie sprawowanie władzy, przez bezpośredni przejaw woli 
suwerena, uważa się za potrzebne uzupełnienie modelu państwa demokra-
tycznego; bądź jako uzupełnienie incydentalne, (…) bądź też nawet jako 
pewien wyjątek od zasady parlamentarnej procedury uchwalania ustaw”38. 
Trudno więc wyobrazić sobie konkretną sprawę, co do której obywatele 
mieliby wypowiadać się cyklicznie w referendum. Sama praktyka pokazuje, 
że referenda nie są organizowane zbyt często. W III Rzeczypospolitej odby-
ło się ich w sumie pięć, z których tylko dwa odbyły się po wejściu w życie 
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.

Prawo do wolnych wyborów nie ma charakteru absolutnego, „ponieważ 
uznaje prawa, bez określania ich w precyzyjnych sformułowaniach, nie 
mówiąc o ich definiowaniu, stąd jest tu miejsce dla dorozumianych ograni-
czeń”39. Ograniczenia te mogą dotyczyć zarówno czynnego, jak i biernego 
prawa wyborczego. Wynikają one przede wszystkim z różnic ustrojowych 
i historycznych występujących pomiędzy państwami. W wyroku Mathieu-
-Mohin wskazano, że państwa mają szeroki margines uznania w ustalaniu 
krajowego prawa wyborczego. Rolą Trybunału jest jednak ocena, czy prze-
pisy krajowe spełniają wymogi Protokołu nr 140. Dzięki tej kompetencji 

of the European Union. In each of these cases the people were also voting to determine 
the type of legislature they would have, but the Convention organs did not consider this 
factor sufficient to bring the referendums within the ambit of Article 3 of Protocol No1.

36  Decyzja ETPC z 31.01.2013 r., nr skarg: 12626/13 i 2522/12, McLean and Cole, 
HUDOC.

37  Decyzja ETPC z 13.06.2017 r., nr skarg: 22962/15 i 23345/15, Moohan and 
Gillon p. Zjednoczonemu Królestwu, HUDOC.

38  Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06, LEX.
39  Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin i Clerfayt p. Bel-

gii, HUDOC.
40  Tamże.
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Trybunał jest w stanie chronić obywateli przed arbitralnym działaniem pań-
stwa. Sformułowane zostały również elementy, które muszą zostać zbadane, 
aby móc wydać orzeczenie: „Trybunał musi się upewnić, że warunki nie 
ograniczają przedmiotowych praw w takim stopniu, który narusza ich istotę 
i pozbawia je skuteczności; że są warunki nakładane w celu realizacji słusz-
nego celu; że podjęte środki nie są nieproporcjonalne. W szczególności, 
takie warunki nie mogą udaremnić «swobody wyrażania opinii ludności 
w wyborze ciała ustawodawczego»”41. Dodatkowo musi zostać zagwaran-
towana zasada równości wszystkich obywateli42.

Europejski Trybunał Praw Człowieka in concreto ocenia również istnie-
nie demokratycznego standardu w danym państwie. Ma on swoje źródło 
w Preambule do EKPC („rzeczywiście demokratyczny ustrój polityczny”). 
W dalszej części Preambuły można przeczytać o „państwach europejskich 
działających w tym samym duchu i posiadających wspólne dziedzictwo 
ideałów i tradycji politycznych, poszanowania wolności i rządów prawa”.

Można zauważyć, że proces analizy ograniczeń jest złożony, co wynika 
zarówno z braku absolutnego charakteru prawa do wolnych wyborów, jak 
i szczególnej roli tego prawa w systemie wartości reprezentowanych przez 
Konwencję43. Wydaje się, że ETPC również zauważa ten fakt i decyduje 
się na stworzenie koncepcji dorozumianych ograniczeń. „Stanowi ona, że 
ETPC badając, czy nastąpiło ograniczenie prawa do wolnych wyborów, nie 
stosuje tradycyjnego testu konieczności i potrzeb społecznych, co czyni np. 
w odniesieniu do art. 8–11 Konwencji. Zwraca natomiast uwagę na dwa 
kryteria: a) czy nie nastąpiło działanie arbitralne lub naruszenie proporcji 
w ustanawianiu ograniczeń oraz b) czy przewidziane ograniczenie oddziału-
je na wolność wyrażania opinii przez jednostki. (…) (Trybunał) Przypomina, 
że każdą analizę legalności ograniczeń prawa do wolnych wyborów trzeba 
przeprowadzać in concreto, biorąc pod uwagę również kontekst historyczny 
każdego z krajów”44.

41  Tamże. Podobnie: wyrok ETPC z 30.08.1994 r., nr skargi: 25035/94, Magnago 
i Sudtiroler Volkspartei p. Włochom, HUDOC: „Biorąc pod uwagę, iż ustawodawstwo 
Układających się Państw różni się w zależności od miejsca i czasu, Państwa te cieszą się 
marginesem uznania. Systemy wyborcze zmierzają do spełnienia celów, które często z tru-
dem dają się pogodzić: w miarę możliwości wierne odzwierciedlenie opinii ludności oraz 
ukierunkowanie prądów myślowych tak, aby wypromować pojawienie się wystarczająco 
jasnej i spójnej woli politycznej”.

42  Podobnie wyrok ETPC z 30.08.1994 r., nr skargi: 25035/94, Magnago i Sudtiroler 
Volkspartei p. Włochom, HUDOC.

43  Wyrok ETPC z  6.11.2002  r., nr  skarg: 25144/94, 26149/95 do 26154/95, 
27100/95 i 27101/95, Sadak i inni p. Turcji, HUDOC: „Art. 3 Protokołu nr 1 ustanawia 
charakterystyczną zasadę prawną efektywnej demokracji politycznej oraz iż w związku 
z tym jest jednym z najważniejszych uregulowań w systemie wartości reprezentowanych 
przez Konwencję”.

44  A. Gołuch, Zasada wolnych …, s. 240–254.
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Warto przy tym podkreślić, że ze względu na brak istnienia szczegółowej 
listy uzasadnionych celów (ang. legitimate aims) w odniesieniu do art. 3 
Protokołu nr 1 państwa wprowadzające ograniczenia mogą powołać się na 
jakikolwiek cel pod warunkiem, że jest on zgodny z zasadą praworządności 
i ogólnymi celami Konwencji45. Często to właśnie ze względu na dany uza-
sadniony cel Trybunał, po zastosowaniu dwustopniowego testu dorozumia-
nych ograniczeń, stwierdza, czy ustanowienie rozważanego ograniczenia nie 
narusza prawa do wolnych wyborów.
Państwa mają znacznie węższy margines swobody w przypadku kształtowa-
nia instytucji czynnego prawa wyborczego. Bowiem jeżeli państwo decyduje 
się na jakiekolwiek ograniczenie czynnego prawa wyborczego, Trybunał 
bada je znacznie uważniej niż w przypadku nałożenia takich restrykcji na 
bierne prawo wyborcze46.

Przykładem zastosowania wcześniej wspomnianej teorii dorozumia-
nych ograniczeń i koncepcji uzasadnionych celów jest niewątpliwie wyrok 
dotyczący warunku zamieszkania w kraju, w celu zagłosowania w wybo-
rach. Trybunał wskazał, że „warunek zamieszkania nałożony w państwach 
będących stronami konwencji na posiadanie lub wykonywanie prawa głosu 
w wyborach parlamentarnych nie jest arbitralnym ograniczeniem i dlatego 
nie jest niezgodny z art. 3 Protokołu Pierwszego”47. Skarżący w tej spra-
wie wskazywał przede wszystkim, że jako włoski obywatel zamieszkały 
w Maroku nie mógł korzystać z prawa głosu drogą korespondencyjną lub 
w konsulacie. Mógł głosować jedynie na terenie Włoch, przy czym władze 
krajowe oferowały bezpłatny transport na terytorium Włoch od granicy 
do miejsca wykonywania prawa głosu. Trybunał wskazuje jednak, że pra-
wo obywatela nie jest w żaden sposób naruszane, gdyż ma on możliwość 
głosowania, a państwo nie ma obowiązku zapewnienia wykonywania tego 
prawa poza swoim terytorium. Na podstawie szerszej analizy orzecznictw 
można wskazać, że uzasadnione cele warunku zamieszkania w kraju są 
następujące:
1)	 „obywatel, który nie mieszka na danym terenie, mniej troszczy się o co-

dzienne problemy swego kraju i mniej o nich wie;
2)	 kandydatom w wyborach parlamentarnych trudno prezentować oby-

watelom mieszkającym za granicą rozmaite kwestie ze swego programu 
wyborczego;

3)	 obywatele niemieszkający w kraju nie mają wpływu na selekcję kandy-
datów ani formułowanie ich programów wyborczych;

45  Wyrok ETPC z 16.03.2006 r., nr skargi: 58278/00, Ždanoka p. Łotwie, HUDOC.
46  Wyrok ETPC z 16.03.2006 r., nr skargi: 58278/00, Ždanoka p. Łotwie, HUDOC.
47  Decyzja ETPC z 6.05.1981 r., nr skargi: 8987/80, X. i Association Y. p. Wło-

chom, HUDOC; zob. również: wyrok ETPC z 7.09.1999 r., nr skargi: 31981/96, Hilbe 
p. Liechtensteinowi, HUDOC; decyzja ETPC z 6.02.2007 r., nr skargi: 30158/06, Doyle 
p. Zjednoczonemu Królestwu, HUDOC.
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4)	 nie ma bliskiego związku między prawem do głosowania w wyborach 
i byciem bezpośrednio dotkniętym aktami wyłonionych w ich rezultacie 
organów politycznych;

5)	 uprawniony charakter troski ustawodawcy o  ograniczenie wpływu 
obywateli żyjących za granicą na problemy, które – chociaż ważne – 
w pierwszej kolejności dotykają mieszkańców kraju”48.
Inna sprawa, w której zapadł wyrok, dotyczyła więźniów. W orzecze-

niu Hirst przeciwko Zjednoczonemu Królestwu Trybunał stwierdził, że 
zapadały już wyroki, w których możliwość ograniczeń praw wyborczych 
osób skazanych była dozwolona. W sprawie Hirst rząd Zjednoczonego 
Królestwa podniósł, że „środek ma na celu zapobieganie przestępczości 
poprzez sankcjonowanie postępowania skazanych więźniów, a także zwięk-
szenie odpowiedzialności obywatelskiej i poszanowanie praworządności”49. 
Co prawda, Trybunał zauważa, że w momencie uchwalania najnowszych 
przepisów rząd stwierdził, że celem ustawodawcy było nałożenie dodatko-
wej kary wobec skazanych więźniów50. Można jednak przyjąć, że głównym 
motywem ustawodawcy była koncepcja kary, a co za tym idzie, środek 
ten ma działać jako zachęta do postępowania podobnego do nieskazanego 
obywatela51. W związku z tym Trybunał przyjął, że przepisy brytyjskie mogą 
być uważane za realizujące cele określone przez rząd. Środek był również 
proporcjonalny, ponieważ „dotyczył tylko tych osób, które zostały skazane 
za przestępstwa wystarczająco poważne, w indywidualnych okolicznościach 
(…). Ponadto, gdy tylko więźniowie przestali być przetrzymywani, brak 
zdolności prawnej został usunięty. Czas trwania został odpowiednio usta-
lony przez sąd w momencie wydania wyroku”52.

Europejski Trybunał Człowieka wypowiedział się do tej pory na temat 
wielu ograniczeń; omówienie ich wszystkich szczegółowo w jednym artyku-
le jest niemożliwe. Warto jednak zwrócić uwagę na inne istotne wyroki – na 
mocy pierwszego z nich dopuszczono wstrzymanie czynnego prawa wybor-
czego w szczególnej sytuacji politycznej, pod warunkiem że ograniczenie 
to nie będzie trwało permanentnie53. Z kolei w innych wyrokach za nie-
dopuszczalne Trybunał uznał pozbawienie praw wyborczych osób, wobec 

48  M.A. Nowicki [w:] Komentarz do Protokołu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw 
człowieka i podstawowych wolności [w:] Wokół Konwencji Europejskiej. Komentarz do 
Europejskiej Konwencji Praw Człowieka, Warszawa 2017, komentarz do art. 3.

49  Wyrok ETPC z 6.11.2005 r., nr skargi: 74025/01, Hirst p. Zjednoczonemu Kró-
lestwu, HUDOC.

50  Takie było również stanowisko Sekretarza Stanu w  postępowaniu krajowym 
wszczętym przez skarżącego.

51  Wyrok ETPC z 6.11.2005 r., nr skargi: 74025/01, Hirst p. Zjednoczonemu Kró-
lestwu, HUDOC.

52  Tamże.
53  Wyrok ETPC z 22.09.2004 r., nr skargi: 69949/01, Aziz p. Cyprowi, HUDOC.
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których orzeczono bankructwo. Środek ten nie realizuje bowiem żadnego 
uprawnionego celu, a jedynie poniża jednostkę i powoduje moralny wstyd. 
Jest on nieproporcjonalny, a tym samym sprzeczny z postanowieniami Kon-
wencji54.
Ze względu na szeroki margines uznania państwa w kształtowaniu instytucji 
biernego prawa wyborczego, Trybunał ustalił, kto może powoływać się na 
naruszenie swojego prawa do kandydowania w wyborach. Są to konkretni 
kandydaci, którym prawo wyborcze lub państwowe organy zabroniły star-
tować niezależnie lub z listy partyjnej. Dodatkowo, jeżeli kandydat startuje 
z listy partyjnej, to partia, uznając się za poszkodowaną, może niezależnie 
od kandydata powołać się na naruszenie art. 3 Protokołu nr 155.

Jedną z najbardziej interesujących przesłanek, na podstawie której pań-
stwo decyduje się na pozbawienie obywatela możliwości kandydowania 
w wyborach, jest brak lojalności wobec kraju osoby ubiegającej się o man-
dat. Przykładem takim jest współpraca z reżimem totalitarnym. Orzeczenie 
Âdamsons przeciwko Łotwie analizuje sprawę mężczyzny, któremu odebra-
no bierne prawo wyborcze, ponieważ w przeszłości był on zatrudniony jako 
funkcjonariusz KGB. Trybunał zaznaczył, że w tej sytuacji należy wziąć pod 
uwagę okoliczności, w których Łotwa znajdowała się pod rządami sowiec-
kimi do czasu ogłoszenia niepodległości w 1990 r. Dodatkowo ETPC wska-
zał, że KGB, główny organ bezpieczeństwa państwa byłego ZSRR, odegrał 
aktywną rolę w utrzymaniu reżimu totalitarnego i zwalczaniu wszelkich 
opozycji politycznych wobec niego56 oraz że jej działalność była sprzeczna 
z zasadami zagwarantowanymi w konstytucji łotewskiej, a ponadto w Kon-
wencji. Trybunał orzekł zatem, że zaskarżony środek realizuje cele zgod-
ne z zasadą praworządności i ogólnymi celami Konwencji, a mianowicie 
ochronę niezależności państwa, jego porządku demokratycznego i syste-
mu instytucjonalnego i jej bezpieczeństwo narodowe. Władze kraju mogą 
bowiem obawiać się powtórzenia przeszłych doświadczeń. Jednak mimo 
zrozumiałego celu Trybunał ostatecznie stwierdził, że ​władze przekroczyły 
dopuszczalny margines oceny i że w niniejszej sprawie doszło do narusze-
nia Konwencji. Wpływ na takie rozstrzygnięcie miało zastosowanie testu 
proporcjonalności, polegającego na dokładnym zbadaniu działania byłego 
funkcjonariusza KGB. Trybunał wskazał, że o ile w początkowym stadium 

54  Wyrok ETPC z 3.05.2007 r., nr skargi: 41040/98, Acciardi i Campagna p. Wło-
chom, LEX; wyrok ETPC z 23.03.2006 r., nr skargi: 77924/01, Albanese p. Włochom, 
HUDOC; wyrok ETPC z 29.06.2006 r., nr skargi: 3653/02, La Frazia p. Włochom, LEX; 
wyrok ETPC z 23.03.2006 r., nr skargi: 77962/01, Vitiello p. Włochom, HUDOC; wyrok 
ETPC z 29.06.2006 r., nr skargi: 3649/02, Chiumiento p. Włochom, LEX.

55  Wyrok ETPC z 8.10.2008 r., nr skargi: 9103/04, Georgian Labour Party p. Gruzji, 
HUDOC.

56  Zob., mutatis mutandis, decyzję ETPC z 15.06.1999 r., nr skargi: 34610/97, 
Domalewski p. Polsce.
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zmiany ustroju zakaz ten był środkiem proporcjonalnym, to utrzymywanie 
go przez dłuższy czas wobec wszystkich osób łamie postanowienia art. 3 
Protokołu nr 1. Zachowanie każdego z funkcjonariuszy trzeba bowiem po 
upływie dłuższego czasu oceniać w sposób indywidualny, czego państwo 
w tej sprawie nie zrobiło. W takim przypadku odebranie skarżącemu bier-
nego prawa wyborczego było oczywiście arbitralne57.

O ile zasada tajnego głosowania nie wymaga szerszego tłumaczenia, ze 
względu na swoją rangę, o tyle kwestia rozsądnego odstępu czasu wyborów 
została omówiona tylko raz w wyroku Timke przeciwko Niemcom: „kwe-
stia, czy wybory przeprowadzane są w rozsądnych odstępach czasu, musi 
zostać oceniona poprzez odwołanie się do celu wyborów parlamentarnych. 
Celem tym jest zapewnienie, by podstawowe zmiany w przeważającej części 
opinii publicznej były odzwierciedlane w opiniach reprezentantów ludno-
ści. Parlament co do zasady musi mieć możliwość rozwijania i egzekwowa-
nia swoich legislacyjnych intencji – włącznie z długoterminowymi planami 
legislacyjnymi. Zbyt krótki okres pomiędzy wyborami może utrudniać po-
lityczne planowanie realizacji woli elektoratu; zbyt długi okres czasu może 
prowadzić do petryfikacji ugrupowań politycznych w parlamencie, które 
mogą utracić jakiekolwiek podobieństwo do przeważającej woli elektora-
tu”58. Trybunał wskazuje więc, że warunek ten przynosi korzyść nie tylko 
po stronie obywateli, ale również po stronie polityków. Aby jednak obie 
strony były usatysfakcjonowane, państwo w ramach marginesu uznania 
powinno ustalić wyważony okres kadencyjny.

Wolność wyrażania opinii przez jednostki jest istotą prawa wyborczego. 
„Za pomocą wyborów dokonuje się prawnej i politycznej legitymizacji dla 
organów przedstawicielskich i samych przedstawicieli do sprawowania wła-
dzy w imieniu i w interesie ogółu wyborców”59. Trudno jest mówić o silnej 
legitymizacji władzy, jeżeli wyborcy nie mieli zagwarantowanej wolności 
wyrażania opinii. Warunki, w jakich można mówić o realizacji tej wolno-
ści, to przede wszystkim organizowanie wyborów w rozsądnych odstępach 
czasu. Ponadto głosowanie musi być tajne. „Trybunał potwierdził już, że 
wspólne zasady europejskiego dziedzictwa konstytucyjnego, które stano-
wią podstawę każdego prawdziwie demokratycznego społeczeństwa, gwa-
rantują w sobie prawo do głosowania pod względem możliwości oddania 
głosu w sposób uniwersalny, równy, wolny, tajny i bezpośredni, a wybory 

57  Wyrok ETPC z 24.06.2008 r., nr skargi: 3669/03, Ādamsons p. Łotwie, HUDOC. 
Podobnie: wyrok ETPC z 16.03.2006 r., nr skargi: 58278/00, Ždanoka p. Łotwie, HU-
DOC.

58  Decyzja ETPC z 11.09.1995 r., nr skargi: 27311/95, Timke p. Niemcom, HUDOC.
59  A. Żukowski, Wybory [w:] Encyklopedia politologii, t. 1, Teoria polityki, 

red. W. Sokół, M. Żmigrodzki, Kraków 1999, s. 310.
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odbywają się w regularnych odstępach czasu (patrz Kodeks Dobrej Praktyki 
w Sprawach Wyborczych). (…) W tym kontekście wolne wybory należy 
postrzegać zarówno jako indywidualne prawo, jak i pozytywny obowiązek 
państwa, obejmujący szereg gwarancji, począwszy od prawa wyborców do 
swobodnego formułowania opinii, i rozciągający się na staranne uregulo-
wanie procesu, w których wyniki głosowania są ustalane, przetwarzane 
i rejestrowane”60.

Wolność wyrażania opinii została również zagwarantowana w art. 10 
EKPC. Doktryna nieraz wskazywała już, że prawo do wolnych wyborów 
z art. 3 Protokołu nr 1 oraz prawo do debaty politycznej, będące częścią 
normy z art. 10 EKPC, mają swoje źródło w systemie demokracji61. Te 
dwa prawa są od siebie współzależne oraz działają w celu wzajemnego 
umacniania. Przykładowo, wolność wypowiedzi jest jednym z „warunków” 
niezbędnych do „zapewnienia swobodnego wyrażania opinii obywateli przy 
wyborze władzy ustawodawczej”. Trybunał wskazuje dalej, że szczególnie 
ważne jest w okresie poprzedzającym wybory, aby wszelkiego rodzaju opi-
nie i informacje mogły się swobodnie rozpowszechniać62. Oznacza to tym 
samym, że stosowanie art. 3 Protokołu nr 1 nie ogranicza się jedynie do 
samego dnia wyborów, ale również okresu poprzedzającego, jak czas zbie-
rania podpisów lub kampanii wyborczej63. Europejski Trybunał Praw Czło-
wieka wypowiadał się wielokrotnie m.in. na temat dostępu kandydatów 
do mediów w okresie kampanii wyborczej. Wskazał, że prawo do wolnych 
wyborów nie gwarantuje żadnego prawa do przyznania partii politycznej 
czasu antenowego lub radiowego w kampanii, chyba że nastąpią wyjątkowe 
okoliczności, np. odmówiono by jednej partii transmisji, podczas gdy innym 
partiom taki czas by przyznano64.

Również okres powyborczy mieści się w zakresie stosowania prawa do 
wolnych wyborów. Znaczenie terminu „okres powyborczy” można od-
tworzyć, odwołując się do Kodeksu dobrej praktyki – etapy po głosowaniu 

60  Wyrok ETPC z 30.05.2017 r., nr skargi: 75947/11, Davydov i inni p. Rosji, HU-
DOC.

61  Więcej: I.C. Kamiński, Swoboda wypowiedzi w Orzecznictwie Europejskiego Try-
bunału Praw Człowieka w Strasburgu, Kraków 2006.

62  Wyrok ETPC z 19.02.1998 r., nr skargi: 141/1996/760/961, Bowman p. Zjedno-
czonemu Królestwu, HUDOC.

63  Więcej: wyrok ETPC z 11.12.2008 r., nr skargi: 21132/05, TV Vest AS i Rogaland 
Pensjonistparti p. Norwegii, HUDOC; decyzja ETPC z 16.12.2008 r., nr skargi: 23510/02, 
Vitrenko i inni p. Ukrainie, HUDOC; decyzja ETPC z 29.11.2007 r., nr skarg: 10547/07 
i 34049/07, Partija „Jaunie Demokrāti” i Partija „Mūsu Zeme” p. Łotwie, HUDOC; wyrok 
ETPC z 19.09.2012 r., nr skargi: 29400/05, Komunistyczna Partia Rosji i inni p. Rosji, HU-
DOC; wyrok ETPC z 08.09.2014 r., nr skarg: 28881/07 i 37920/07, Oran p. Turcji, HU-
DOC; wyrok ETPC z 20.03.2017 r., nr skargi: 14737/08, Uspaskich p. Litwie, HUDOC.

64  Decyzja ETPC z 29.11.2007 r., nr skarg: 10547/07 i 34049/07, Partija „Jaunie 
Demokrāti” i Partija „Mūsu Zeme” p. Łotwie, HUDOC.
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obejmujące liczenie, rejestrowanie i przekazywanie wyników wyborów 
stanowią nieodzowną część procesu wyborczego. Każdemu z tych etapów 
powinny towarzyszyć przejrzyste gwarancje proceduralne, umożliwiające 
obserwację członkom z całego spektrum politycznego, w tym opozycji, 
w celu zapewnienia realizacji zasady wolności wyborców w wyrażaniu 
woli, oraz potrzeba zwalczania oszustw wyborczych65. Co więcej, Trybu-
nał wskazał, że „samo umożliwienie jednostce startowania w wyborach 
nie jest wystarczające, bowiem wybrana osoba musi również mieć za-
gwarantowane prawo sprawowania urzędu”66. „Gdyby odmówić ochrony 
w tym drugim przypadku, ochrona biernego prawa wyborczego stałaby 
się bezcelowa”67.

Artykuł 14 EKPC wskazuje, że: „korzystanie z praw i wolności wymienio-
nych w niniejszej Konwencji powinno być zapewnione bez dyskryminacji 
wynikającej z takich powodów, jak płeć, rasa, kolor skóry, język, religia, 
przekonania polityczne i  inne, pochodzenie narodowe lub społeczne, 
przynależność do mniejszości narodowej, majątek, urodzenie bądź z  ja-
kichkolwiek innych przyczyn”. Chodzi więc o zasadę niedyskryminacji. 
Nie można jednak mylić tej zasady z zasadą równości głosu. „Artykuł 3 
Protokołu nr 1 nie tworzy żadnego obowiązku wprowadzenia konkret-
nego systemu wyborczego, takiego jak reprezentacja proporcjonalna lub 
głosowanie większościowe. To, co musi zostać zagwarantowane, to zasada 
równości traktowania wszystkich obywateli. Nie wynika stąd jednakże, iż 
wszystkie głosy muszą koniecznie mieć taką samą wagę w odniesieniu do 
wyniku wyborów lub że wszyscy kandydaci muszą mieć równe szanse na 
zwycięstwo”68. Z kolei w przypadku granic okręgów wyborczych możliwe 
jest ustalenie ich w taki sposób, że prowadzi to do powstania okręgów 

65  Wyrok ETPC z 30.05.2017 r., nr skargi: 75947/11, Davydov i inni p. Rosji, HU-
DOC. Więcej: wyrok ETPC z 8.04.2010 r., nr skargi: 18705/06, Namat Aliyev p. Azer-
bejdżanowi, HUDOC; wyrok ETPC z 8.10.2015 r., nr skargi: 36503/11, Gahramanli 
i inni p. Azerbejdżanowi, LEX.

66  Więcej wyroków na temat sprawowania urzędu: wyrok ETPC z 6.11.2002 r., 
nr skarg: 25144/94, 26149/95 do 26154/95, 27100/95 i 27101/95, Sadak i inni p. Turcji, 
HUDOC; wyrok ETPC z 5.07.2007 r., nr skargi: 71907/01, Kavakçı p. Turcji, HUDOC; 
wyrok ETPC z 29.11.2007 r., nr skargi: 26733/02, Sobacı p. Turcji, HUDOC; wyrok 
ETPC z 15.09.2006 r., nr skarg: 33554/03, Lykourezos p. Grecji, HUDOC; wyrok ETPC 
z 10.04.2008 r., nr skarg: 27863/05, 28422/05 i 28028/05, Paschalidis, Koutmeridis 
and Zaharakis p. Grecji, HUDOC; decyzja ETPC z 12.11.2013 r., nr skargi: 14507/07, 
Occhetto p. Włochom, HUDOC.

67  Decyzja ETPC z 7.03.1984 r., nr skargi: 10316/83, M. p. Zjednoczonemu Kró-
lestwu, niepubl.

68  Wyrok ETPC z 30.08.1994 r., nr skargi: 25035/94, Magnago and Sudtiroler Volks-
partei p. Włochom, HUDOC; podobnie wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, 
Mathieu-Mohin i Clerfayt p. Belgii, HUDOC.
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o nierównej populacji, pod warunkiem że wolna wola ludu jest dokładnie 
odzwierciedlona69. Również zastosowanie progów wyborczych nie narusza 
postanowień art. 3 Protokołu nr 1, jeżeli jest uzasadnione takimi celami, 
jak np. chęć zapewnienia stabilności władzy70. Wymogiem niedyskryminacji 
jest jednak zapewnienie każdemu z głosów wpływu na ostateczny wynik 
wyborów. W przeciwnym razie, jak wskazuje judykatura, „oznaczałoby to 
pozbawienie znaczenia prawa do głosowania, wyborów, a ostatecznie sa-
mego systemu demokratycznego”71.

Ustanowienie instytucji prawa do wolnych wyborów było możliwe dzięki 
kompromisowi wszystkich państw-sygnatariuszy, które zgodziły się na przy-
jęcie wspólnych im zasad, nadając im status ponadnarodowego standardu, 
którego zakres został ukształtowany zarówno przez przepis, jak i wielolet-
nią praktykę orzeczniczą Trybunału.

Możliwość egzekwowania przestrzegania tego standardu przez Trybunał 
wydaje się daleko idąca, chociaż nie w pełni wykorzystywana. Z jednej stro-
ny Trybunał zdecydował się na rozszerzenie pojęcia ciała ustawodawczego, 
z drugiej nie decyduje się na orzekanie w przedmiocie wyborów prezy-
denckich czy samorządowych. Wynika to prawdopodobnie z ostrożności 
Trybunału przy wykładni pojęcia ciała ustawodawczego. Przykładowo, 
sprzeczne z wykładnią językową byłoby uznanie Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej za ciało ustawodawcze, skoro Konstytucja Rzeczypospolitej 
Polskiej z 2.04.1997 r. wskazuje w art. 10, że Prezydent sprawuje władzę 
wykonawczą.

Mimo braku realnej możliwości orzekania Trybunału w przedmiocie 
wszystkich wyborów może on orzekać w przypadkach naruszeń innych 
praw Konwencji. Normy te są często łamane przy okazji przeprowadzania 
wyborów. Przykładowo, są to zakaz dyskryminacji czy wolność wyrażania 
opinii. Dzięki analizowaniu tych spraw, w kontekście wyborów do różnych 
organów, Trybunał jest w stanie kształtować sposób rozumienia art. 3. War-
to również zaznaczyć, że Trybunał wykorzystuje wykładnię celowościową, 
chociażby przy ustaleniu uzasadnionych celów.

69  Decyzja ETPC z 4.04.2006 r., nr skargi: 44081/02, Bompard p. Francji, HUDOC.
70  Wyrok ETPC z 22.02.2005 r., nr skargi: 10226/03, Yumak i Sadak p. Turcji, LEX. 

Więcej na temat progów wyborczych: decyzja ETPC z 6.03.2014 r., nr skargi: 66345/09, 
Mihaela Mihai Neagu p. Rumuni, HUDOC; decyzja ETPC z 17.06.2008 r., nr skargi: 
26712/06, Brito Da Silva Guerra i de Sousa Magno p. Portugalii, HUDOC; wyrok ETPC 
z 11.09.2015 r., nr skargi: 31953/11, Tahirov p. Azerbejdżanowi, HUDOC; decyzja ETPC 
z 29.11.2007 r., nr skarg: 10547/07 i 34049/07, Partija „Jaunie Demokrāti” i Partija 
„Mūsu Zeme” p. Łotwie, HUDOC; decyzja ETPC z 5.07.2016 r., nr skarg: 28811/12 
i 50303/12, Strack i Richter p. Niemcom, HUDOC; wyrok ETPC z 28.04.2016 r., nr skar-
gi: 65480/10, Partei Die Friesen p. Niemcom, HUDOC.

71  Wyrok ETPC z  13.01.2016  r., nr  skarg: 48555/10 i  48377/10, Riza i  inni 
p. Bułgarii, HUDOC.
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Na przestrzeni lat zmniejszyła się liczba badanych przez Trybunał na-
ruszeń dotyczących prawa do wolnych wyborów. Świadczy to o zyskaniu 
przez to prawo ponadnarodowego znaczenia. Może się więc wydawać, że 
jego istnienie jako standardu jest aktualnie bezcelowe i mało użyteczne. 
Uważam jednak, że brak takiej potrzeby w dzisiejszych czasach nie ozna-
cza automatycznie jej braku w przyszłości. Poprzez wieloletnią praktykę 
orzeczniczą w przedmiocie wyborów Trybunał ustanowił szerokie zasady 
wykładni, dzięki którym, w razie niespodziewanej sytuacji, będzie w stanie 
chronić jednostkę przed arbitralnym działaniem władz krajowych. Z kolei 
dla sygnatariuszy art. 3 Protokołu nr 1 ma być pewnego rodzaju przypo-
mnieniem, który zapewni ciągłość systemu demokratycznego.
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Abstract 

The Right to Free Elections in the Jurisprudence of the European 
Court of Human Rights
The article concerns the right to free elections in the jurisprudence of the European 
Court of Human Rights. It examines the meaning of the phrases used in the article 3 
of Protocol 1 such as reasonable intervals, secret ballot, choice of the legislature, free 
expression of the opinion of people. Moreover, the situations in which the right can 
be restricted are pointed out. In the end, the author discusses whether the right may 
be considered and protected as a transnational rule.
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Prawo do wolnych wyborów w świetle 
najnowszego orzecznictwa ETPC 
dotyczącego Azerbejdżanu

Artykuł 3 dodatkowego Protokołu nr 1 do EKPC wprowadza standard 
ochrony przeprowadzenia wyborów. Na przestrzeni ostatnich lat do ETPC 
trafiło wiele spraw. Wśród nielicznych są te, których głównym problemem 
była praktyka realizowania wspomnianego przepisu. 

Europejska konwencja praw człowieka została podpisana w Rzymie 
w listopadzie 1950 r. Treść konwencji to przekształcona Powszechna de-
klaracja praw człowieka z 1948 r. W EKPC odzwierciedlono tylko pierw-
szych 21 artykułów deklaracji. Zastanawiające jest, że prawo do wolnych 
wyborów nie zostało ujęte w treści samej konwencji, choć w Powszechnej 
deklaracji praw człowieka z 1948 r. zawarte było prawo do uczestnictwa 
w życiu politycznym. W toku prac nad konwencją zakładano włączenie 
prawa do wolnych wyborów do jej treści. Głównym oponentem takiego 
rozwiązania była Wielka Brytania, która uważała, że skoro w treści Pream-
buły mowa jest o skutecznej demokracji politycznej, samo to rozwiązanie 
przesądza o kwestii wyborów. Ponadto Wielka Brytania wskazała, że róż-
nice kulturowe i historyczne poszczególnych państw-stron konwencji są 
na tyle duże, że trudno będzie zdefiniować, czym są powszechne wybory. 
Postanowiono zatem nie włączać prawa do wolnych wyborów do treści 
konwencji oraz nie zawierać go w treści Preambuły. Na wniosek duńskiego 
rządu wprowadzono jednak zasadę, aby członkami Rady Europy mogły 
być tylko państwa, które przeprowadzają wolne wybory. Doprowadziło to 
do pewnego paradoksu. Państwo mogło być stroną konwencji wówczas, 
gdy przestrzegało zasady prawa do wolnych wyborów, ale prawo to nie 
było w niej wprost wyrażone. Dość szybko jednak dostrzeżono problem 
i zaraz po jednomyślnym podpisaniu konwencji rozpoczęto pracę nad 

1.
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pierwszym Protokołem dodatkowym, który wszedł w życie półtora roku 
później1.

Europejska konwencja praw człowieka wraz z protokołami dodatkowymi 
gwarantuje prawa podstawowe obywatelom państw, które są jej stroną. 
Artykuł 3 pierwszego Protokołu dodatkowego stanowi: „Wysokie układa-
jące się strony zobowiązują się organizować w rozsądnych odstępach czasu 
wolne wybory, oparte na tajnym głosowaniu, w warunkach zapewniających 
swobodę wyrażania opinii ludności w wyborze ciała ustawodawczego”. 
Rozwiązania tego artykułu zostawiają pewien margines, w którym mogą 
poruszać się państwa przy uchwalaniu przepisów wyborczych.

Większość spraw związanych z naruszeniem art. 3, w których przyszło 
orzekać ETPC, rozpatrywano w związku z art. 14 Konwencji, gwarantu-
jącym prawo do niedyskryminacji. Artykuł 3 nie ma też bezpośredniego 
powiązania z art. 6 Konwencji2, który gwarantuje prawo do rzetelnego 
procesu sądowego. Nie wszystkie jednak gwarancje wynikające z art. 6 
muszą być spełnione, aby zapewnić należytą ochronę praw wynikających 
z art. 3. Gdy Trybunał orzeka w sprawach o naruszenie prawa do wolnych 
wyborów, musi sprawdzić, w jakich warunkach doszło do naruszenia. Do-
konuje tego, opierając się na analizie możliwości odwoławczych od decyzji 
organów wyborczych. Skuteczna droga odwoławcza gwarantuje możliwość 
dochodzenia swoich praw przed sądem krajowym. Jest to ochrona z punktu 
widzenia konwencji, ważna dla każdego obywatela. Trybunał, rozpatrując 
skargi o naruszenie prawa do wolnych wyborów, niejednokrotnie musiał 
wyjść poza zwykły sposób oceny, dokonując nie tyle analizy efektywności 
procedur odwoławczych, ale również merytorycznej zasadności dowodów 
czy argumentów strony skarżącej. Dopiero po uzyskaniu pełnego obrazu 
danej sytuacji Trybunał może sprawiedliwie wydać wyrok. 

Warte podkreślenia jest również, że art. 3 jest zredagowany inaczej niż 
pozostałe postanowienia konwencji. Nie formułuje on wprost prawa pod-
miotowego jednostki, a jedynie wyznacza państwom obowiązek zapewnia-
nia prawa do wolnych wyborów3,4,5. Taką interpretację przepisu pierwotnie 

1  A.R. Robledo, The construction of the right to free elections by the European Court 
of Human Rights, University of Granada, grudzień 2018, s. 2–3, www.researchgate.net 
(dostęp: 14.04.2020 r.).

2  L. Garlicki, Komentarz EKPC, t. I, Komentarz, Warszawa 2011, komentarz do 
art. 3, nb 5.

3  I.C. Kamiński, Prawo do wolnych wyborów w Europejskiej Konwencji Praw Czło-
wieka, s. 12, „Problemy Współczesnego Prawa Międzynarodowego, Europejskiego i Po-
równawczego” 2015, nr 13, s. 7.

4  L. Garlicki, Komentarz EKPC, komentarz do art. 3, nb 7.
5  „The rights guaranteed and the protection mechanism”, Jean-François Renucci 

Council of Europe Publishing (2005), s. 49–50, https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/
DG2/HRFILES/DG2-EN-HRFILES-01(2005).pdf (dostęp: 11.04.2021 r.).

2.

http://www.researchgate.net
https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/DG2/HRFILES/DG2-EN-HRFILES-01(2005).pdf
https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/DG2/HRFILES/DG2-EN-HRFILES-01(2005).pdf
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przyjmował Trybunał. Konsekwencją tego rozwiązania była wówczas nie-
skuteczność ochrony praw wynikających z art. 3. Trybunał z czasem przyjął, 
że art. 3 gwarantuje prawo podmiotowe do wolnych wyborów. Zmiana 
tego podejścia spowodowała, że przepis ten jest dzisiaj traktowany na równi 
z innymi postanowieniami konwencji. Takie rozumienie tej regulacji nie jest 
już tylko wskazówką, ale wymogiem dla państwa, które zobowiązane jest 
do uchwalenia odpowiedniego prawa oraz zagwarantowania mechanizmów 
wynikających z interpretacji artykułu 36. Orzecznictwo Trybunału w spra-
wach o naruszenie prawa do wolnych wyborów w ostatnich latach dotyczyło 
przeważnie biernego prawa wyborczego. Z wyroków Trybunału wynika, że 
art. 3 odnosi się do wyborów „ciała ustawodawczego” i tym samym obej-
muje wybory samorządowe, wybory parlamentarne oraz – co nie jest wprost 
wypowiedziane w treści jego unormowania – również prezydenckie. Co cie-
kawe, z katalogu została jednak wykluczona ochrona prawa do referendum.

Lepsze zrozumienie treści prawa do wolnych wyborów możliwe jest dopie-
ro dzięki analizie orzecznictwa ETPC. Na przestrzeni ostatnich pięciu lat 
orzeczono naruszenie art. 3 pierwszego Protokołu dodatkowego w zaled-
wie dziewiętnastu sprawach. Wybrane przeze mnie orzeczenia pochodzą 
z katalogu najnowszych wyroków wydanych przez ETPC. Problematyka 
prawa do wolnych wyborów oraz tego, w jakich granicach państwo może 
ingerować w te kwestie, jest głównym spoiwem, które łączy wybrane trzy 
orzeczenia7. Sprawy te dotyczyły naruszeń prawa do wolnych wyborów, 
w których swoje zarzuty skarżący formułowali przeciwko Azerbejdżanowi. 
Zdecydowałem się na omówienie tych konkretnych spraw, ponieważ Try-
bunał dostrzega w nich pewne nowe treści art. 3, nie zmieniając przy tym 
wypracowanego przez lata ogólnego stanowiska. Warte zauważenia jest 
również, że we wszystkich trzech omawianych sprawach uznano naruszenie 
konwencji8.

W sprawie Tahirov przeciwko Azerbejdżanowi9 przedmiotem orzeczenia 
było naruszenie biernego prawa wyborczego. Głównym zarzutem było 

6  L. Garlicki [w:] Komentarz EKPC, komentarz do art. 3, nb 7.
7  „The Right to Free Vote and Democratic Elections in International Law” Hamid 

Mehdiyev Director of Law and Contract sector at Executive Power of Baku City, Azerbai-
jan, https://www.omicsonline.org/open-access/the-right-to-free-vote-and-democratic-elec-
tions-in-international-law-2169-0170-1000264-107791.html (dostęp: 21.04.2021 r.).

8  Execution of judgment of The European Court of Human Rights in Azerbaijan status 
quo upon Azerbaijan’s ciarmanship of The Comitee of Ministers of The Council of Europe 
Free Expression Observatory, Media Right Intitute, s. 60–65, https://static1.squarespace.
com/static/55815c4fe4b077ee5306577f/t/5a38008c8165f5e58abbce41/1513619600637/
REPORT-ECtHR-implemE+%281%29.pdf (dostęp: 11.04.2021 r.).

9  Wyrok ETPC z 11.06.2015 r., nr skargi: 31953/11, Tahirov p. Azerbejdżanowi.

3.

4.

https://www.omicsonline.org/author-profile/hamid--mehdiyev-442582/
https://www.omicsonline.org/author-profile/hamid--mehdiyev-442582/
https://www.omicsonline.org/open-access/the-right-to-free-vote-and-democratic-elections-in-international-law-2169-0170-1000264-107791.html
https://www.omicsonline.org/open-access/the-right-to-free-vote-and-democratic-elections-in-international-law-2169-0170-1000264-107791.html
https://static1.squarespace.com/static/55815c4fe4b077ee5306577f/t/5a38008c8165f5e58abbce41/1513619600637/REPORT-ECtHR-implemE+%281%29.pdf
https://static1.squarespace.com/static/55815c4fe4b077ee5306577f/t/5a38008c8165f5e58abbce41/1513619600637/REPORT-ECtHR-implemE+%281%29.pdf
https://static1.squarespace.com/static/55815c4fe4b077ee5306577f/t/5a38008c8165f5e58abbce41/1513619600637/REPORT-ECtHR-implemE+%281%29.pdf
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niedochowanie należytej procedury składania podpisów na listach popar-
cia kandydata w wyborach parlamentarnych. Zgodnie z prawem krajo-
wym Azerbejdżanu kandydata w wyborach powinno poprzeć co najmniej 
450 wyborców. Przed jego rejestracją specjalnie do tego powołana grupa 
robocza sprawdza autentyczność wszystkich złożonych podpisów. Cała pro-
cedura jest ukształtowana tak, aby kandydat mógł odnieść się do poten-
cjalnych wątpliwości co do autentyczności list poparcia. W tej konkretnej 
sprawie Konstytucyjna Komisja Wyborcza Azerbejdżanu nie powiadomiła 
skarżącego o posiedzeniu, przez co nie był w stanie zweryfikować zasad-
ności ewentualnych zarzutów. Po przeanalizowaniu list poparcia decyzją 
Komisji odmówiono skarżącemu wpisu na listę kandydatów. Grupa robo-
cza odpowiedzialna za cały proces weryfikacji podpisów wydała decyzję, 
opierając się jedynie na opinii dwóch ekspertów. Uzasadnieniem odmowy 
wpisu była argumentacja, że 172 podpisy nie były autentyczne i składały 
je wielokrotnie te same osoby, natomiast pozostałe 243 podpisy zostały 
unieważnione bez podania szczegółowej przyczyny.

Trybunał w ramach badania sprawy dopatrzył się rażących nieprawi-
dłowości proceduralnych ze strony wymiaru sprawiedliwości Azerbejdżanu. 
Przede wszystkim skarżący nie został powiadomiony o posiedzeniu komisji 
weryfikacyjnej oraz nie otrzymał żadnej dokumentacji dotyczącej jego spra-
wy ze strony Komisji Wyborczej Azerbejdżanu na etapie odmowy wpisu 
na listę kandydatów. Pełna dokumentacja została przekazana skarżącemu 
z opóźnieniem, przez co nie mógł on skutecznie się odwołać od decyzji 
wydanej przez Komisję. Praca Komisji opierała się na wiedzy ekspertów, 
których opinie zawierały jedynie domysły, jakoby podpisy były „prawdopo-
dobnie” sfałszowane. Nie zebrano na to jednak żadnych dowodów. Co wię-
cej, Komisja zignorowała pisemne oświadczenia 91 osób, które potwierdziły 
autentyczność złożonych podpisów. Gdyby tego nie zignorowano, spra-
wa zakończyłaby się znacznie szybciej, a skarżący mógłby spokojnie wziąć 
udział w wyborach jako kandydat.

W orzeczeniu tym Trybunał przedstawił zakres własnych kompetencji. 
W tej sprawie najważniejsze było zbadanie przez ETPC, czy pozbawienie 
skarżącego prawa wyborczego odbyło się zgodnie z procedurami prawa 
krajowego i czy procedury te zostały określone w zgodzie z EKPC. Rolą 
orzeczenia ETPC jest przede wszystkim rozstrzygnięcie sprawy, ale również 
ogólna interpretacja zasad wynikających z Konwencji10. Dzięki temu Try-
bunał wyznacza ogólne standardy ochrony praw człowieka we wspólnym 
interesie11. Pierwszy raz ETPC w swoim orzeczeniu powołał się na uwagi 
zawarte w sprawozdaniu OBWE. Obserwatorzy OBWE mieli poważne za-
rzuty co do bezstronności i kwalifikacji powołanej grupy roboczej. Sprawo

10  Tamże, pkt 37.
11  Tamże, pkt 54.



40	 Kacper Kacprzak

zdanie wskazywało również na faworyzowanie kandydatów wystawionych 
przez partię rządzącą. Wartym zauważenia był również brak przejrzystości 
procedur odwoławczych. Artykuł 3 pierwszego Protokołu dodatkowego 
ustanawia zasadę skutecznej demokracji politycznej. Gwarantuje jednak nie 
tylko prawo do głosowania, ale również do kandydowania. Prawa przy-
znane jednostce na mocy artykułu 3 nie są wszakże bezwzględne i pozo-
stawiają miejsce na tak zwane dorozumiane ograniczenia12. Państwa-strony 
konwencji mogą w wewnętrznych porządkach prawnych ograniczać bierne 
i czynne prawo wyborcze, choć nie są to ograniczenia wynikające bezpośred-
nio z art. 3 Konwencji. Państwa nie mogą tego dokonywać w zbyt szeroki 
sposób, który nieproporcjonalnie doprowadziłby do naruszenia tych praw. 
Do zadań Trybunału należy ocena, czy dane regulacje prawa krajowego prze-
kraczają dopuszczalny zakres wyznaczony przez art. 313. Konkretne unormo-
wania muszą odzwierciedlać troskę o utrzymanie integralności i skuteczności 
procedury wyborczej, mającej na celu identyfikację woli obywateli w drodze 
powszechnych wyborów. Z powodu różnorodności państw, które są stroną 
konwencji, ważne jest, aby Trybunał wziął pod uwagę kwestię historii czy 
zwyczajów i wynikających z tego różnic w prawie wyborczym każdego pań-
stwa14. Unormowania prawne dotyczące wyborów mogą znacząco różnić się 
od siebie w poszczególnych krajach. Konwencja dopuszcza i pozwala na to, 
aby każde państwo mogło swobodnie kształtować swój system wyborczy, 
dlatego też każda sprawa wymaga gruntownej analizy danej regulacji. Jest to 
niezbędne w celu ustalenia ram, w których państwo może się poruszać przy 
uchwalaniu procedur wyborczych15. Często analiza dziejów danego państwa 
ułatwia zrozumienie treści jego prawa. Zdarza się, że regulacje prawne bę-
dące standardem ochrony obywateli w jednym państwie, w innym są nie do 
przyjęcia. W przypadku tej sprawy Trybunał nie odnalazł wytłumaczenia 
dla zaniedbań ze strony państwa. Stwierdził tym samym naruszenie art. 3 
pierwszego Protokołu dodatkowego.

Sprawa Abil przeciwko Azerbejdżanowi16 związana była z zarzutem przed-
wczesnego rozpoczęcia kampanii wyborczej. Jedynym powodem, dla któ-
rego skarżący został odsunięty od kandydowania, były przedwcześnie roz-
wieszone plakaty wyborcze. Stanowiły one główny dokument w sprawie 
przed Trybunałem. Plakaty zawierały nieprawdziwe informacje oraz błędy 
ortograficzne, co wskazywało, że nie należały i nie były rozpowszechnione 
przez komitet wyborczy kandydata. Skarżący, gdy tylko został poinformo-

12  Tamże, pkt 54.
13  Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., nr skargi: 10226/03, pkt 109, Yumak i Sadak p. Turcji.
14  Wyrok ETPC z 11.06.2015 r., nr skargi: 31953/11, pkt 55, Tahirov p. Azerbej-

dżanowi.
15  Wyrok ETPC, nr skargi: 17707/02, pkt 54 i 55, Melnychenko p. Ukrainie.
16  Wyrok ETPC z 5.03.2020 r., nr skargi: 8513/11, Abil p. Azerbejdżanowi.
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wany o tym fakcie, natychmiast polecił ściągnięcie plakatów i bez zbędnej 
zwłoki powiadomił przewodniczącego komisji o zajściu. Wyraźnie zazna-
czył, że cały proceder nosi znamiona sabotażu jego kandydatury w wybo-
rach. Komisja Wyborcza Azerbejdżanu przyjęła zgłoszenie skarżącego, ale 
zamiast zbadać sprawę, wydała postanowienie, w którym zawiesiła jego 
kandydaturę. Sprawa w rezultacie trafiła do sądów wszystkich instancji 
i została zakończona orzeczeniem SN, mocą którego kandydatura skarżą-
cego została unieważniona.

Trybunał w swoim orzeczeniu odniósł się do podstawowych zasad, które 
zostały wypracowane na gruncie art. 3 pierwszego dodatkowego Protokołu. 
W rozstrzygnięciu skupiono się przede wszystkim na kwestii kandydowania 
w wyborach. Trybunał ponownie dokonał interpretacji art. 3. Ważne dla tej 
sprawy jest, że art. 3 nie zawiera jednoznacznego odniesienia się do zgod-
ności z prawem ewentualnych środków prawnych podjętych przez państwa. 
W tym przypadku należało kierować się ogólną zasadą praworządności, 
która jest nieodzowną cechą demokratycznego państwa prawnego. Skarżą-
cy został zdyskwalifikowany z powodu przedwcześnie rozpoczętej kampanii 
wyborczej. Przepisy Kodeksu wyborczego Azerbejdżanu przewidują takie 
rozwiązania na wypadek niestosowania się do jego postanowień. W orze-
czeniu Trybunał wskazał równie istotną cechę art. 3. Przepis ten nie zawiera 
„uzasadnionych celów”17, które pozwalają na ograniczenia wybieralności 
czy wybierania. Państwa same podejmują decyzję co do celowości i koniecz-
ności ewentualnych obostrzeń. Warunkiem jest jednak wprowadzanie takich 
rozwiązań w zgodzie z duchem Konwencji. Europejski Trybunał Praw Czło-
wieka, co do zasady, nie przeprowadza postępowania dowodowego przy 
merytorycznym rozstrzyganiu spraw. Jednakże w tym przypadku uznał, że 
orzeczenia przed sądami krajowymi zapadły z pominięciem kluczowych do-
wodów. Spowodowało to, że orzeczenie SN uznano za arbitralne. Trybunał 
doszedł do wniosku, że skoro sądy krajowe nie spełniły swojej funkcji, to na 
nim spoczywa obowiązek gruntownego zbadania sprawy. Aby tego doko-
nać, Trybunał musiał wyjść poza dotychczasowy standard i ocenił zasadność 
wszystkich dowodów przedstawionych przed sądami krajowymi. Przede 
wszystkim przenalizował treść plakatów wyborczych. Zmierzył się również 
z dokładną analizą argumentów skarżącego, które przedstawił w toku po-
stępowania przed sądami krajowymi. Kluczową kwestią było, czy skarżący 
miał dostęp do odpowiednich środków odwoławczych i czy zrealizowane 
zostało prawo do sądu. Takie rozwiązanie eliminuje problem arbitralności 
i spełnia tym samym wymogi konwencji. Z powodu licznych uchybień, do 
jakich doszło przed sądami krajowymi, skarżący nie miał zapewnionego 
dostępu do informacji o jego procesie, a o samych zarzutach dowiedział się 
dopiero podczas rozprawy sądowej. Natomiast cała procedura wyborcza 

17  Tamże, pkt 65.
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musiała odbyć się w ściśle określonych terminach. Kodeks wyborczy Azer-
bejdżanu przewidział czas na prowadzenie kampanii, wziął również pod 
uwagę takie sytuacje, jakie spotkały skarżącego. Główny problem w tym 
przypadku tkwił w samej procedurze odwoławczej od decyzji wydanych 
przez komisję wyborczą. W przypadku skarżącego jego sprawa trwała tak 
długo, że zakończyła się już po wyborach. Trybunał podkreślił, że proce-
dury muszą zapewnić skuteczność przeprowadzenia całego procesu wybor-
czego. Jednak w tym wypadku proces ich stosowania utrudnił skuteczną 
ochronę prawa do wolnych wyborów. Po pełnej analizie sprawy Trybunał 
nie miał wątpliwości, że zebrany materiał dowodowy był niewystarczający, 
aby skreślić skarżącego z  listy kandydatów, pozbawiając go tym samym 
prawa wybieralności. Dowody w większości miały charakter poszlakowy 
i jasno wskazywały na to, że skarżący nie był zamieszany w przedwczesne 
rozpoczęcie kampanii. Gdyby sąd krajowy, z zachowaniem odpowiednich 
terminów, skrupulatnie rozpatrzył sprawę, nie miałby wątpliwości co do 
braku winy skarżącego. Trybunał stwierdził naruszenie art. 3 pierwszego 
dodatkowego Protokołu do Konwencji. Sprawa pokazała, że przy ocenie 
zachowania prawa do wolnych wyborów analizowane będą nie tylko same 
przepisy wyborcze, ale też ich stosowanie. Bardzo ważne jest, aby wszyst-
kie etapy procedury wyborczej odbywały się sprawnie i z poszanowaniem 
przepisów. To orzeczenie jest jednak wyjątkowe również pod względem 
zakresu merytorycznego rozstrzygnięcia sprawy. Gdyby Trybunał nie do-
konał analizy materiałów dowodowych, mógłby wypowiedzieć się tylko co 
do przewlekłości postępowania.

W sprawie Abdalov przeciwko Azerbejdżanowi18 trójka skarżących będą-
cych kandydatami w wyborach do parlamentu złożyła do ETPC skargę na 
naruszenie między innymi ich biernego prawa wyborczego. We wszystkich 
przypadkach problem dotyczył ważności podpisów pod listami poparcia. 
Minimalna liczba podpisów popierających kandydaturę wynosiła 450. 
Każdy z trzech skarżących dostarczył komisji wyborczej w odpowiednim 
terminie wymagalną liczbę podpisów. Problemy zaczęły się w momencie 
weryfikacji list poparcia. Komisja unieważniła większość podpisów skar-
żącym, przez co nie spełniali podstawowego wymogu startu w wyborach. 
Dwóch skarżących zostało zarejestrowanych z dużym opóźnieniem przez 
przewlekłość postępowania odwoławczego. W przypadku trzeciego skar-
żącego również zostało złożone odwołanie od decyzji komisji wyborczej, 
ale dokument zaginął na poczcie. Na dowód zaskarżenia decyzji miał on 
jedynie potwierdzenie nadania listu na poczcie. W rezultacie dopiero SN 
uznał skargę za zasadną i wpisał go na listę kandydatów. Tylko dwóch skar-
żących zostało dopuszczonych do udziału w wyborach, choć nastąpiło to 

18  Wyrok ETPC z 11.10.2019 r., nr skargi: 28508/11, Abdalov p. Azerbejdżanowi.
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dopiero w przeddzień ciszy wyborczej. Trzeci ze skarżących został wpisany 
na listę kandydatów już po ogłoszeniu ciszy wyborczej, która w Azerbej-
dżanie trwa 24 godziny. Skarżący zarzucili między innymi, że ich prawo 
wybieralności, ściślej ujmując – możliwość przeprowadzenia kampanii na 
równych zasadach z innymi kandydatami – zostało rażąco naruszone, przez 
co nie zdobyli mandatów w wyborach.

Praktykami wyborczymi w Azerbejdżanie zajmowało się Biuro Insty-
tucji Demokratycznych i Praw Człowieka. Obawy OBWE budziła przede 
wszystkim raptowna zmiana Kodeksu wyborczego i  to na krótko przed 
samymi wyborami, które miały odbyć się w listopadzie 2010 r. Zmiany 
proponowane przez rząd dotyczyły zarówno dostępu do mediów publicz-
nych w trakcie trwania kampanii, jak i procedur odwoławczych czy pro-
testów wyborczych. OBWE uznało, że propozycje te godzą w koncepcję 
demokratycznego państwa prawnego. Propozycje zmian przedstawionych 
przez rząd Azerbejdżanu miały na celu osłabienie roli opozycji i umocnienie 
kandydatów rządowych w wyborach. W rezultacie działań władz istotna 
liczba kandydatów nominowanych przez partie opozycyjne nie została za-
rejestrowana19. Można było zatem wnioskować, że stwierdzenie przez ko-
misję wyborczą nieważności podpisów na listach poparcia było elementem 
wyborczej gry politycznej.

Trybunał w wyroku powołał się na jedną z podstawowych zasad wypra-
cowanych przez art. 3 – zasadę skutecznej demokracji politycznej20. Przepis 
ten wprowadza wymóg, aby wybory były przeprowadzone w takich warun-
kach, które jak najbardziej urzeczywistniają wolę i opinię obywateli. Przy-
pomniano, że art. 3 odnosi się nie tylko do prawa wybieralności. Określa 
on również prawo podmiotowe obywateli do wybierania, czyli czynnego 
prawa wyborczego. Prawo do wyrażania swojej woli poprzez wybór kan-
dydatów na najważniejsze stanowiska w państwie jest nieodzownym ele-
mentem demokratycznego państwa prawnego. W tej sprawie niewątpliwe 
znaczenie miała późna rejestracja skarżących, przez co nie mogli prowadzić 
skutecznej kampanii na równych zasadach z innymi kandydatami. Sprawa 
ta znacząco różni się od innych, dotyczących kwestii nierównego trakto-
wania kandydatów biorących udział w wyborach. Z reguły nierówne trak-
towanie wynika z różnic w dostępie do mediów publicznych czy środków 
finansowych. W tym przypadku był to przede wszystkim brak dostępu do 
skutecznej procedury odwoławczej skarżących. Ten właśnie czynnik uznano 
za dyskryminujący. Każdemu ograniczeniu w prawie wyborczym musi to-
warzyszyć skuteczna procedura odwoławcza. W tym wypadku prowadzenie 
kampanii nie mogło być uznane za efektywne, co przełożyło się na negatyw-
ny wynik w wyborach dla wszystkich trzech skarżących. Uznano to nie tyle 

19  Tamże, pkt 76.
20  Tamże, pkt 89.
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za nierówność, co niewydolność systemu prawnego, który nie jest w stanie 
zagwarantować ochrony praw wynikających z Konwencji. W orzeczeniu 
Trybunał zwrócił uwagę na konsekwencję ograniczenia wybieralności. W tej 
konkretnej sytuacji kandydaci z dużym poparciem społecznym mieli szanse 
objęcia mandatów w parlamencie. Konsekwencje niedopuszczenia kandyda-
tów w wyborach ma nie tylko znaczenie dla samych skarżących, ale również 
dla obywateli, którzy ich popierają. Skutkiem postępowania państwa było 
niewyrażenie faktycznej woli suwerena w procesie wyborczym. Trybunał 
orzekł w tej sprawie o naruszeniu art. 3 pierwszego dodatkowego Protokołu.

W przypadku spraw, w których podniesiony został zarzut naruszenia art. 3 
pierwszego Protokołu dodatkowego, skarżący utracili możliwość uzyskania 
mandatów. Wydane przez Trybunał wyroki tak naprawdę przyznały jedynie 
rację skarżącym. Trudno tu mówić o rekompensacie krzywd doznanych 
z tytułu naruszeń, których dopuściło się państwo. Mechanizm wyborczy 
wydaje się być bronią w rękach rządzących wobec opozycji. Unormowania 
prawa wyborczego są na tyle skomplikowane oraz zawiłe, a przy tym bardzo 
restrykcyjne, że kandydaci nie mogą przeprowadzać skutecznej kampanii 
i skupić się na przekonaniu wyborców do swojego programu. Co więcej, 
na przykładzie orzecznictwa w sprawach z udziałem Azerbejdżanu widzimy, 
że władze niestety nie przejmują się kolejnymi przegranymi sprawami21. 
Skuteczność całego mechanizmu strasburskiego zależy od państwa i  jego 
nastawienia do wyroków ETPC22. Trybunał wykonuje ogromną pracę, aby 
możliwie najbardziej dokładnie oddać sens postanowień Konwencji. Nie-
stety, nie istnieje skuteczna procedura wdrażania jego postanowień. Wa-
runkiem przystąpienia do EKPC było przeprowadzenie wolnych wyborów. 
Niestosowanie się do wyroków Trybunału strasburskiego nie jest dzisiaj 
sankcjonowane. Kary pieniężne z tytułu przegranych spraw są niewielkie, 
przez co nie spełniają funkcji prewencyjnej. Trybunał wydaje się być bez-
silny. Nie jest w stanie zmusić do implementowania swoich postanowień, 
a jednocześnie nie chce nakładać kar pieniężnych na państwa. Rodzić to 
może poczucie frustracji i  faktycznego braku skuteczności mechanizmu 
ochrony prawa do wolnych wyborów.

Na koniec chciałbym jeszcze przytoczyć jeden z motywów poruszonych 
w jednym z orzeczeń. Stwierdzenie naruszenia art. 3 pierwszego Protokołu 
dodatkowego wywołuje nie tylko wpływ na konkretnych skarżących, ale 

21  Committee on the Honouring of Obligations and Commitments by Member States 
of the Council of Europe (Monitoring Committee) Rapporteurs: Mr Andreas Gross, 
Switzerland, Socialist Group, and Mr Guillermo Martínez Casañ, Spain, Group of the 
European People’s Party, https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-ViewHTML.
asp?FileID=10389&lang=EN (dostęp: 11.04.2021 r.).

22  The Failure of Democracy in Post-Soviet Eurasia, Maxwell Votey, Kennan Institute, 
https://www.wilsoncenter.org/person/maxwell-votey (dostęp: 11.04.2021 r.).
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również na społeczeństwo. Trybunał mocno akcentuje, że art. 3 gwarantuje 
prawo do wybierania kandydatów na urzędy przedstawicielskie. W syste-
mie demokracji pośredniej ma to kluczowe znaczenie dla odpowiedniego 
odzwierciedlenia preferencji wyborczych w parlamencie. Ważne jest zatem, 
aby wybory w jak największym stopniu odzwierciedlały faktyczne poglądy 
i potrzeby obywateli. To z kolei wymaga przeprowadzenia procedury wy-
borczej w taki sposób, by odpowiadała jak najbardziej kryteriom wszystkich 
wyborców.
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Abstract 

The Right to Free Elections in the Light of ECHR Jurisprudence 
Concerning Azerbaijan
The essay is devoted to the right to free elections. The article discusses selected rulings 
by the European Court of Human Rights on the issue of free elections in the example of 
Azerbaijan. The article focuses on the presentation of theses of the most recent rulings 
of the ECHR. They show how Article 3 of the first Additional Protocol is interpreted 
as well as the complexity of the electoral system, which requires an assessment by the 
Court. 

Keywords: subjective law, Tribunal, free elections, complainant, additional protocol
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Prawo i proces wyborczy w opiniach 
Komisji Weneckiej

Prawo wyborcze to ogół norm prawnych regulujących proceduralne i ma-
terialnoprawne aspekty przeprowadzenia aktu wyborczego. Pojęcie to ma 
węższy zakres znaczeniowy niż termin „proces wyborczy”, oznaczający 
zespół prawnych i pozaprawnych zjawisk będących w związku przyczy-
nowo-skutkowym z przeprowadzeniem wyborów. Od 30 lat działania na 
rzecz ujednolicania i wypracowywania międzynarodowych zasad standar-
du prawa wyborczego prowadzi Europejska Komisja na rzecz Demokracji 
przez Prawo, powszechnie nazywana Komisją Wenecką. Jest ona organem 
doradczym Rady Europy w zakresie szeroko pojętego prawa konstytu-
cyjnego. Głównym zadaniem Komisji jest doradztwo na rzecz 47 państw 
członkowskich Rady Europy (i innych 15 państw będących członkami 
Komisji, a niezrzeszonymi w Radzie Europy) w zakresie przeprowadzanych 
reform odnoszących się do kwestii o charakterze prawnym, mających zna-
czenie dla funkcjonowania demokracji, tak by były one zgodne z europej-
skimi standardami1. Komisja Wenecka prowadzi swoje działania w trzech 
następujących obszarach: instytucje demokratyczne i prawa podstawowe, 
sprawiedliwość konstytucyjna i sprawiedliwość na co dzień oraz wybory, 
referenda i partie polityczne2. W ramach swojego mandatu Komisja może 
wydawać opinie3. Nie mają one charakteru prawa powszechnie obowiązu-
jącego, jednakże ze względu na pozycję Komisji Weneckiej w środowisku 
międzynarodowym wiele państw stosuje się do treści opinii i zawartych 
w niej zaleceń.

1  Por. A. Bodnar, Wykonywanie orzeczeń Europejskiego Trybunału Praw Człowieka 
w Polsce. Wymiar instytucjonalny, Warszawa 2018, s. 253.

2  Por. Statute of the European Commission for Democracy through Law, art. 1.
3  Por. Statute of the European Commission for Democracy through Law, art. 3 ust. 2.

1.
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Prawo wyborcze nie jest dziedziną prawa, która jest identycznie uregulowa-
na we wszystkich państwach europejskich. Przeciwnie, systemy wyborcze 
wielu krajów bardzo się różnią, co nie jest przeszkodą do tego, aby dwa 
kraje o zupełnie różnym systemie wyborczym uznać za praworządne. Cho-
ciaż regulacje dotyczące prawa wyborczego mogą być bardzo zróżnicowa-
ne, wszystkie one muszą spełniać wymagania, które zawarte są w pięciu 
zasadach europejskiego dziedzictwa wyborczego. Zasadami tymi są: po-
wszechność wyborów, równość wyborów, bezpośredniość wyborów, tajność 
głosowania i wolność aktu wyborczego4. Zasady europejskiego dziedzictwa 
wyborczego określone są w najbardziej kompleksowym akcie opracowanym 
przez Komisję Wenecką w przedmiocie prawa wyborczego, jakim jest Ko-
deks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych. Kodeks ten ma charakter 
tzw. miękkiego prawa. Jest więc prawem, które, choć nie jest bezpośrednio 
stosowane przez sądy, wywołuje skutki praktyczne5. Kodeks dobrej praktyki 
oraz inne opinie Komisji Weneckiej wydawane w sprawach konkretnych 
państw stanowią „wytyczne (…) mające charakter generalny i ogólny, które 
mają służyć pomocą poszczególnym państwom w przygotowaniu projektów 
aktów prawnych zarówno o charakterze ustawowym, jak i konstytucyjnym”6. 
Podstawowe założenia każdej z  tych pięciu zasad są w nim zarysowane 
wraz ze wskazaniem konkretnych rozwiązań umożliwiających ich realizację. 
Celem powstania Kodeksu było zebranie w jednym oficjalnym dokumencie 
Rady Europy wszystkich obowiązujących zasad, których należy przestrze-
gać, oraz praktyk, których należy unikać przy przeprowadzaniu wyborów, 
aby można było je uznać za wolne, uczciwe oraz zgodne z europejskim 
dziedzictwem wyborczym7.

Powszechność prawa wyborczego oznacza, że wszyscy ludzie, którzy speł-
niają określone w przepisach prawa kryteria pozytywne przy równoczesnym 
niespełnieniu kryteriów negatywnych, mają zarówno bierne, jak i czynne 
prawo wyborcze. Prawo to może, a nawet powinno być jednak podporząd-
kowane pewnym regułom8. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wybor-
czych wymienia cztery rodzaje przesłanek, które umożliwiają ograniczenie 

4  Por. Code of good practice in electoral matters adopted by the Venice Commission 
at its 51st and 52nd sessions (Venice, 5-6 July and 18-19 October 2002), dalej: Code of 
good practice in electoral matters, I.

5  Por. P. Skuczyński, Soft law w perspektywie teorii prawa [w]: System prawny a po-
rządek prawny, red. O. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 331.

6  Por. H. Suchocka, Stanowisko Komisji Weneckiej dotyczące pozycji ustrojowej 
sądownictwa konstytucyjnego w demokratycznym państwie prawa, „Ruch Prawniczy, 
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 1, s. 8.

7  Por. G. Clerfayt, The European electoral heritage and the Code of good practice in 
electoral matters, „Science and Technique of Democracy” 2004, No. 39, s. 24.

8  Por. Code of good practice in electoral matters, I 1.1.
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powszechności prawa wyborczego w demokratycznym państwie prawnym. 
Są to: wiek, obywatelstwo, miejsce zamieszkania oraz określony stan nie-
dorozwoju psychiczno-umysłowego lub skazanie za poważne przestępstwo. 
Zgodnie z zaleceniami Komisji bierne i czynne prawo wyborcze musi być 
poddane kryterium minimalnego wieku, jednak czynne prawo wyborcze 
musi być osiągane, najpóźniej, po osiągnięciu pełnoletności. Bierne prawo 
wyborcze powinno być nabyte, w preferowanym przez Komisję Wenec-
ką modelu, w tym samym wieku co czynne prawo wyborcze i w każdym 
przypadku nie później niż do 25. roku życia. Wyjątkiem jest przypadek 
kandydowania na pewne specyficzne urzędy, na przykład członka wyższej 
izby parlamentu lub głowy państwa9. Komisja stwierdza, że przesłanka 
posiadania obywatelstwa danego państwa może mieć zastosowanie jako 
podstawa ograniczająca powszechność prawa wyborczego. Jednakże cudzo-
ziemcom zamieszkującym na danym obszarze określony czas powinno się 
zagwarantować udział w wyborach lokalnych10. Podobnie jak z wymogiem 
posiadania obywatelstwa, również przesłanka zamieszkania na określo-
nym terenie może być nałożona w celu ograniczenia zasady powszechności 
prawa wyborczego. Jednak wymagany okres zamieszkania nie powinien 
przekraczać 6 miesięcy. Można również przyznać bierne i czynne prawo 
wyborcze obywatelom mieszkającym poza granicami kraju11.

W myśl zaleceń Komisji pozbawienie obywatela czynnego i biernego pra-
wa wyborczego może nastąpić tylko przy poszanowaniu poniższych reguł:
•	 musi ono wynikać z przepisu prawa powszechnie obowiązującego,
•	 musi być proporcjonalne, a przesłanki pozbawienia biernego prawa 

wyborczego powinny być mniej restrykcyjne niż przesłanki pozbawiania 
czynnego prawa wyborczego,

•	 pozbawienie to może wynikać tylko z niedorozwoju umysłowego bądź 
skazania za ciężkie przestępstwo i może nastąpić tylko w drodze orze-
czenia sądowego12.
W opinii numer 933/2018 wydanej w sprawie uzbeckiego projektu Ko-

deksu wyborczego Komisja Wenecka stwierdziła, że postanowienia projektu 
kodeksu, zgodnie z którymi osoby ubezwłasnowolnione przez sąd oraz 
odbywające karę pozbawienia wolności niezależnie od wagi popełnionego 
przestępstwa są pozbawione prawa głosu, w sposób istotny naruszają stan-
dardy europejskiego prawodawstwa wyborczego13. Jednocześnie wskazać 
można orzeczenia ETPC, w których wypowiadał się on przeciwko tak ogól-

  9  Por. Code of good practice in electoral matters, I 1.1 lit. a.
10  Por. Code of good practice in electoral matters, I 1.1 lit. b.
11  Por. Code of good practice in electoral matters, I 1.1 lit. c.
12  Por. Code of good practice in electoral matters, I 1.1 lit. d.
13  Por. Uzbekistan – Joint opinion on the draft election code adopted by the Council 

for Democratic Elections at its 63rd meeting (Venice, 18 October 2018) and by the Venice 
Commission at its 116th plenary session (Venice, 19–20 October 2018), ust. 43.
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nie sformułowanym ograniczeniom14. Komisja Wenecka bardzo wyraźnie 
zaleciła władzom Uzbekistanu usunięcie tak zakresowo szerokich przesła-
nek pozbawienia prawa wyborczego z projektu kodeksu15. Równocześnie 
część przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego zwraca uwagę na 
to, że w polskim systemie prawnym zbyt szeroko ujęto ubezwłasnowolnie-
nie jako jedną z przesłanek pozbawienia prawa wyborczego, co powoduje 
w tym zakresie niezgodność polskiej Konstytucji z Konwencją o prawach 
osób niepełnosprawnych16.

Pojęcie równości w prawie wyborczym obejmuje zarówno równość praw 
wyborczych, jak i równą siłę głosu wyborczego. Zasada równości praw 
wyborczych oznacza, że każdy wyborca ma, co do zasady, jeden głos, a jeśli 
normy prawa wyborczego przyznają mu więcej niż jeden głos, to wszystkim 
wyborcom powinna przypadać taka sama liczba głosów. Natomiast zasada 
równej siły głosu zakłada, że mandaty powinny być obsadzone proporcjo-
nalnie między okręgami wyborczymi przy zwróceniu uwagi na wielkość 
danego okręgu oraz w taki sposób, by nie doprowadzać do materialnej 
różnicy w wadze głosów mieszkańców poszczególnych okręgów wybor-
czych17. Ponadto równość w prawie wyborczym obejmuje również równość 
możliwości, a więc zapewnienie równomiernego dostępu do mediów czy 
publicznego finansowania kampanii wyborczych18.

W tym aspekcie Komisja Wenecka wypowiedziała się w opinii nu-
mer 933/2018 wydanej w sprawie uzbeckiego projektu Kodeksu wybor-
czego, stwierdzając, że postanowienia projektu kodeksu, zgodnie z którymi 
okres kampanii wyborczej jest różny dla każdego kandydata i rozpoczyna 
się w dniu jego rejestracji, narusza zasadę równości możliwości. Komisja 
zaleciła, aby okres kampanii wyborczej był taki sam dla wszystkich kan-
dydatów19. Oprócz tego Komisja Wenecka wyróżnia w aspekcie zasady 

14  Por. Hirst (2) v. the United Kingdom, 6 October 2005, application no. 74025/01, 
LEX nr 157799; Frodl v. Austria, 8 April 2010, application no. 20201/04, par. 25, LEX 
nr 566444; Greens and M. T. v. the United Kingdom, 23 November 2010, applications 
nos. 60041/08 and 60054/08, LEX nr 621479; Scoppola v. Italy (No. 3) [GC], 22 May 
2012, application no. 126/05, LEX nr 1164255 and Anchugov and Gladkov v. Russia, 
4 July 2013, applications nos. 11157/04 and 15162/05, LEX nr 1330605.

15  Por. Uzbekistan – Joint opinion on the draft election code adopted by the Council 
for Democratic Elections at its 63rd meeting (Venice, 18 October 2018) and by the Venice 
Commission at its 116th plenary session (Venice, 19-20 October 2018), ust. 43.

16  Por. R. Rybski, Konstytucyjny status osób ubezwłasnowolnionych, Warszawa 2015, 
s. 159–168.

17  Por. Code of good practice in electoral matters, I 2.1–2.2.
18  Por. Code of good practice in electoral matters, I 2.3.
19  Por. Uzbekistan – Joint opinion on the draft election code adopted by the Council 

for Democratic Elections at its 63rd meeting (Venice, 18 October 2018) and by the Venice 
Commission at its 116th plenary session (Venice, 19–20 October 2018), ust. 67.
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równości możliwość skutecznego prowadzenia kampanii wyborczej przez 
mniejszości narodowe. Partie mniejszości narodowych muszą mieć zapew-
nioną możliwość legalnego działania, a także dopuszczalne jest wprowa-
dzenie szczególnych zasad przyznawania mandatów kandydatom mniej-
szości narodowych20.

W ostatnim aspekcie zasady równości Komisja Wenecka widzi związek 
pomiędzy tą zasadą a parytetem płci na listach wyborczych. Jednakże w tym 
wypadku Komisja w żaden sposób nie uznaje ustanowienia parytetu płci na 
listach wyborczych za obowiązek dla demokratycznego państwa prawnego. 
Dopuszczalność istnienia parytetu w zgodzie z zasadą równości Komisja 
uzależnia od regulacji konstytucyjnych konkretnego państwa21. Choć usta-
nowienie parytetu nie jest obligatoryjne dla państw, które chcą utrzymywać 
europejski standard prawa wyborczego, to w opinii nr 617/2011 w sprawie 
projektu gruzińskiego Kodeksu wyborczego Komisja Wenecka stwierdziła, 
że ustanowienie parytetu płci na listach wyborczych jest skutecznym środ-
kiem legislacyjnym mającym wpływ na promowanie zwiększenia udziału 
kobiet w życiu publicznym i politycznym22. Stanowisko Komisji wynikało 
przede wszystkim z tego, że Gruzja w tamtym okresie posiadała najniższy 
ze wszystkich krajów OBWE odsetek kobiet zasiadających w parlamencie, 
wynoszący zaledwie 6,5%. Był to rezultat znacznie poniżej średniej krajów 
członkowskich OBWE wynoszącej 22% i równie daleki od celu wyzna-
czonego przez ONZ, zgodnie z którym odsetek kobiet na stanowiskach 
decyzyjnych w państwie powinien wynosić 30%23.

W aspekcie bezpośredniości aktu wyborczego Komisja Wenecka wypowiada 
się raczej oszczędnie. Zaznacza jedynie, że w formie wyborów bezpośred-
nich muszą odbywać się wybory do rad lokalnych oraz lokalnych organów 
stanowiących i wybory do co najmniej jednej izby parlamentu krajowego24. 
Zasada bezpośredniości wyborów jest przejawem rozwoju praworządno-
ści i demokracji w krajach europejskiego porządku prawnego. Obecnie 
w każdym z nich co najmniej jedna izba parlamentu wybierana jest w wybo-
rach bezpośrednich. Nastąpiła więc ewolucja, w której zachodni porządek 
prawny przeszedł drogę od wyborów pośrednich do bezpośrednich. Dzięki 
realizacji zasady bezpośredniości wyborcy mają bliższą więź z wybranymi 

20  Por. Code of good practice in electoral matters, I 2.4.
21  Por. Code of good practice in electoral matters, I 2.5.
22  Por. Joint opinion on the draft election code of Georgia adopted by the Council for 

Democratic Elections at its 39th meeting (Venice, 15 December 2011) and by the Venice 
Commission at its 89th plenary session (Venice, 16–17 December 2011), ust. 34.

23  Por. Joint opinion on the draft election code of Georgia adopted by the Council for 
Democratic Elections at its 39th meeting (Venice, 15 December 2011) and by the Venice 
Commission at its 89th plenary session (Venice, 16–17 December 2011), ust. 33.

24  Por. Code of good practice in electoral matters, I 5.
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przedstawicielami, a głosy wyborców nie są zniekształcane przez elektorów, 
tak jak może to zaistnieć przy wyborach pośrednich25.

Komisja uważa, że dla wyborcy tajność głosowania jest nie tylko przysłu-
gującym mu prawem, ale i obowiązkiem. W przypadku ujawnienia tre-
ści karty wyborczej przez głosującego obywatela przed wrzuceniem jej do 
urny, głos taki powinien zostać uznany za nieważny. Komisja podkreśla, 
że akt wyborczy musi mieć formę głosowania indywidualnego, a wszelkie 
głosowania grupowe należy uznać za niedopuszczalne. W żadnym wypad-
ku nie powinna podlegać opublikowaniu lista wyborców, którzy oddali 
głos w wyborach, a każdy przypadek naruszenia tajności głosowania po-
winien być sankcjonowany26. W grudniu 2010 r. Komisja wydała opinię 
numer 593/2010 w sprawie projektu Kodeksu wyborczego do Rady Naj-
wyższej Ukrainy (jednoizbowego parlamentu ukraińskiego)27. Projekt ten 
w art. 38 § 3 przewidywał możliwość utworzenia 5-osobowego obwodu 
głosowania. W opinii Komisji prawdopodobnie doprowadziłoby to do za-
kłócenia tajności głosowania, gdyż wysoce prawdopodobne jest to, że przy 
tak małej liczbie wyborców nie udałoby się jej utrzymać28.

Wolność aktu wyborczego jest pojęciem najbardziej nieostrym ze wszyst-
kich zasad europejskiego dziedzictwa wyborczego. W przeciwieństwie do 
innych zasad prawa wyborczego nie jest też wprost wyrażona w polskiej 
Konstytucji. Wynika to właśnie ze specyfiki tej zasady. Sama też Komisja nie 
definiuje jej w sposób zawężający, a raczej wymienia dodatkowe warunki, 
jakie muszą spełniać wybory w demokratycznym państwie prawnym. Są to 
między innymi: obowiązek przestrzegania neutralności przez władze pań-
stwowe, wypełnianie przez władze państwowe ich prawnych obowiązków 
wynikających z kalendarza wyborczego, warunek prostoty procedur wybor-
czych oraz inne przesłanki warunkujące swobodę wyborców do wyrażenia 
swojej woli w akcie wyborczym29.

Komisja Wenecka w opinii numer 617/2011 w sprawie projektu gru-
zińskiego Kodeksu wyborczego stwierdziła, że przepis kodeksu zabraniają-
cy organizacjom charytatywnym i religijnym udziału w agitacji wyborczej 
narusza w swojej istocie wolność wyznania i religii oraz zasadę niedyskry-

25  Por. E. Tanchev, International and European legal standards concerning principles 
of democratic election, „Science and Technique of Democracy” 2004, No. 39, s. 16–17.

26  Por. Code of good practice in electoral matters, I 4.
27  Zob. Konstytucję Ukrainy, art. 75.
28  Por. Opinion on the draft election code of the Verkhovna Rada of Ukraine adopted 

by the Council for Democratic Elections at its 35th meeting (Venice, 16 December 2010) 
and by the Venice Commission at its 85th plenary session (Venice, 17–18 December 2010), 
ust. 24.

29  Por. Code of good practice in electoral matters, I 3.
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minacji. Choć zakaz ten miał prawdopodobnie uniemożliwić niewłaściwy 
wpływ organizacji religijnych na przebieg procesu wyborczego, to jednak 
byłby on zbyt restrykcyjny. Tak daleka ingerencja w wolność wyznania 
i  religii niezgodna jest ze standardami międzynarodowymi i pośrednio 
prowadziłaby do naruszenia wolności aktu wyborczego30. W podobnym 
tonie Komisja wypowiedziała się na temat zakazu udziału cudzoziemców 
w kampanii wyborczej31.

Aby zasady europejskiego dziedzictwa wyborczego mogły w danym 
systemie należycie funkcjonować, konieczne jest również: poszanowanie 
praw podstawowych przez władze publiczne, istnienie legislacji na wysokim 
poziomie z zapewnioną stabilnością neutralnego prawa wyborczego, za-
pewnienie gwarancji proceduralnych, w tym: organizacji głosowania przez 
niezależny organ; zapewnienie udziału obserwatorów w wyborach oraz 
stworzenie skutecznego systemu odwołania32. Przy przestrzeganiu wszyst-
kich pięciu powyższych zasad państwo może wprowadzić dowolny system 
wyborczy33.

Wybór systemu wyborczego jest suwerenną decyzją każdego państwa34. 
Istnieją różne systemy wyborcze i można znaleźć wiele ich rodzajów w pań-
stwach członkowskich Rady Europy. Państwa mają szeroką władzę dyskre-
cjonalną przy wyborze systemu wyborczego, pod warunkiem że wybory 
w wybranym systemie wyborczym odpowiadać będą zasadom europejskie-
go dziedzictwa wyborczego35. Komisja zauważa, że każdy system wybor-
czy ma swoje zalety i wady, a  jego poprawne funkcjonowanie w danym 
kraju zależy od wielu czynników. Nie można jednak rozpatrywać systemu 
wyborczego danego państwa w oderwaniu od jego: tradycji konstytucyj-

30  Por. Joint opinion on the draft election code of Georgia adopted by the Council for 
Democratic Elections at its 39th meeting (Venice, 15 December 2011) and by the Venice 
Commission at its 89th plenary session (Venice, 16–17 December 2011), ust. 64.

31  Por. Joint opinion on the draft election code of Georgia adopted by the Council for 
Democratic Elections at its 39th meeting (Venice, 15 December 2011) and by the Venice 
Commission at its 89th plenary session (Venice, 16–17 December 2011), ust. 65.

32  Por. E. Drumeva, Electoral systems – European standards: particular aspects And 
case study, „Science and Technique of Democracy” 2004,  No. 39, s. 37.

33  Por. Code of good practice in electoral matters, II 4.
34  Por. Republic of Moldova – Joint opinion on the draft laws on amending and com-

pleting certain legislative acts (electoral system for the election of the Parliament), adopted 
by the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and 
by the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 25.

35  Por. Republic of Moldova – Joint opinion on the draft laws on amending and com-
pleting certain legislative acts (electoral system for the election of the Parliament), adopted 
by the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and 
by the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 25.
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nej, prawnej, politycznej, systemu partyjnego i struktury terytorialnej36. 
Komisja Wenecka w swoich opiniach nie wskazuje państwom członkow-
skim konkretnego i gotowego rozwiązania odnośnie do wyboru możliwie 
najlepszego systemu wyborczego. Zdaniem Komisji państwom przysługuje 
szeroki margines uznania przy wyborze systemu wyborczego, gdyż decyzja 
o wyborze systemu wyborczego ma znamiona i charakter decyzji politycz-
nej. Zarówno większościowy, proporcjonalny, jak i mieszany system wybor-
czy jest prawnie legitymowany do tego, aby zostać wybranym, zaś wybór 
ten należy do klasy politycznej danego państwa37. Takie samo stanowisko 
Komisja Wenecka powtórzyła w opinii w przedmiocie węgierskiej ustawy 
regulującej wybory parlamentarne, w której stwierdziła, że sama nie zaleca 
żadnych konkretnych systemów wyborczych, a państwa mają w tym aspek-
cie bardzo szeroki margines uznania38.

W tej tematyce Komisja Wenecka wypowiedziała się również w Rapor-
cie o prawie wyborczym i administracji wyborczej w Europie. Stwierdziła 
w nim, że Kodeks dobrej praktyki jest obojętny wobec systemu wyborczego 
tak długo, jak długo system ten zachowuje charakter demokratyczny. Z po-
szanowaniem zasad demokratycznych wyborów można w ten sposób wy-
brać dowolny system wyborczy, niezależnie od tego, czy jest to system więk-
szościowy, proporcjonalny czy mieszany. Komisja podkreśla, że nie istnieje 
jeden najlepszy system wyborczy, który można zastosować we wszystkich 
krajach na świecie39. Jeden system wyborczy może bardziej koncentrować 
się na uczciwej reprezentacji partii w parlamencie, podczas gdy inny może 
dążyć do uniknięcia rozdrobnienia parlamentarnego i sprzyjać formowaniu 
rządzącej większości przez jedną partię. Jeden system wyborczy zachęca 
do bliskiej relacji między wyborcami a ich przedstawicielami w parlamen-
cie, podczas gdy inny ułatwia partiom wprowadzanie do parlamentu ko-
biet, mniejszości lub specjalistów za pomocą zamkniętych list partyjnych. 
W niektórych krajach skomplikowane systemy wyborcze są akceptowane 

36  Por. Republic of Moldova – Joint opinion on the draft laws on amending and com-
pleting certain legislative acts (electoral system for the election of the Parliament), adopted 
by the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and 
by the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 26.

37  Por. Opinion on the electoral legislation of Mexico, adopted by the Council for 
Democratic Elections at its 45th meeting (Venice, 13 June 2013) and by the Venice Com-
mission at its 95th plenary session (Venice, 14–15 June 2013), ust. 17.

38  Por. Joint Opinion on the Act on the Elections of Members of Parliament of Hun-
gary adopted by the Council for Democratic Elections at its 41st meeting (Venice, 14 June 
2012) and the Venice Commission at its 91st plenary session (Venice, 15–16 June 2012), 
ust. 21.

39  Por. Report on Electoral Law and Electoral Administration in Europe – Synthesis 
study on recurrent challenges and problematic issues Adopted by the Council for Demo-
cratic Elections at its 17th meeting (Venice, 8–9 June 2006) and the Venice Commission at 
its 67th plenary session (Venice, 9–10 June 2006), ust. 177.
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ze względu na konieczność połączenia kilku różnych politycznych celów. 
W innych krajach priorytetem jest to, aby system wyborczy nie był zbyt 
trudny do zrozumienia dla wyborców i umożliwiał administracji wyborczej 
przeprowadzenie wyborów w jak najprostszy sposób. Właściwość systemu 
wyborczego zależy od tego, czy będzie on sprawiedliwy po uwzględnieniu 
lokalnych uwarunkowań40.

Często w dyskusjach na temat zmiany systemu wyborczego podnoszone 
są argumenty natury prawnoporównawczej. Jednak praktyczne konsekwen-
cje podobnych systemów wyborczych mogą się różnić, ponieważ system 
partyjny, struktury instytucjonalne lub otoczenie społeczne są w każdym 
kraju różne41. Z tego też względu Komisja Wenecka przy wyrażaniu swoich 
opinii co do zastosowania danego systemu wyborczego w konkretnym kraju 
bada jego możliwe skutki. W opinii numer 918/2018 w sprawie zmiany 
gruzińskiej Konstytucji Komisja Wenecka uznała, że proponowana przez 
władze reforma zasługuje na pozytywną ocenę, ponieważ nadaje ustrojowi 
politycznemu Gruzji kształt systemu parlamentarnego i stanowi pozytywny 
krok w kierunku konsolidacji i poprawy porządku konstytucyjnego kraju. 
Komisja w szczególności z zadowoleniem przyjęła fakt, że proponowane 
zmiany mają na celu zastąpienie obecnego mieszanego systemu wyborczego 
na rzecz proporcjonalnego. Według Komisji doświadczenie pokazuje, że 
w Gruzji mieszany system wyborczy prowadzi do przeważającej większości 
jednej partii, co jest szkodliwe dla pluralizmu w parlamencie42. Komisja 
Wenecka zauważa, że zastosowanie systemu z  jednomandatowymi okrę-
gami wyborczymi zwykle prowadzi do poprawy i dodatkowego wzmoc-
nienia więzi między obywatelami i ich przedstawicielami. Mimo wszystko 
nie zawsze tak musi być. W sytuacji, w której istnieje wpływ miejscowych 
biznesmenów lub  innych niewyborczych interesariuszy na lokalną spo-
łeczność, mogłoby to potencjalnie służyć niewłaściwemu oddziaływaniu 
na startujących w wyborach kandydatów43. Komisja Wenecka pozostawia 

40  Por. Report on Electoral Law and Electoral Administration in Europe – Synthesis 
study on recurrent challenges and problematic issues Adopted by the Council for Demo-
cratic Elections at its 17+ meeting (Venice, 8–9 June 2006) and the Venice Commission 
at its 67th plenary session (Venice, 9–10 June 2006), ust. 178.

41  Por. Joint Opinion on the draft Law amending the electoral legislation of Moldova 
adopted by the Council for Democratic Elections at its 47th meeting (Venice, 20 March 
2014) and by the Venice Commission at its 98th plenary session (Venice, 21–22 March 
2014), ust. 27.

42  Por. Georgia – Draft constitutional amendments as adopted on 15 December 2017 
at the second reading by the Parliament of Georgia, adopted by the Venice Commission at 
its 114th plenary session (Venice, 16–17 March 2018), ust. 9.

43  Por. Joint Opinion on the draft Law amending the electoral legislation of Moldova 
adopted by the Council for Democratic Elections at its 47th meeting (Venice, 20 March 
2014) and by the Venice Commission at its 98th plenary session (Venice, 21–22 March 
2014), ust. 28.
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krajom członkowskim maksimum swobody przy wyborze systemu wybor-
czego, pod warunkiem że będzie on odpowiadał zasadom demokratycznego 
państwa prawnego.

Komisja Wenecka podkreśla, że media mają do odegrania ważną rolę w pro-
cesie wyborczym. Oprócz przekazywania informacji o wynikach obecnego 
rządu media mogą edukować wyborców, jak korzystać z przysługujących 
im praw oraz informować społeczeństwo o rozwoju i przebiegu kampanii 
wyborczej. Mogą również umożliwić kandydatom przeprowadzenie debaty 
między sobą, podczas której przekażą oni swój program wyborcom. Moni-
torują także frekwencję wyborczą i podają wyniki wyborów do publicznej 
wiadomości44. W opinii Komisji idealnie stworzone regulacje prawa wybor-
czego powinny zapewnić niezakłócony przepływ informacji ze wszystkich 
obozów politycznych biorących udział w wyborach, ponieważ demokra-
tyczne wybory zawierają w sobie prawo obywateli do wyboru władzy po 
otrzymaniu w pełni kompletnych informacji o wszystkich kandydatach lub 
partiach biorących udział w wyborach. Komisja Wenecka wyraźnie stoi na 
stanowisku, że nie może być celem regulacji prawnej zapewnienie utrzyma-
nia przez partie parlamentarne przewagi nad podmiotami niebędącymi par-
tiami parlamentarnymi lub doprowadzenie do sytuacji, w której kandydat 
partii politycznej ma przewagę nad kandydatem obywatelskim. Nadrzędną 
regułą w tym obszarze powinna być zasada niedyskryminacji45. W opinii 
Komisji w zdrowej demokracji media zapewniają obywatelom obiektywne 
przedstawienie spraw publicznych. Radio, telewizja i prasa są środkami 
rozpowszechniania informacji o najważniejszych wydarzeniach w społe-
czeństwie. Podczas wyborów media mogą pomóc wyborcom podejmować 
świadome decyzje o tym, które partie i kandydatów będą chcieli wspierać. 
Media otwarte na wszystkich uczestników wyścigu wyborczego, tak by mo-
gli oni wyrażać za ich pośrednictwem swój przekaz polityczny, odgrywają 
zasadniczą rolę jako podstawowe źródło informacji o polityce. Ogólnie 
przyjęte standardy dziennikarskie wymagają, aby media zapewniały dokład-
ne i obiektywne relacje na temat wydarzeń wyborczych46.

44  Por. Guidelines on media analysis during election observation missions, by the 
OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights (OSCE/ODIHR) and the 
Venice Commission, adopted by the Council for Democratic Elections at its 29th meeting 
(Venice, 11 June 2009) and the Venice Commission at its 79th plenary session (Venice, 
12–13 June 2009), ust. 12.

45  Por. Joint Opinion on the electoral code of the Republic of Albania, adopted by 
the Venice Commission at its 78th plenary session (Venice, 13–14 March 2009), ust. 29.

46  Por. Guidelines on media analysis during observation missions, prepared in co-op-
eration between the OSCE’s Office for Democratic Institutions and Human Rights, the 
Council of Europe’s Venice Commission and Directorate General of Human Rights, and 
the European Commission, adopted by the Council for Democratic Elections at its 14th 

9.
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Komisja Wenecka wskazuje, że wybory demokratyczne w dużej mierze 
zależą od zdolności i chęci mediów do tego, aby pracowały one w sposób 
bezstronny i profesjonalny. Brak chęci mediów do zapewnienia bezstron-
nych informacji na temat kampanii wyborczej i kandydatów jest jednym 
z najczęstszych niedociągnięć pojawiających się podczas wyborów. Komisja 
zauważa również, że silniejsza pozycja publicznej telewizji i radia niekoniecz-
nie musi być niewłaściwa, o ile media publiczne są niezależne od władzy 
politycznej i mogą swoją misję prowadzić w poszanowaniu zasady neutral-
ności i pluralizmu. Korzystny wpływ na zwiększenie pluralizmu medialnego 
mają wszelkie działania mające na celu zwiększenie liczby i różnorodności 
ośrodków medialnych oraz ograniczenie monopolu nadawczego państwa47. 
Dostęp do środków masowego przekazu jest jednym z najważniejszych środ-
ków umożliwiającym partiom politycznym dotarcie do wyborów.

W celu zapewnienia równych szans regulacje prawne dotyczące do-
stępu partii politycznych i kandydatów do mediów publicznych powinny 
mieć charakter antydyskryminacyjny oraz zapewniać równe traktowanie. 
Zasada równego traktowania wobec prawa w odniesieniu do mediów 
dotyczy nie tylko czasu antenowego przeznaczonego dla poszczególnych 
partii i kandydatów, ale także tego, w jakim momencie transmisji ten czas 
został umiejscowiony. Komisja Wenecka podkreśla, że ustawodawstwo wy-
borcze powinno określać wymogi dotyczące równego traktowania w taki 
sposób, aby zapewniło ono brak rozbieżności między poszczególnymi 
partiami i kandydatami w przydziale czasu antenowego. Komisja zauwa-
ża, że niewłaściwa jest sytuacja, w której jednym partiom czas antenowy 
przypada w momencie najwyższej oglądalności, a innym w nocy lub poza 
szczytem oglądalności48. Projekty regulacji prawnych, zgodnie z którymi 
nadawcy krajowi i publiczni nie będą już musieli zapewniać bezpłatne-
go czasu antenowego i organizować debat dla kandydatów w wyborach 
parlamentarnych, pozostawiają tych kandydatów bez żadnych środków 
dostępu do czasu antenowego lub debat wyborczych. Wybory parlamen-
tarne przejawiają szeroki interes narodowy i mają decydujący wpływ na 
zarządzanie państwem. Darmowy i równy dostęp do wszystkich mediów 
dla wszystkich kandydatów jest podstawą demokratycznych wyborów49. 

meeting (Venice, 20 October 2005) and the Venice Commission at its 64th plenary session 
(Venice, 21–22 October 2005), ust. 2.

47  Por. Opinion on the electoral legislation of Mexico, adopted by the Council for 
Democratic Elections at its 45th meeting (Venice, 13 June 2013) and by the Venice Com-
mission at its 95th plenary session (Venice, 14–15 June 2013), ust. 48–49.

48  Por. Guidelines on political party regulation, by the OSCE/ODIHR and the Venice 
Commission, adopted by the Venice Commission at its 84th plenary session (Venice, 15–16 
October 2010), ust. 148–149.

49  Por. Republic of Moldova – Joint opinion on the draft laws on amending and com-
pleting certain legislative acts (electoral system for the election of the Parliament), adopted 
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W opinii Komisji przydział bezpłatnego czasu antenowego jest niezbędny 
do zapewnienia wszystkim partiom, w tym partiom małym, możliwości 
zaprezentowania swojego programu wyborczego całemu elektoratowi. 
Przydział bezpłatnego czasu antenowego w mediach publicznych nie jest 
wymagany przez prawo międzynarodowe, jednakże zdecydowanie zaleca-
ne jest włączenie takiego przepisu do odpowiedniego ustawodawstwa jako 
kluczowego środka zapewniającego wiedzę obywateli na temat wyborów. 
Bezpłatny czas antenowy musi zostać przydzielony wszystkim partiom 
biorącym udział w wyborach na rozsądnych zasadach i zgodnie z zasadą 
równego traktowania50.

W opinii Komisji Weneckiej udana reforma prawa wyborczego składa się 
z trzech obszarów. Po pierwsze, powinna ona być przejrzysta i komplek-
sowa oraz zgodna z międzynarodowymi standardami prawa wyborczego. 
Po drugie, powinna zostać przyjęta w drodze konsensusu, po przeprowadze-
niu konsultacji społecznych o szerokim zakresie. Po trzecie, jej wdrożenie 
powinno nastąpić przy zaangażowaniu całej klasy politycznej nastawionej 
na pełne wdrożenie reformy51. W całym procesie zmiany prawa wyborcze-
go Komisja bardzo dużą wagę przykłada do okresu, w jakim powinno się 
przeprowadzać reformy wyborcze. Kodeks dobrej praktyki stwierdza, że 
podstawowe elementy prawa wyborczego, a w szczególności kwestie doty-
czące systemu wyborczego, składu komisji wyborczych oraz wyznaczania 
granic okręgów wyborczych, nie powinny być zmieniane na co najmniej 
rok przed wyborami52.

W opinii numer 867/2016 w sprawie zmian w bułgarskim Kodeksie wy-
borczym Komisja Wenecka odniosła się do zamian wprowadzonych do tam-
tejszego prawodawstwa wyborczego w trakcie roku wyborczego. W dniach 
6 i 13.11.2016 r. w Bułgarii odbyły się wybory prezydenckie. W tym samym 
roku Kodeks wyborczy był tam zmieniany trzykrotnie (26 maja, 22 lipca, 
28 października), przy czym wszystkie zmiany zostały wprowadzone w ciągu 
6 miesięcy przed wyborami, a ostatnia zmiana weszła w życie 10 dni przed 
I turą wyborów prezydenckich53. Komisja podkreśliła, że stabilność prawa 

by the Council for Democratic Elections at its 59+ meeting (Venice, 15 June 2017) and 
by the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 68.

50  Por. Guidelines on political party regulation, by the OSCE/ODIHR and the Venice 
Commission, adopted by the Venice Commission at its 84th plenary session (Venice, 15–16 
October 2010), ust. 147.

51  Por. Bulgaria – Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by 
the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and by 
the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 15.

52  Por. Code of good practice in electoral matters, II 2. lit. b.
53  Por. Bulgaria – Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by 

the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and by 
the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16-–17 June 2017), ust. 16.
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wyborczego jest niezbędnym warunkiem do poprawnego wdrożenia pięciu 
zasad europejskiego dziedzictwa wyborczego, a pewność prawa wyborczego 
powinna odnosić się w szczególności do jego najbardziej podstawowych ele-
mentów, gdyż to one w największym stopniu wpływają na wynik wyborów54. 
W przypadku Bułgarii w wyniku reformy Kodeksu wyborczego z maja 2016 r. 
doprowadzono do zmiany około 25% z 498 artykułów regulujących proces 
wyborczy w Bułgarii. Do zmian z maja doszły jeszcze późniejsze (choć mniej 
liczne) poprawki z lipca i października. W opinii Komisji tak duża liczba zmian 
w prawie wyborczym w tak krótkim czasie rodzi potencjalne problemy i trud-
ności dla wszystkich interesariuszy procesu wyborczego, a w szczególności dla 
samych kandydatów i ich zwolenników, organów państwowych odpowiedzial-
nych za organizację i przeprowadzenie wyborów czy też mediów55. Tak duża 
liczba zmian w prawie wyborczym może również dezorientować wyborców 
i zagrażać wiarygodności przeprowadzonego w ten sposób procesu wyborcze-
go56. Komisja Wenecka podkreśliła również, że ze względu na tryb, w jakim 
procedowano zmiany wyborcze, nie zostały one przyjęte w drodze szerokiego 
konsensusu politycznego i społecznego, co jest jednym z wymogów udanej 
i zgodnej z europejskim standardem prawnym reformy prawa wyborczego57. 
W opinii podkreślono również, że zalecenie co do tego, by nie wprowadzać 
zmian w prawie wyborczym w okresie krótszym niż rok przed wyborami, 
nie ma charakteru bezwzględnie obowiązującego. Nie dotyczy ono sytuacji, 
w której państwo wprowadza do prawodawstwa wyborczego zmiany zalecane 
czy też wynikające z zaleceń organizacji międzynarodowych mających dopro-
wadzić do zgodności stanu prawa wyborczego danego państwa z europejskim 
dziedzictwem wyborczym58. Jednakże jeżeli zmiany dotyczą podstawowych 
elementów prawa wyborczego, a przyjmowane są w ciągu roku przed wybo-
rami, to powinny wejść w życie dopiero po zakończeniu wyborów59. Warto 

54  Por. Bulgaria – Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by 
the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and by 
the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 17.

55  Por. Bulgaria – Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by 
the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and by 
the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 19.

56  Por. Bulgaria – Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by 
the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and by 
the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 19.

57  Por. Bulgaria – Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by 
the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and by 
the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 20.

58  Por. Bulgaria – Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by 
the Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and by 
the Venice Commission at its 111th plenary session (Venice, 16–17 June 2017), ust. 18.

59  Por. Bulgaria – Joint opinion on amendments to the electoral code, adopted by the 
Council for Democratic Elections at its 59th meeting (Venice, 15 June 2017) and by the 
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również zauważyć, iż zbliżone stanowisko wyraził w swoim orzecznictwie pol-
ski TK, stwierdzając, że wprowadzenie istotnych zmian reguł prawa wybor-
czego później niż na 6 miesięcy przed zarządzeniem wyborów jest niezgodne 
z zasadą demokratycznego państwa prawnego60.

Opisane powyżej wybrane zagadnienia dotyczące: europejskiego dziedzic-
twa wyborczego, systemów wyborczych, udziału mediów w procesie wy-
borczym oraz procesu zmiany prawa wyborczego, zarysowują znaczenie 
i wagę wypracowanych w tym obszarze międzynarodowych standardów. 
Działania prowadzone przez Komisję Wenecką mają na celu zapewnienie we 
wszystkich krajach członkowskich Komisji możliwie jak najwyższego pozio-
mu zgodności prawa wyborczego z europejskim dziedzictwem wyborczym. 
Przedstawione powyżej opinie dotyczące procesu wyborczego m.in. w: Al-
banii, Bułgarii, Gruzji, Mołdawii czy Uzbekistanie, ukazują dodatkowo, że 
dzięki działaniom Komisji obywatele państw byłego bloku wschodniego 
otrzymali dodatkowe wsparcie w kształtowaniu ustroju prawnego swoich 
krajów w zgodzie z europejskim standardem prawnym. Zapewnienie w wy-
borach zasad powszechności, równości, bezpośredniości, tajności głosowa-
nia i wolności aktu wyborczego przy jednoczesnym poszanowaniu praw 
podstawowych, istnieniu jakościowej legislacji z zapewnioną stabilnością 
prawa wyborczego oraz przestrzeganiu gwarancji proceduralnych pozwala 
na funkcjonowanie prawa wyborczego w pełni zgodnego z wymaganiami 
stawianymi demokratycznym państwom prawnym.
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The Law and the Electoral Process in the Venice Commission  
Opinions
The text aims to present principles of Europe’s electoral heritage. The five principles 
underlying Europe’s electoral heritage are universal, equal, free, secret and direct suf-
frage. The above principles will be presented together with Venice Commission opinions 
on the situation in selected countries. The text also presents issues related to: electoral 
systems, media participation in the electoral process and electoral law reforms.
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Implementacja Kodeksu Dobrej Praktyki 
w Sprawach Wyborczych w polskim 
prawie wyborczym

Prawo wyborcze, ze względu na przedmiot regulacji, jest niezwykle istotnym 
elementem szeroko rozumianego ładu konstytucyjnego. W przypadku polskie-
go porządku prawnego pozostaje ono, na ogół, uregulowane w aktach o ran-
dze ustawowej. Rzeczywiste jego znaczenie jest jednak zgoła odmienne od 
innych ustaw ze względu na materię, którą reguluje. Sam TK w swoim orzecz-
nictwie podkreślał wagę tej dziedziny prawa1. Obszar zajęty przez Kodeks 
wyborczy i inne ustawy szczegółowe nie pozostaje zawieszony w międzynaro-
dowej próżni. Podstawowym dokumentem rangi międzynarodowej w zakresie 
prawa wyborczego jest Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych, 
przyjęty przez Komisję Wenecką, organ doradczy Rady Europy2. Stanowi on 
niekwestionowany model demokratycznych procedur wyborczych i ich eg-
zekwowania. Rozważania moje oscylować będą wokół czterech elementów, 
których funkcjonowanie stanowi warunek sine qua non demokratycznego 
systemu wyborczego. Są to mianowicie: organy wyborcze, alternatywne formy 
głosowania, bezpieczniki sądowe i administracyjne oraz cisza legislacyjna3.

Z jednej strony, co podkreślał parokrotnie TK, Kodeks dobrej praktyki nie 
ma charakteru umowy międzynarodowej, toteż nie może stanowić samo-
dzielnego wzorca kontroli w postępowaniu przed TK, a także nie ma cha-
rakteru wiążącego4. Z drugiej jednak strony, co podkreśla doktryna, Polska, 

1  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt III 2.
2  Code of Good Practice in Electoral Matters, Guidelines and Explanatory Report, 

adopted by the Venice Commission at its 52nd session, Venice, 18–19 October 2002.
3  Nie chodzi tu, rzecz jasna, o  instytucje per se, ale również o  ich odpowiednie 

ukształtowanie zgodne ze standardem demokratycznego państwa prawnego.
4  Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147, pkt III 6.3; 

wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt III 9.4.

1.

2.
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przystępując do Rady Europy, zobowiązała się do przestrzegania regulacji 
przyjmowanych przez tę organizację. Postępowanie państwa członkowskie-
go rażąco sprzeczne z wartościami stojącymi za powołaniem i istnieniem or-
ganizacji międzynarodowej sprzeciwiałoby się wzajemnej lojalności, a także, 
w przypadku Polski, naruszałoby art. 9 Konstytucji RP5. Mimo specyficz-
nego znaczenia prawnego nie pozostawia wątpliwości fakt, że soft law nie 
jest li tylko wpadkową refleksją organizacji międzynarodowej. Nie mamy 
do czynienia z  lex imperfecta, ale ze standardem rzeczywiście kształtują-
cym postępowanie państw członkowskich i wpływającym na ich systemy 
prawne, choć nie jest do końca jasne, czy art. 9 Konstytucji RP może mieć 
w tym konkretnym przypadku zastosowanie. Należy jednak podkreślić, że 
rozwiązania Kodeksu dobrej praktyki stanowić mogą dyrektywę interpre-
tacyjną w kontekście art. 2 Konstytucji RP, a zatem część składową norm 
i zasad zeń wynikających. Niezgodność rozwiązań legislacyjnych z omawia-
nym Kodeksem oznaczać mogłaby ich niekonstytucyjność6. Na znaczenie 
tych zaleceń zwraca uwagę również ETPC, który w swoim orzecznictwie 
poszukuje niekiedy w Kodeksie dobrej praktyki wzmocnienia argumentacji 
o naruszeniu Konwencji7,8. Nie ulega, moim zdaniem, wątpliwości, że wią-
żący charakter zaleceń Komisji Weneckiej ma znaczenie nie tylko formalne, 
ale również materialne. Oznacza to, że wiąże nie tylko ratione imperii, ale 
również imperio rationis. Wpływa bowiem bardzo pozytywnie na kształto-
wanie wyborczego standardu, szczególnie wtedy, gdy podstawowe wzorce 
kontroli (art. 2 Konstytucji RP) zawarte są w klauzulach generalnych, któ-
rych interpretacja stanowi zadanie sądownictwa i organów wyborczych. 
W tym wypadku systemem pozanormatywnym, do którego odnoszą się 
wspomniane klauzule generalne, jest wspólnota wartości określona przez 
Komisję Wenecką.

Polskie prawo wyborcze od 2011 r. pozostaje skodyfikowane w jednym 
akcie normatywnym. Poza nim istnieją pewne ustawy szczegółowe9, które 
także dotyczą powyższej materii. Należy zwrócić również uwagę na prak-
tykę organów wyborczych i innych naczelnych organów państwa zaangażo-

5  Votum separatum sędziego Marka Safjana do wyroku TK z 3.11.2006 r., K 31/06, 
OTK-A 2006, nr 10, poz. 147, pkt 4.

6  Votum separatum sędzi Ewy Łętowskiej do wyroku TK z 3.11.2006 r., K 31/06, 
OTK-A 2006, nr 10, poz. 147, pkt II 4, 6; votum separatum sędzi Marii Gintowt- 
-Jankowicz do wyroku TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt 1.

7  Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności (Dz.U. z 1993 r. 
Nr 61, poz. 284).

8  Zob. np. wyrok ETPC z 18.11.2008 r., Tanase i Chirtoaca p. Mołdawii, § 114, 
HUDOC.

9  Zob. np. ustawę z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. Nr 98, poz. 604 
z późn. zm.).
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wanych w realizację demokratycznego standardu wyborczego. Rzecz jasna, 
nie jest możliwa, a często nawet konieczna, absolutna realizacja zarówno 
powszechności, równości i tajności głosowania. Częstokroć bowiem istot-
nym elementem w procesie stanowienia aktów normatywnych z zakresu 
prawa wyborczego i ich egzekwowania jest ważenie konkurujących ze sobą 
zasad. Należy podkreślić, że położenie nacisku na któryś z przymiotników 
musi być odpowiednio uzasadnione, a także skutkować pełniejszą realiza-
cją demokratycznego państwa prawnego i w konsekwencji urzeczywistniać 
zasady sprawiedliwości społecznej (art. 2 Konstytucji RP). Wykładnia sys-
temowa pierwszego rozdziału Konstytucji wskazuje na nieprzypadkowe 
umiejscowienie sprawowania władzy przez przedstawicieli narodu. Postę-
pujące po sobie przepisy o dobru wspólnym, państwie prawnym i wreszcie 
o zwierzchnictwie narodu10 tworzą ramy aksjonormatywne dla przepisów 
szczegółowych. Analizowanie zbieżności standardów polskiego i weneckie-
go stanowi wyzwanie nie tylko natury prawnoporównawczej, ale przede 
wszystkim wewnętrznej. Wspomniane już zostało, że Kodeks dobrej prak-
tyki stanowi swego rodzaju dyrektywę wykładni art. 2 Konstytucji RP. 
Nie można zatem podchodzić do zawartych w nim regulacji w oderwaniu 
od konstytucyjnego unormowania stawiającego dobro wspólne na czele 
konstytucyjnych zasad11 oraz konieczności zanurzenia prawa wyborczego 
w zasadzie zwierzchnictwa narodu, która wymaga optymalnego udziału 
obywateli w sprawowaniu władzy12.

Nie ulega wątpliwości, że prima facie nie ma daleko idącej sprzeczności 
pomiędzy Kodeksem dobrej praktyki i Kodeksem wyborczym. Standard 
utrzymywany od wielu już lat nie odbiega specjalnie od standardu przyję-
tego przez Komisję Wenecką. Potwierdzeniem tej tezy jest ocena wyborów 
parlamentarnych z października 2019 r., sporządzona przez Misję Obser-
wacji Wyborów z ramienia OBWE13. Raport ten pokazał jednakże wiele 
nieścisłości, które zostaną przedstawione w następnym punkcie niniejszej 
pracy. Zasady europejskiego dorobku wyborczego, których przestrzeganie 
stanowi esencję demokracji14, są w przypadku Polski realizowane. Przymiot-
niki wyborcze, wskazujące na jakość procedur wyborczych, znajdują, choć 
niecałkowite, wypełnienie w praktyce. Największą zbieżność odnaleźć mo-

10  Pomijam tutaj art. 3 Konstytucji, który stanowi, że „Rzeczpospolita Polska jest 
państwem jednolitym”, nie wnosi on bowiem istotnej treści do niniejszego tekstu. Stanowi 
jednak ważny argument za bezpośrednim charakterem wyborów.

11  M. Piechowiak [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Art. 1–86, t. 1, 
Warszawa 2016, komentarz do art. 1.

12  M. Florczak-Wątor [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Art. 1–86, t. 1, 
Warszawa 2016, komentarz do art. 4.

13  ODIHR, Statement of Preliminary Findings and Conclusions, Republic of Poland, 
Parliamentary Elections, 13 October 2019.

14  Code of Good Practice…, pkt 114.
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żemy w zakresie zasady równości wyborów. Polska realizuje także przesłan-
ki wolności wyborczej oraz tajności głosowania. W świetle Kodeksu dobrej 
praktyki nie można bowiem uznać, że tajność naruszona została przez alter-
natywne metody głosowania, co próbuje wykazywać doktryna15. Metody 
te nie naruszają w obecnym kształcie zasady bezpośredniości, która rów-
nież jest przez Polskę realizowana. W zakresie powszechności odnajdujemy 
także zbieżność regulacji dotyczących naturalnych cenzusów wyborczych 
i rejestrów (oraz spisów) wyborców. Wybory w Polsce przeprowadzane są 
cyklicznie, co także pozostaje w zgodzie z dokumentem Komisji Wenec-
kiej. Większym problemem pozostaje jednak stabilność prawa wyborczego, 
zabezpieczenia proceduralne oraz powszechność wyborów w odniesieniu 
do osób o ograniczonej ruchomości. Materia ta będzie poddana analizie 
w następnym punkcie.

W ostatnim czasie, poprzez nowelizację Kodeksu wyborczego, Polska ode-
szła od regulacji Komisji Weneckiej. Zmiana władzy w 2015 r. wpłynęła na 
odmienne ukształtowanie ratio legis prawa wyborczego, a przyjęte nowe-
lizacje stały się obiektem szerokiej krytyki ze strony Rzecznika Praw Oby-
watelskich16 i doktryny17. Ewentualne odejście od standardu weneckiego 
oznacza zarówno naruszanie przyjętych wobec Rady Europy zobowiązań, 
ale także coraz słabsze realizowanie postulatu demokratycznego państwa 
prawnego. Rozdział ten ma nakreślić podstawowe i zarazem najgłębsze 
i najszersze rozbieżności pomiędzy dobrymi praktykami wyborczymi i pol-
ską rzeczywistością.
Ostatnia nowelizacja Kodeksu wyborczego wprowadziła ogromne zmiany 
na płaszczyźnie organów wyborczych. Przede wszystkim model sądowy 
zastąpiony został modelem mieszanym, który w praktyce jest modelem 
rządowym18. Zmiana groźna dla rzetelności procedur wyborczych mogła-
by zostać uznana za realizację postulatów Kodeksu dobrej praktyki. Nic 
bardziej mylnego, stanowi ona zupełne zaprzeczenie standardu płynącego 
z tegoż dokumentu. Na początku należy wspomnieć, że orzecznictwo wie-

15  B. Banaszak, Glosa do wyroku TK z dnia 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11 [w:] 
„Przegląd Sejmowy” 2012, nr 1, s. 106 i cytowana tam literatura.

16  Rzecznik Praw Obywatelskich, Opinia o  zmianach w  prawie wyborczym, 
VII.602.6.2014. JZ, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-o-projekcie-zmian-w-ordy-
nacji-wyborczej (dostęp: 6.02.2020 r.).

17  P. Uziębło, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadza-
nych ustawą z dnia 14 grudnia 2017 r., Warszawa 2018, http://www.batory.org.pl/upload/
files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Opinia%20prawna%20w%20sprawie%20
zmian%20w%20kodeksie%20wyborczym%20wprowadzanych%20ustawa%20z%20
dnia%2014%20grudnia%202017r.pdf (dostęp: 6.02.2020 r.).

18  Jest to o tyle ciekawe, że zmiana standardu w PKW nie pociągnęła za sobą zmiany 
w komisjach stopnia niższego. Mamy zatem do czynienia z rozbieżnością standardów. 
Zob. art. 170 i 174 k.w.
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lokrotnie doceniało dotychczasowy model administracji wyborczej19. Gwa-
rantował on niezależny nadzór na przeprowadzanymi wyborami. Zmiana, 
która została dokonana, uzależniła, przede wszystkim, Państwową Komisję 
Wyborczą od wpływów politycznych. Jest to szczególnie niebezpieczne, 
gdyż „tam, gdzie brakuje długiej tradycji niezależności władz administra-
cyjnych od władzy politycznej, należy powołać niezależne, bezstronne 
komisje wyborcze na wszystkich szczeblach, począwszy od szczebla krajo-
wego i skończywszy na szczeblu lokalu wyborczego20”. Na tej podstawie 
dostrzegam daleko idącą sprzeczność art. 157 § 2a w zw. z § 2; art. 157 
§ 4a i n. oraz art. 158 § 1 pkt 5 k.w. z punktem II 3.1. b, f Kodeksu 
dobrej praktyki, który stanowi o konieczności zapewnienia niezależności 
komisjom wyborczym, a także wskazuje na wadliwość mechanizmów do-
puszczających dowolne odwoływanie ich członków. Odejście od modelu 
sędziowskiego jest jednakże tylko przykładem naruszenia standardów we-
neckich w tym obszarze.

Należy zwrócić uwagę na drugą przesłankę ograniczającą niezależność 
PKW. Po zmianach Prezydent może odwołać jej członka na wniosek pod-
miotu wskazującego. Może być to mechanizmem wywołującym efekt mro-
żący, gdyż partia rządząca będzie mogła, nawet dyskrecjonalnie, wpływać 
na obsadę organów wyborczych przez partie opozycyjne. Podobna sytuacja 
zachodzi w przypadku Szefa Krajowego Biura Wyborczego, którego wy-
bór, pod rządami nowej regulacji, odbywa się w warunkach iluzorycznej 
niezależności ze względu na daleko idący wpływ ministra właściwego do 
spraw wewnętrznych na przedstawienie kandydatów na to stanowisko 
(art. 190 § 2 k.w.). Ograniczenie gwarancji procedur wyborczych nastąpi-
ło także w przypadku komisarzy wyborczych, co do których wymaganie 
kompetencji sędziowskiej również zostało zaniechane przy jednoczesnym 
poszerzeniu ich obowiązków (art. 166 § 3 oraz art. 167 § 1 pkt 3 i n. k.w.). 
Poczynione zmiany dałyby się obronić w warunkach ustabilizowanego re-
żimu starej demokracji. W przypadku młodej, nie do końca skonsolido-
wanej demokracji, jaką jest Polska, nie można zaakceptować odejścia od 
modelu administracji wyborczej, który nie tylko był racjonalny, ale również 
efektywny. Budzi to także poważne wątpliwości przy skonfrontowaniu 
z postulatami doktryny o umieszczenie w Konstytucji przepisów o PKW21 
i tym samym jej dalsze uniezależnienie. Można podnieść również zarzut 
naruszenia zasady równości w przypadku obwodowych komisji wybor-
czych. Wymóg sukcesu w poprzednich wyborach, który jest warunkiem 

19  Wyrok TK z 10.04.2002 r., K 26/00, OTK-A 2002, nr 2, poz. 18; postanowienie 
NSA z 30.12.2011 r., I OSK 2221/11, Legalis nr 406472.

20  Code of Good Practice…, II 3.1.b.
21  L. Garlicki, Stabilność prawa wyborczego [w:] W. Hermeliński, B. Tokaj (red.), 

25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organów wyborczych w Polsce (1991–2016), 
Warszawa 2016, s. 57.
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sine qua non do zgłoszenia członka OKW, ograniczać może wymienioną 
zasadę prawa wyborczego w sposób nieproporcjonalny. W świetle tych 
argumentów nie pozostawia wątpliwości, że Polska naruszyła standard 
Komisji Weneckiej.
Już od początku przemian demokratycznych w Polsce trwają rozmowy 
zarówno wśród polityków, jak i prawników konstytucjonalistów i ustro-
joznawców o  jak najszerszym implementowaniu zasady powszechności 
wyborów. Dopiero jednak ostatnie dziesięciolecie przyniosło normatyw-
ne rozwiązania tego problemu. Obecna partia rządząca podważyła jednak 
rozwiązania, które, po pierwsze, sama do niedawna popierała, a po drugie, 
które stanowią realizację międzynarodowych zobowiązań. Spośród metod 
alternatywnych w Polsce mamy do czynienia z głosowaniem korespon-
dencyjnym, przez pełnomocnika oraz z wędrującą urną wyborczą. Warto 
zająć się dwiema pierwszymi formami ze względu na ostatnie nowelizacje 
ich dotyczące. Kontrowersje dotyczące alternatywnych metod głosowania 
związane są ze zwiększaniem powszechności kosztem bezpośredniości, rów-
ności, a nawet tajności głosowania, choć poglądy te w doktrynie są podzie-
lone. Nie ulega jednak wątpliwości, że zwiększenie partycypacji obywateli 
w wyborach poprzez ukształtowanie systemu w sposób bardziej otwarty 
i przystępny jest efektem proobywatelskiej wykładni podmiotowego prawa 
wyborczego22.

Analizując relację standardu weneckiego i polskiego w zakresie głoso-
wania korespondencyjnego i przez pełnomocnika, należy wskazać, że nowe-
lizacja Kodeksu wyborczego ma charakter teodycei23. Stanowiona bowiem 
była „w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania”24, co 
nie znajduje przełożenia na część artykułowaną; jest to wręcz paradoksal-
ne. Wręcz przeciwnie, normy z niej wynikające prowadzą do ograniczenia 
powszechności wyborów. Zwracając uwagę na kontrowersje, trzeba zatrzy-
mać się przy najpoważniejszych z nich. Jest to wyborcze pełnomocnictwo 
o charakterze lex imperfecta w przypadku głosowania przez pełnomocnika 
oraz wcześniejsze oddanie głosu w przypadku głosowania koresponden-
cyjnego. W przypadku udzielenia pełnomocnictwa wyborczego mamy do 
czynienia z przekazaniem swojego głosu bez pewności co do jego dalszego 
wykorzystania. Nie ma bowiem, w świetle obecnych przepisów, karnych 
konsekwencji oddania głosu niezgodnie z wolą udzielającego pełnomocnic-
two. Świadczy to o większym znaczeniu dla ustawodawcy zasady tajności 

22  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt III 5.6.2.
23  W niniejszym tekście używam tego sformułowania za J. Zajadło, Ustawa represyjna 

i teodycea, http://konstytucyjny.pl/jerzy-zajadlo-ustawa-represyjna-i-teodycea/ (dostęp: 
6.02.2020 r.).

24  Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału 
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów 
publicznych (Dz.U. poz. 130).
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aniżeli szeroko rozumianej bezpośredniości. Jest to zatem instytucja od-
mienna od pełnomocnictwa cywilnego, w przypadku którego prymat woli 
mocodawcy pozostaje pod ochroną prawną25. Wątpliwości z tym związane 
obalił jednak TK w cytowanym już wyroku K 9/11, opowiadając się za peł-
niejszą realizacją zasady powszechności. Podobne zdanie Trybunał wyraził 
w związku z głosowaniem korespondencyjnym, wobec którego podnoszone 
są zarzuty o to, że wyborca ma możliwość oddania głosu wcześniej, a także 
że los głosu wyborcy po oddaniu go w ręce operatora pocztowego pozostaje 
niepewny. Podkreślenie w wyroku K 9/11 powszechności jako samoistnej 
zasady konstytucyjnej26 przekonać miało do zaakceptowania takich regula-
cji ustrojowych. Obecnie Kodeks wyborczy przewiduje opisywane instytucje 
w ograniczonym stopniu.

Głosowanie przez pełnomocnika pozostawione zostało dla osób 
o znacznym i umiarkowanym stopniu niepełnosprawności oraz tych, które 
ukończyły 75. rok życia, a głosowanie korespondencyjne dostępne jest je-
dynie dla wyżej wskazanej grupy osób niepełnosprawnych. W wątpliwość 
podać należy cztery kwestie. Pierwszą z nich jest odebranie prawa do gło-
sowania korespondencyjnego osobom przebywającym za granicą, co uznać 
można za naruszenie pkt I 3.2.iii Kodeksu dobrej praktyki. Drugą kwestią 
jest pozostawienie art. 55 k.w. w niezmienionym brzmieniu. Oznacza to, nie 
tylko moim zdaniem27, sprzeczność z pkt. 3.2.v Kodeksu dobrej praktyki, 
który statuuje konieczność ograniczonej liczby pełnomocnictw. Trzecim 
elementem wątpliwym jest skomplikowana procedura umożliwiająca od-
danie głosu korespondencyjnie i przez pełnomocnika. Zarówno rozdział 
6a, jak i 7 k.w. zawierają procedury, których skomplikowanie odbiega od 
standardu wyrażonego w pkt. I 3.2.i Kodeksu dobrej praktyki. Jest to zatem 
de facto ograniczenie powszechności, a nie jej poszerzenie, co mają na celu 
omawiane instytucje alternatywnego głosowania. Ostatnim problemem wy-
nikającym z powyższych rozwiązań są wnioski de lege ferenda przedstawia-
ne przez orzecznictwo28 i doktrynę29. Postulat realizowania powszechności 
wyborów, który podkreśla również Komisja Wenecka, jest niezwykle ważny 
dla systemu demokratycznego. Zgodnie jednak ze standardami międzynaro-
dowymi należy tak ukształtować system wyborczy, aby zarówno realizował 
w możliwie wysokim stopniu zasadę powszechności, ale także aby spełniał 
kryteria prostoty i egzekwowalności, to jest, aby mógł być realizowany 

25  A. Rakowska, Głosowanie przez pełnomocnika (uwagi krytyczne), „Studia Wy-
borcze” 2007, t. IV, s. 74.

26  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt III 2.
27  Votum separatum sędzi Marii Gintowt-Jankowicz do wyroku TK z 20.07.2011 r., 

K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt 3.
28  Votum separatum sędzi Teresy Liszcz do wyroku TK z 20.07.2011 r., K 9/11, 

OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, pkt 2.2.
29  B. Banaszak, Glosa do wyroku TK…, s. 107.
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przez adresatów pierwotnych – obywateli, ale także wtórnych – sądy i or-
gany wyborcze. Powyższe argumenty skutkować muszą tezą o naruszeniu 
przez Polskę regulacji Kodeksu dobrej praktyki w zakresie głosowania przez 
pełnomocnika i korespondencyjnego.
Kolejnym składnikiem prawa wyborczego, wobec którego mieć można 
wątpliwości, a który pozostaje znamienną częścią jądra europejskiego dzie-
dzictwa wyborczego, jest system bezpieczników. W moim rozumieniu są to 
nie tylko instytucje odpowiedzialne za przestrzeganie prawa wyborczego, 
orzekające o ważności wyborów i dbające o poprawność wszelkich pro-
cedur, ale także jest to kultura prawna, która ma decydujący wpływ na 
przestrzeganie standardów. Polska narusza Kodeks dobrej praktyki zarówno 
w zakresie formalnym wynikającym z wadliwości przepisów prawnych, 
jak i w zakresie materialnym, wynikającym z praktyki organów państwa, 
która ma umocowanie nie tylko w przepisach, ale również w kulturze 
prawnej. Niniejszym zagadnieniom poświęcona jest część druga Kodeksu 
dobrej praktyki ze szczególnym uwzględnieniem rozdziału trzeciego, który 
wprost mówi o zabezpieczeniach proceduralnych. Niezgodność standar-
dów dostrzegalna jest w trzech płaszczyznach – prawnego umocowania 
izby SN mającej orzec o ważności wyborów, stosowania prawa wyborczego 
przez organy państwa oraz reaktywnych zmian legislacyjnych w prawie 
wyborczym. Znamienne, moim zdaniem, jest oddzielenie procedur stricto 
wyborczych od tych o charakterze sądowym. Rzecz jasna, na przestrzeni 
całego kalendarza wyborczego odnaleźć możemy liczne mechanizmy są-
dowe z zakresu odwoławczego, kontrolnego, tudzież karnego. Chciałbym 
się skupić wyłącznie na procedurze stwierdzania ważności wyborów, która 
jest relewantna zarówno z punktu widzenia prawnego, jak i politycznego.

Trzeba pamiętać, że odnosząc się do ostatecznego mechanizmu kontrol
nego, który w pewien sposób legitymizuje wcześniejsze procedury, należy 
analizować go w odpowiednich ramach normatywnych. Nie ulega wątpli-
wości, że Kodeks dobrej praktyki dopuszcza pozasądowy tryb stwierdzania 
ważności wyborów, jednakże w świetle przytaczanego wcześniej punktu 
o odmiennym standardzie dla młodych demokracji, a zwłaszcza w perspek-
tywie zastanej procedury mającej podłoże konstytucyjne, nie można zgo-
dzić się, ażeby w Polsce, przynajmniej w chwili obecnej, ważność wyborów 
stwierdzał organ niebędący sądem. Przed szczegółową analizą polskiego 
przypadku warto jeszcze podkreślić, że sam Kodeks dobrej praktyki stano-
wi o konieczności sądowego charakteru procedury (w pierwszej instancji 
albo w drugiej, jeśli pierwsza przynależy administracji wyborczej). Także 
w pkt 103 raportu wyjaśniającego wskazana jest potrzeba rozwinięcia opi-
sanych w Kodeksie dobrej praktyki procedur odwoławczych. Przypadek 
Polski zatem, przed ostatnimi zmianami, byłby dobrym przykładem takiego 
rozwinięcia. Po licznych nowelizacjach przyjmowanych od 2015 r. ugrunto-
wał się w Polsce system, który sama Komisja Wenecka uznała za kształtujący 
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poważne ryzyko dla polskiej demokracji30. W aktualnym stanie prawnym 
o ważności wyborów orzekać ma Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Pu-
blicznych, która w świetle orzecznictwa polskiego31 i unijnego32 nie ma od-
powiedniej legitymacji. Taki stan prawny przełożyć się może bezpośrednio 
na brak stabilności prawa wyborczego, a w konsekwencji – na niestabilność 
systemu demokratycznego. Ewentualne nieskuteczne stwierdzenie ważno-
ści, a także nieważności wyborów miałoby niebagatelny wpływ na kondycję 
społeczno-polityczną państwa polskiego. Jest to o tyle ważne, że naruszenia 
w tym zakresie stanowią zaprzeczenie demokratycznego państwa praw-
nego oraz zasady legalizmu, naruszenie standardów unijnych, w których 
praworządność i związana z nią niezawisłość sędziowska jest podstawową 
wartością, i ostatecznie złamanie zobowiązań przyjętych w procesie akcesji 
do Rady Europy, a wynikających nie tylko z Kodeksu dobrej praktyki, ale 
przede wszystkim z EKPC.

Wspomniane już wcześniej zostało, że bezpieczniki wyborcze nie wyni-
kają tylko z ustawodawstwa, ale również z praktyki centralnych organów 
państwa. Wydawać by się mogło, że niekomplementarność standardów 
dostrzegalna jest wyłącznie przy hierarchicznej kontroli prawa. Nic bar-
dziej mylnego, dostrzec bowiem ją można także w praktyce, która będąc 
rozbieżną od standardu weneckiego, pozostaje w sprzeczności z polskim 
standardem konstytucyjnoprawnym. Mimo że Kodeks dobrej praktyki nie 
zawiera postanowień szczególnych dotyczących zgodności działania or-
ganów państwa ze standardem weneckim, to poniższe uwagi dekodować 
można z dwóch podstawowych elementów. Po pierwsze, z zasady legali-
zmu, a po drugie, z samego Kodeksu dobrej praktyki, który w wielu miej-
scach podkreśla znaczenie braku manipulacji partyjnych w zakresie prawa 
wyborczego (pkt 58) oraz bezwzględną konieczność wcielenia jego reguł 
w życie, ergo nadania procesowi wyborczemu wiarygodności (pkt 114). Na-
ruszeniem standardów w tym zakresie jest wydanie przez Marszałek Sejmu 
decyzji o objęciu mandatu posła do Parlamentu Europejskiego przez posła 
na Sejm RP Dominika Tarczyńskiego33. Jest to niezgodne z art. 334 i 364 
§ 1 pkt 3 k.w., przy czym podawana przez stronę przeciwną argumentacja 

30  Opinion on the Draft Act Amending the Act on Supreme Court, Proposed by the 
President of Poland, Adopted by the Venice Commission at its 113th plenary session, 
8–9 December 2017, pkt 37 w zw. z pkt 40 w zw. z pkt 43.

31  Zob. przede wszystkim uchwałę składu połączonych Izb: Cywilnej, Karnej 
oraz Pracy i Ubezpieczeń Społecznych SN z 23.01.2020 r., BSA I-4110-1/20, Legalis 
nr 2273716.

32  Wyrok TSUE w sprawach połączonych A.K. p. Krajowej Radzie Sądownictwa 
(C585/18) oraz CP (C624/18), DO (C625/18) p. Sądowi Najwyższemu z 19.11.2019 r., 
Legalis nr 2251387.

33  https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/komunikat.xsp?documentId=FE616CAA40B
E7B23C12585010031B1E9 (dostęp: 6.02.2020 r.).

https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/komunikat.xsp?documentId=FE616CAA40BE7B23C12585010031B1E9
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/komunikat.xsp?documentId=FE616CAA40BE7B23C12585010031B1E9
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jest niepoprawna pod względem prawnym. Przyjęta w tej sprawie ustawa34 
nie wyłącza bowiem stosowania wyżej wymienionych przepisów Kodeksu 
wyborczego w przypadku 52. posła do Parlamentu Europejskiego. Tym 
samym Marszałek Sejmu, wydając tak ukształtowaną decyzję, naruszyła Ko-
deks wyborczy, równocześnie wykraczając dalece poza swoje kompetencje, 
co nie mieści się zarówno w standardzie weneckim, jak i konstytucyjnym.

Innym przykładem, który wypełnia znamiona materialnego naruszania 
standardów poprzez praktykę organów państwa, jest nowelizacja art. 11 
§ 2 pkt 1 in fine k.w.35. Przepis sam w sobie nie stanowi naruszenia standar-
dów Kodeksu dobrej praktyki. Analizowany jednakże całościowo, zarówno 
w odniesieniu do jej ratio legis, jak i analogicznych unormowań w samym 
Kodeksie wyborczym, wskazuje na to, że został przyjęty wyłącznie reaktyw-
nie w celu oddziaływania na konkretnych przeciwników politycznych36. Nie 
może to, w demokratycznym państwie prawnym, zostać zaakceptowane. 
Podrozdział niniejszy, po raz kolejny, podkreślił, że Polska niewystarczająco 
realizuje standard płynący z dokumentów Komisji Weneckiej.
Ostatnim, ale nie najmniej znaczącym problemem prawa wyborczego jest 
jego stabilność. Szczególną uwagę zwrócić należy na jej trzy podstawowe 
elementy. Po pierwsze, jest to cisza legislacyjna, czyli okres przed rozpoczę-
ciem procedur wynikających z kalendarza wyborczego, w którym prawo 
wyborcze nie może być zmieniane. Po drugie, jest to charakter zmian, które 
nie mogą być wyłącznie reaktywne, i wreszcie – po trzecie – instrumenta-
lizacja prawa wyborczego, która jest niezwykle istotnym zagrożeniem dla 
demokratyzmu w ogóle. Rozbieżność standardów pojawia się już na płasz-
czyźnie orzeczniczej. Trybunał Konstytucyjny w wyrokach K 31/06 oraz 
K 9/11 uznał, że 6 miesięcy jest swoistym minimum minimorum w zakre-
sie ciszy legislacyjnej. Budzi to jednak wątpliwości z dwóch względów. Po 
pierwsze, Kodeks dobrej praktyki określił ten czas na 12 miesięcy (pkt 2.b), 
a po drugie, nawet tak ograniczona czasowo konstatacja nie wpłynęła na 
stwierdzenie przez Trybunał niekonstytucyjności podanych, w powyższych 
wyrokach w wątpliwość, rozwiązań, mimo że naruszyły one rażąco ten 
półroczny okres.

34  Ustawa z 4.04.2019  r. o  zasadach ustalenia kolejności obsadzania mandatów 
posłów do Parlamentu Europejskiego wybieranych w  Rzeczypospolitej Polskiej na 
kadencję 2019–2024 (Dz.U. poz. 708).

35  Po nowelizacji stanowi on, że: „Nie ma prawa wybieralności w wyborach osoba 
skazana prawomocnym wyrokiem na karę pozbawienia wolności za przestępstwo umyślne 
ścigane z oskarżenia publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe, z tym że w przy-
padku wyborów, o których mowa w § 1 pkt 6 [wybory wójta – przyp. M.K.], skazana 
prawomocnym wyrokiem sądu za umyślne przestępstwo ścigane z oskarżenia publicznego 
lub umyślne przestępstwo skarbowe”.

36  Zob. więcej: https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/lex-zdanowska-
bylo-potrzebne-choc-przepisy-pozostaja-niekompletne,120973.html (dostęp: 6.02.2020 r.).
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Nawet gdyby udało się obronić ukuty w orzecznictwie przedział czaso-
wy, w którym zmiany w prawie wyborczym są niewskazane, a moim zda-
niem niedopuszczalne ze względu na demokratyczne państwo prawne i pły-
nącą z niego zasadę zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez 
nie prawa, odnajdziemy w praktyce wyborczej ostatnich lat naruszenia tego 
zakazu. Rzecznik Praw Obywatelskich w opinii dotyczącej nowelizacji Ko-
deksu wyborczego z 2017 r. zwracał uwagę na niezachowanie należytych 
odstępów czasowych pomiędzy procedowanymi zmianami i zbliżającymi 
się wyborami37. Ma to o tyle znaczenie, że wprowadzane zmiany miały 
charakter zmian niezwykle istotnych i dogłębnych. Takie zaś tym bardziej 
wprowadzane być muszą z zachowaniem odpowiednio długiej ciszy legi-
slacyjnej. Konieczność jej implementacji, zarówno przez orzecznictwo, jak 
i praktykę, podkreślił sam Kodeks dobrej praktyki, wskazując, że częste 
zmiany prawa wyborczego postrzegane być mogą, słusznie albo nie, jako 
podyktowane bieżącym interesem partii (pkt 65). Ujęcie tego zagadnienia 
syntetycznie, to jest razem ze zmianami reaktywnymi oraz instrumentali-
zacją prawną, wpływa po raz kolejny na negatywną realizację standardów 
weneckich przez Polskę.

Przyjęcie przez Komisję Wenecką Kodeksu dobrej praktyki było momentem 
szczególnym, zwłaszcza dla młodych demokracji, takich jak Polska. Kodeks 
ten stał się horyzontem aksjonormatywnym dla polskiego porządku praw-
nego. Ostatnie lata przyniosły najdalsze odejście od fundamentów, które po-
łożone zostały nie tylko przez Radę Europy, ale również przez TK i polską 
praktykę konstytucyjną i wyborczą. Gros zmian, które zostały wprowadzo-
ne38, miało częstokroć charakter instrumentalny. Co jednak najważniejsze, 
zmiany te miały charakter symptomatyczny. Zarówno reforma organów 
wyborczych, odejście od alternatywnych metod głosowania, „reforma” są-
downictwa czy też omijanie okresu ciszy legislacyjnej stanowią przykład 
obumierania systemu demokratycznego w Polsce. Jest on przedmiotem wie-
lu dyskusji, tak na szczeblu Rady Europy, jak i Unii Europejskiej, a także 
wielu innych ciał krajowych i międzynarodowych. Stan epidemii sprawił, iż 
pojawiły się kolejne zmiany w prawie wyborczym. Nie ulega wątpliwości, 
iż mają one nie tylko charakter reaktywny, ale również instrumentalny. 
Niektóre z tych zmian pozbawiają wielu kompetencji PKW, inne czynią 
z wyborów wyłącznie „usługę pocztową”39 czy naruszają ich podstawo-
we zasady. Wszystkie wreszcie procedowane są z naruszeniem Konstytucji 

37  Rzecznik Praw Obywatelskich, Opinia o zmianach…, pkt II.
38  Ilość i jakość zmian opisana szczegółowo [w:] W. Hermeliński i in., Konsekwencje 

rewolucji w prawie wyborczym, czyli jak postawić krzyżyk i dlaczego w kratce, Warszawa 
2018, s. 193–206.

39  https://tvn24.pl/wybory-prezydenckie-2020/wybory-prezydenckie-2020-prof-
ryszard-piotrowski-o-glosowaniu-korespondencyjnym-4548012 (dostęp: 21.04.2020 r.).
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i Regulaminu Sejmu w zakresie chociażby ciszy legislacyjnej40. Szczególną 
uwagę zwrócić trzeba na głosowanie korespondencyjne, które miało stać 
się jedyną formą głosowania w wyborach prezydenckich w maju 2020 r. 
Postulat upowszechnienia tej alternatywnej metody oddania głosu nie ozna-
cza, iż zastąpić by miała ona oddanie głosu osobiście w lokalu wyborczym. 
Utraciłaby ona wtedy przymiot swojej alternatywności, co jest jej konsty-
tutywną cechą. Nawet pandemia nie może być wymówką do stanowienia 
wadliwych, zarówno formalnie, jak i materialnie, przepisów prawnych. 
Ramy tego tekstu pozwalają tylko na krótkie i zwięzłe opisanie zagrożeń 
płynących z nieprzemyślanych, a może i podjętych z premedytacją zmian 
w prawie wyborczym, które są wciąż kontynuowane. Znaczenie zmian par 
excellence pandemicznych ocenić będzie można dopiero po przeprowadze-
niu wyborów prezydenckich.
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Abstract

The Implementation of the Code of Good Practice in Electoral 
Matters in Polish Electoral Code
In 2002, the Venice Commission issued special recommendations on elections, entitled 
as the Code of Good Practice in Electoral Matters. The Code contains many significant 
provisions that are particularly important from the perspective of young democracy, 
as they may indicate the direction of development of the electoral system. This essay 
is a synthetic analysis of Poland’s compliance with the recommendations issued by the 
Venice Commission. It focuses primarily on comparing Polish and Venetian standards, 
but also points to the latest changes in the Polish Electoral Code.

Keywords: Code of Good Practice, election law, election standards, elections, Polish 
Electoral Code, Venice Commission
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Zagrożenia dla demokratyczności 
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Zjednoczonych w 2016 roku

Analiza wpływu rozwoju nowoczesnych technologii na demokratyczność 
procesu wyborczego wymaga sformułowania kryteriów, których spełnie-
nie jest konieczne, aby uznać dane wybory za demokratyczne. Warunkami 
podstawowymi, wpisującymi się w schumpeterowską koncepcję „minimów 
demokracji”1, są przede wszystkim kwestie uczciwości procesu głosowania, 
a także zapewnienie możliwości kandydowania w wyborach oraz swobod-
nej konkurencji reprezentantom więcej niż jednej frakcji politycznej. Tylko 
w ten sposób przeprowadzona elekcja może być próbą odzwierciedlenia 
rzeczywistej woli wyborców, a nie swoistym mirażem demokracji, którego 
jedynym celem jest zapewnienie rządzącym pozornej legitymizacji. Wydaje 
się jednak, że powyższe kryteria, choć z pewnością niezbędne do tego, 
by mówić o demokratyczności, nie stanowią warunków wystarczających, 
a jedynie konieczne2.

Wydane w 2013 r. przez Organizację Bezpieczeństwa i Współpracy 
w Europie wytyczne, dotyczące prawnych standardów przeprowadzania 
wyborów3, zwracają uwagę również m.in. na kwestie doboru ordynacji 
wyborczej, finansowania kampanii, braku dyskryminacji osób wywodzą-
cych się z grup mniejszościowych, racjonalności wymogów dotyczących 
rejestracji kandydatów (partii politycznych), zapewnienia pluralizmu przy 
ustalaniu składu komisji wyborczych, prawnych gwarancji równego trakto-

1  J. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 2009, s. 336–341.
2  A. Brennan, Necessary and Sufficient Conditions [w:] Stanford Encyclopedia of Phi-

losophy [online], CSLI, Stanford University 2017 (dostęp: 9.03.2020 r.). 
3  Organization for Security and Co-operation in Europe, Guidelines for Reviewing 

a Legal Framework for Elections, Warszawa 2013. 
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wania poszczególnych kandydatów i ugrupowań czy swobodnego dostępu 
do rzetelnych informacji przez wyborców. Z uwagi na specyfikę nowych 
technologii oraz możliwości ich wykorzystania właśnie ostatnia z poruszo-
nych kwestii stanie się głównym tematem przeprowadzonej analizy. Choć 
coraz powszechniejsze wykorzystywanie metod głosowania elektronicz-
nego oraz praktyka digitalizacji danych osobowych wyborców stwarzają 
ryzyko przeprowadzenia zorganizowanych procesów zorientowanych na 
infrastrukturę wyborów4, to działania tego typu wciąż pozostają rzadkością 
i  trudno byłoby wskazać przypadki, w których można byłoby uznać, że 
wpłynęły one na wyniki elekcji. Jak pokazują natomiast przykłady z ostat-
nich lat, media społecznościowe są doskonałą platformą do szerzenia się 
procesu dezinformacji, wpływającego na przebieg kampanii wyborczej5.

Mogłoby się wydawać, że rozwój Internetu jest z punktu widzenia demo-
kracji zjawiskiem jednoznacznie pozytywnym. Prowadzi on do pojawienia 
się alternatywnych źródeł informacji i w znaczący sposób usprawnia ich 
transmisję, dzięki czemu szybciej trafiają one do odbiorców, umożliwiając 
im sprawniejsze reagowanie. Ponadto należy zwrócić uwagę na fakt, że In-
ternet jest medium wyjątkowo egalitarnym – dzięki niemu dotychczasowi 
odbiorcy mogą stać się twórcami udostępnianych materiałów, co łączy się 
ze wskazanym już wcześniej procesem pluralizacji. Wreszcie, nie można 
zapominać o związanym z rozwojem Internetu ułatwieniu komunikacji, 
umożliwiającym dotarcie do jak najszerszego grona odbiorów przez organi-
zatorów wydarzeń o charakterze społeczno-politycznym, a w razie potrzeby 
organizacji tego typu wydarzeń w sposób spontaniczny.

Jednak nowe technologie mogą również stanowić zagrożenie dla de-
mokracji. Otaczające nas z każdej strony media społecznościowe tworzą 
przestrzeń do rozpowszechniania fałszywych informacji (tzw. fake newsów), 
a kształtujące Internet algorytmy umożliwiają personalizację przekazu tak, 
by jak najcelniej trafiał on do pożądanych adresatów6.

Powody, dla których Internet może stać się tak skutecznym źródłem 
dezinformacji, są bezpośrednio związane z opisywanymi wyżej cechami, 

4  United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and 
interference in the 2016 U.S. election, vol. 1: Russian efforts against election infrastructure 
with additional view, Waszyngton 2019.

5  V. J. Tomaczak, T. Sadowski, Treści dezinformacyjne rozpowszechnione w portalach 
społecznościowych, „Colloquium Pedagogika – Nauki o Polityce i Administracji” 2019, 
nr 3.

6  United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and 
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2: Russia’s use of social media with additional 
views, Waszyngton 2019.
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które, co do zasady, traktowane są jako jego zaleta. Fakt, że każdy użyt-
kownik Internetu z łatwością może nie tylko być odbiorcą zawartych w nim 
treści, ale także samemu je tworzyć lub rozpowszechniać te, na które trafił, 
powoduje, że weryfikacja publikowanych danych jest trudniejsza, a sami 
autorzy w mniejszym stopniu mogą być rozliczani z prawdziwości udo-
stępnianych informacji. Powoduje to, że korzystający z Internetu, nie chcąc 
stać się ofiarami dezinformacji, powinni w uważny sposób weryfikować 
uzyskiwane w nim informacje. Niestety, jego specyfika powoduje, że nie jest 
to zadanie proste. Natłok niezliczonej ilości danych powoduje, że stajemy 
się świadkami swoistego procesu inflacji informacji, których nie jesteśmy 
w stanie w całości przyswoić. W związku z tym poprzestajemy często na 
tytułach, leadach i ilustracjach do otrzymywanych tekstów, rezygnując z ich 
dokładnej analizy7.

Należy zwrócić również uwagę na mechanizmy rządzące mediami 
społecznościowymi. Przyglądając się im na przykładzie najpopularniejsze-
go z nich, Facebooka8, można dostrzec swego rodzaju schemat działania. 
Pierwszą rzeczą widoczną po zalogowaniu na stronę jest tzw. newsfeed – 
tablica agregująca aktywność obserwowanych profili9. Pojawiają się na niej 
działania podejmowane przez osoby należące do grona znajomych oraz ob-
serwowane strony. Spektrum aktywności jest tu bardzo szerokie i w uogól-
nieniu można powiedzieć, że obejmuje ono wszelkiego rodzaju zachowania 
związane z publikowaniem własnych statusów oraz reagowaniem na cudze 
(np. opublikowanie zdjęcia, udostępnienie linka do materiału znajdujące-
go się na innej stronie, wykazanie zainteresowania organizowanym wy-
darzeniem, polubienie lub skomentowanie cudzej aktywności). W 2013 r. 
pracujący dla Facebooka Lars Backstrom oszacował, że mnożąc powyższe 
aktywności przez liczbę obserwowanych kont, otrzymywalibyśmy średnio 
1500 nowych informacji przy każdym zalogowaniu10. Biorąc pod uwagę, że 
od tego czasu liczba użytkowników uległa niemal podwojeniu11, dziś liczba 
ta byłaby z pewnością jeszcze większa.

Tak duży natłok danych powoduje, że konieczne jest istnienie algoryt-
mów filtrujących, które decydują o tym, jakie informacje trafiają do jakich 

7  P. Boczkowski, NiemanLab, https://www.niemanlab.org, Has Election 2016 been 
a turning point for the influence of the news media? (dostęp: 11.03.2020 r.).

8  Według danych Datareportal ma on ok. 2,45 mln aktywnych użytkowników. 
Datareportal, https://www.datareportal.com, Social Media Users by Platform (dostęp: 
12.03.2020 r.).

9  B. Malinowski, Jak Facebook zamyka nas w bańce informacyjnej. Algorytm filtru-
jący newsfeed a zjawisko filter buble, „Zarządzanie Mediami” 2016, nr 4(1), s. 18.

10  L. Bacstrom, News Feed FYI: A window Into News Feed, Facebook for Business, 
https://www.facebook.com (dostęp: 12.03.2020 r.).

11  Statista, Facebook Keeps On Growing, https://www.statista.com (dostęp: 
12.03.2020 r.).
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odbiorców. W przypadku Facebooka tego typu algorytmem jest Edge Rank, 
który na podstawie trzech głównych czynników decyduje o tym, co pojawia 
się w naszym newsfeedzie. Czynnikami tymi są: stopień powiązania wyraża-
jący intensywność relacji pomiędzy użytkownikami lub pomiędzy użytkow-
nikiem a stroną, waga interakcji, określająca wartość poszczególnych działań 
(np. Edge Rank wysoko ceni posty zawierające materiały wideo, a wśród 
reakcji preferuje udostępnienie lub komentarz nad pozostawienie „lajka”), 
oraz czas (działanie nowsze jest cenione bardziej niż starsze)12. Ponadto nale-
ży nadmienić, że algorytm ten nie bierze pod uwagę jedynie indywidualnych 
interakcji użytkowników, ale uwzględnia też trendy globalne13.

Opisany powyżej proces powoduje, że użytkownicy mediów społeczno-
ściowych narażeni są na zamknięcie w tzw. bańce filtrującej14, otrzymując cały 
czas informacje podobne do tych, na które wcześniej zdecydowali się zare-
agować. Dlatego, mimo że Internet powoduje, że ogólnodostępnych źródeł 
informacji jest więcej, to w praktyce do jego użytkowników trafiają przede 
wszystkim te komunikaty, które odpowiadają ich przekonaniom, budując tym 
samym antagonistyczne wizje świata i pogłębiając istniejące podziały.

Jednym z najgłośniejszych przykładów wykorzystania nowych technologii 
do wpłynięcia na wyniki wyborów była rosyjska ingerencja w amerykańskie 
wybory prezydenckie w 2016 r. Kandydat Partii Republikańskiej, Donald 
Trump, pokonał wówczas reprezentującą demokratów Hillary Clinton, 
choć w głosowaniu powszechnym uzyskał ponad 2,8 mln głosów mniej15.

Istotny wpływ na szerzący się wówczas proces dezinformacji miała 
działalność petersburskiej Internet Research Agency (IRA). Według raportu 
Komisji ds. Wywiadu Senatu Stanów Zjednoczonych ta związana z rządem 
Federacji Rosyjskiej organizacja od co najmniej 2013 r. odpowiedzialna jest 
za liczne „prokremlowskie” operacje w kraju i za granicą16. Założycielem 
i dyrektorem IRA jest rosyjski oligarcha z otoczenia Władimira Putina, 
Jewgienij Prigożyn17, który stoi również na czele wielu innych organizacji 
zajmujących się rozpowszechnianiem propagandy internetowej, represjo-
nowaniem rosyjskich liderów opozycyjnych oraz kontraktowaniem sił mi-
litarnych walczących w Syrii i na Ukrainie18.

12  B. Malinowski, Jak Facebook …, s. 18–19. 
13  Tamże.
14  E. Pariser, The Filter Bubble, What the Internet is Hiding from You, Nowy Jork 2011.
15  The New York Times, Presidential Election Results: Donald Trump Wins, https://

www.nytimes.com (dostęp: 20.03.2020 r.). 
16  United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-

mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and 
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2…, s. 22.

17  Tamże, s. 23.
18  Tamże.

3.



	 Zagrożenia dla demokratyczności wyborów w dobie nowych technologii…	 81

Według opublikowanego w „The New York Times” artykułu Adriana 
Chena w 2015 r. IRA zatrudniała ok. 400 osób, pracujących w ramach 
12-godzinnych zmian. Tworzyli oni fałszywe materiały, które następnie pu-
blikowane były w niemal wszystkich możliwych mediach społecznościo-
wych (poza Facebookiem, Instagramem czy Twitterem były to też m.in. 
LiveJournal i VKontakte). W trakcie jednej zmiany od pracownika oczeki-
wano opublikowania ok. 5 postów o tematyce politycznej, 10 – o tematyce 
niepolitycznej oraz 150–200 komentarzy19.

Fałszywe konta tworzone przez IRA na potrzeby kampanii 2016 r. miały 
wyglądać jak zwykłe konta prawdziwych Amerykanów, a produkowane 
posty publikowane były o godzinach adekwatnych do amerykańskich stref 
czasowych. Osoby odpowiedzialne za prowadzenie kont były na bieżą-
co instruowane, jak i o czym pisać, by brzmiało to jak najwiarygodniej20. 
Od pracowników wymagano czytania dziesiątek tysięcy komentarzy, poja-
wiających się na amerykańskich stronach internetowych, by lepiej poznali 
sposób wypowiadania się typowych mieszkańców Stanów Zjednoczonych. 
Mieli unikać też wulgaryzmów i agresywnego języka, by nie zrazić do siebie 
innych użytkowników Internetu21.

Na zlecenie władz rosyjskich ingerencja w wybory miała być skoncen-
trowana na zwiększeniu szans na zwycięstwo Donalda Trumpa22. Człon-
kowie Agencji przeważnie nie wyrażali jednak w swoich wypowiedziach 
bezpośredniego poparcia dla konkretnych kandydatów (szacuje się, że 
tylko 6% tweetów, 18% postów na Instagramie i 7% postów na Face-
booku wymieniało jednego z dwóch głównych kandydatów z  imienia). 
Zamiast tego próbowano stworzyć dzielącą społeczeństwo amerykańskie 
narrację, poruszając w tym celu kwestie dyskryminacji rasowej, różnic 
społecznych, braku perspektyw itd., osadzając je przy tym często w kon-
tekście wyborów23.

Tak jak wcześniej wspomniano, fałszywe konta oraz strony prowadzone 
przez IRA miały być jak najbardziej wiarygodne, w związku z czym prowa-
dzący je członkowie Agencji wkładali wiele wysiłku w to, by stworzyć im 

19  A. Chen, The Agency, The New York Times, https://www.nytimes.com (dostęp: 
21.03.2020 r.).

20  United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and 
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2…, s. 27.

21  Meduza, An ex St.Petersburg ‘troll’ speaks out. Russian independent TV network 
interviews former troll at the Internet Research Agency, https://www.meduza.io (dostęp: 
21.03.2020 r.).

22  United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and 
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2…, s. 32.

23  Tamże.
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określoną tożsamość. Przykładem doskonale obrazującym powyższy proces 
jest sposób funkcjonowania założonej przez Rosjan na Facebooku strony 
Army of Jesus, która udostępniała następujące posty pomiędzy 26 paździer-
nika a 2 listopada 2016 r.24:
1.	 26.10.2016: There has never been a day when people did not need to 

walk with Jesus.
2.	 29.10.2016: I’ve got Jesus in my soul. It’s only way I know…Watching 

every move I make, guiding every step I take!
3.	 31.10.2016: Rise and shine-realize His blessing!
4.	 31.10.2016: Jesus will always be by your side. J14reach out to Him 

and you’ll see!
5.	 1.11.2016: HILLARY APPROVES REMOVAL OF GOD FROM THE 

PLEDGE OF ALLEGIANCE25.
6.	 2.11.2016: Never hold on anything [sic!] tighter than you holding unto 

God!
Pracownicy Agencji starali się stworzyć wokół siebie grupę odbiorców 

o określonym światopoglądzie lub podobnej sytuacji życiowej, by następnie 
skierować do niej zindywidualizowany przekaz, odnoszący się do konkret-
nych zachowań i sytuacji, istotnych z  jej punktu widzenia. Działania te 
powodowały, że poszczególni użytkownicy byli bardziej skłonni uwierzyć 
w ich prawdziwość, a następnie samemu je rozpowszechniać.

Sama organizacja funkcjonowała dwutorowo. Prawicowe skrzydło, 
poza atakami na Hillary Clinton, koncentrowało się na wspieraniu kandy-
datury Donalda Trumpa, krytykując wcześniej też jego kontrkandydatów, 
którzy starali się o nominację z ramienia Partii Republikańskiej. Główną 
ofiarą skrzydła lewicowego również była Hillary Clinton, jednak w tym 
wypadku członkowie IRA skupiali się na tworzeniu narracji, wedle której 
nie jest ona odpowiednią kandydatką dla wyborców o poglądach liberalno-
-lewicowych, a także, że nie będzie w stanie efektywnie bronić interesów 
osób wywodzących się z mniejszości (wcześniej, w trakcie prawyborów, 
Agencja wspierała kandydaturę Berniego Sandersa, do którego następnie 
wielokrotnie porównywano Clinton). Wśród należących do tej grupy osób 
nie starano się promować kandydatury Trumpa, ale zniechęcić je do udziału 
w wyborach lub przekonać do głosowania na reprezentującą Partię Zielo-
nych Jill Stein26.

IRA wykorzystywała również kontrolowane przez siebie profile do tego, 
by zachęcać zwolenników Trumpa do czynnego wspierania jego kampanii, 

24  Tamże.
25  D. Evon, Did Hillary Clinton Laugh at ‘Under God’ Being Removed from the 

Pledge of Allegiance?, Snopes, https://www.snopes.com (dostęp: 21.03.2020 r.).
26  United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-

mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and 
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2… , s. 33–35.
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także poza Internetem. Przy użyciu facebookowej grupy Being Patriotic oraz 
twitterowego konta @March_for_Trump inicjowała serię zgromadzeń od-
bywających się pod hasłem Florida Goes Trump. Udając obywateli Stanów 
Zjednoczonych, Rosjanie komunikowali się wówczas ze sztabem kandydata 
Republikanów, opłacali promujące zgromadzenia reklamy, kontaktowali 
się z przedstawicielami struktur terenowych, a nawet płacili określonym 
uczestnikom za przygotowanie na wydarzenie materiałów ośmieszających 
Clinton27. Działania te okazały się stosunkowo proste do przeprowadzenia, 
z uwagi na sprawną i do pewnego stopnia zanonimizowaną komunikację, 
będącą charakterystyczną cechą sieciowej rzeczywistości.

Wśród grup, na których koncentrowała się działalność IRA, szcze-
gólną uwagę należy zwrócić na Afroamerykanów – tradycyjny elektorat 
Partii Demokratycznej. Podczas gdy większość amerykańskich grup et-
nicznych i religijnych posiadała na Facebooku i Instagramie jedną lub 
dwie strony dedykowane, w przypadku Afroamerykanów mowa jest 
o  dziesiątkach. Szacuje się, że posty na jednej z  największych stron 
IRA na Facebooku, Blacktivist, osiągnęły ok. 11,2 mln reakcji. Wśród 
10 najpopularniejszych kont prowadzonych przez członków Agencji na 
Instagramie połowa przeznaczona była dla Afroamerykanów, a 96% ma-
teriałów publikowanych na YouTube dotyczyło problemów rasowych 
i nadużyć amerykańskiej policji28. Profile te starały się przyciągnąć do 
siebie jak najwięcej osób poprzez rozmaite działania i programy pomo-
cowe dla czarnej społeczności. Poza licznymi internetowymi petycjami 
warto zwrócić uwagę chociażby na organizowane i opłacane przez stronę 
Blacktivist kursy samoobrony29.

W ten sposób pracujący w Petersburgu członkowie Agencji stworzyli 
z Afroamerykanami internetową społeczność, której fundament stanowi-
ła kwestia poczucia wykluczenia i dyskryminacji rasowej. Była ona wy-
korzystywana następnie do tego, by budować wśród osób czarnoskórych 
poczucie braku sprawczości i zniechęcić je tym samym do wzięcia udziału 
w wyborach. Jak się miało później okazać, choć Clinton, zgodnie z prze-
widywaniami, odniosła wśród Afroamerykanów zdecydowane zwycięstwo 
(89%, przy 8% Trumpa30), to frekwencja wyborcza w tej grupie spadła 
w stosunku do wyborów z 2012 r. o 7 p.p. (z 66,6% do 59,6%) i była 
najniższą od wyborów w 2000 r.31

27  Tamże, s. 37.
28  Tamże, s. 38–39.
29  Tamże.
30  How groups Voted in 2016 United States Elections, Roper Center, https://www.

ropercenter.cornell.edu (dostęp: 21.03.2020 r.).
31  United States Census Bureau, https://www.census,gov, Figure 2. Reported Voting 

Rates by Race and Hispanic Origin 1980–2016 (dostęp: 21.03.2020 r.). 
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Jak już wspomniano, IRA działała za pomocą niemal wszystkich portali 
społecznościowych dostępnych w Stanach Zjednoczonych. Szacuje się, że 
pomiędzy rokiem 2015 a 2017 strony prowadzone przez IRA na Facebo-
oku miały 3,3 mln obserwujących, a publikowane na nich posty dotarły do 
ok. 126 mln osób, wywołując przy tym blisko 76,5 mln reakcji32. Poruszana 
tematyka dotykała większości głośnych problemów pojawiających się w de-
bacie publicznej, a perspektywa, z której do danej kwestii podchodzono, 
była zależna od grupy, do której kierowany był określony przekaz. Prawe 
skrzydło IRA koncentrowało się m.in. na polityce migracyjnej, dostępie 
do broni czy wartościach istotnych dla mieszkańców tzw. pasa biblijnego, 
podczas gdy lewe zwracało uwagę na problemy rasowe, kwestie tożsamości 
płciowej czy brutalność policji. By zobrazować wspomniane zróżnicowa-
nie, warto przytoczyć nazwy kilku najaktywniejszych stron: Being Patrio-
tic, Blacktivist, Heart of Texas, United Muslims of America, LGBT United, 
Brown Power czy opisywanej wcześniej Army of Jesus33. Oba skrzydła łą-
czyła krytyka ówczesnej administracji i związanej z nią Hillary Clinton. 
Facebook służył Agencji nie tylko do rozprzestrzeniania fałszywych lub 
zmanipulowanych informacji, ale także do zachęcania Amerykanów do 
aktywnego angażowania się w życie polityczne. Szacuje się, że za pomocą 
portalu promowano co najmniej 130 różnego rodzaju wydarzeń o charak-
terze politycznym, a w interakcje z publikowanymi komunikatami weszło 
ok. 338 tys. użytkowników34. Doskonałą ilustracją wykorzystania narzędzi 
Facebooka do pogłębiania podziałów społecznych w USA są wydarzenia 
z maja 2016 r., kiedy jedna zarządzana przez Agencję strona (Heart of Texas, 
obserwowana przez ok. 250 tys. osób) promowała wydarzenie o nazwie 
Stop Islamization of Texas, a druga (United Muslims of America, blisko 
325 tys. obserwujących) zachęcała do wzięcia udziału w odbywającej się 
w tym samym miejscu i czasie manifestacji Safe Islamic Knowledge. W ten 
sposób, za pomocą Facebooka, członkowie IRA byli w stanie doprowa-
dzić do konfrontacji i aktów agresji słownej w Houston, wydając na to 
ok. 200 dolarów i pozostając w Petersburgu35.

Kolejnym medium, które odegrało ważną rolę w działalności Agen-
cji, był Twitter. Choć posiada on w Stanach Zjednoczonych zdecydowanie 
mniej użytkowników od Facebooka (68 mln w porównaniu do 214 mln), 
to jego sposób działania powoduje, że jest bardzo wygodną platformą do 
szerzenia fałszywych informacji. Szacuje się, że do 2018 r. 1,4 mln osób za-
reagowało 72 miliony razy na materiały publikowane przez konta kontrolo-

32  United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-
mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and 
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2…, s. 45.

33  Tamże.
34  Tamże.
35  Tamże, s. 47.
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wane przez IRA. Prawdopodobnie duży wpływ na tempo rozprzestrzeniania 
się informacji miało w tym wypadku użycie botów (administracja Twittera 
odkryła ich przynajmniej 50 tys.)36. Istotna była też zintegrowana strategia 
IRA. Zdaniem Darrena Linvilla i Johna Walkera z Uniwersytetu Clemson 
kontrolowane przez Agencję konta można było podzielić na pięć rodza-
jów. Największą grupę stanowili Prawicowi Trolle, których wpisy wspierały 
Trumpa i wprost atakowały Clinton. Druga co do wielkości, Lewicowi Trol-
le, skupiała się na kwestiach tożsamości (religijnej, płciowej, seksualnej etc.) 
oraz problemach socjalnych, przedstawiała więc w swoich postach Clinton 
jako osobę związaną ze światem wielkiego biznesu, niebędącą odpowied-
nią kandydatką dla wyborców o poglądach lewicowych. Kolejna grupa 
to tzw. News Feed. Należące do niej konta naśladowały lokalne agencje 
informacyjne (np. @OnlineMephis albo @TodayPittsburgh), co do zasady, 
publikowały linki do materiałów pochodzących ze sprawdzonych źródeł, 
a sporadycznie udostępniając też materiały IRA, zwiększały ich wiarygod-
ność. Istotną grupą byli też tzw. Hashtag Gamers, którzy koncentrowali 
się na tworzeniu chwytliwych, niejednokrotnie prowokacyjnych opisów, 
którymi następnie tagowano posty. Ostatnią wyróżnioną grupą byli tzw. 
Fearmongers, których zadaniem było dalsze rozprzestrzenianie powstałego 
w 2014 r. fake newsa ostrzegającego o zatrutych indykach sprzedawanych 
w okolicy Święta Dziękczynienia (sic!)37. Pomijając ostatnią z sekcji, której 
istnienie wydaje się dość enigmatyczne, w oczy rzuca się koordynacja zadań 
i wzajemne uzupełnianie się poszczególnych grup.

Choć Facebook i Twitter były najgłośniejszymi przykładami rosyjskiej 
działalności, to ich internetowa działalność sięgała daleko poza te media. 
Szacuje się, że w przypadku Instagrama 133 rosyjskie konta wygenero-
wały ok. 116 tys. postów, które dotarły do blisko 20 mln użytkowników. 
Na YouTube 17 kanałów opublikowało ponad 1100 filmów, o łącznej dłu-
gości blisko 43 godzin, z których zdecydowana większość koncentrowała się 
wokół problemów rasowych. W celu weryfikacji adresów mailowych, po-
trzebnej do powstania fałszywych profili, członkowie Agencji wielokrotnie 
używali skrzynek Gmail, a algorytmy Google’a często umieszczały materiały 
udostępniane przez IRA wśród najtrafniejszych wyników wyszukiwania. 
Ponadto Rosjanie korzystali z platform, takich jak: Reddit, Tumblr, Linke-
dIn, Meetup, VKontakte, LiveJournal, a nawet wtyczek do wyszukiwarek 
internetowych, aplikacji muzycznych czy gier online (np. Pokemon Go)38.

36  Tamże, s. 50–51.
37  D. Linvill, J. Walker, Troll Factories: The Internet Resaerch Agency and State-

Sponsored Agenda Building, https://www.davidpuente.it, s. 6–10 (dostęp: 22.03.2020 r.).
38  United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-

mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and 
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2…, s. 48–62.
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W dniu 6.10.2016 r. zanotowano wzmożony wzrost aktywności na profilach 
prowadzonych przez IRA. Jednego dnia, na samym tylko Twitterze, opubliko-
wano ponad 18 tys. postów, w czym szczególnie duży był udział lewego skrzy-
dła. Uważa się, że mogła być to swego rodzaju zapowiedź mającej mieć miej-
sce kolejnego dnia publikacji przez WikiLeaks maili skradzionych ze skrzynki, 
szefa kampanii Hillary Clinton, Johna Podesty39. Nie była to pierwsza tego 
typu sytuacja w trakcie ówczesnej kampanii – w lipcu WikiLeaks upubliczni-
ło blisko 19 tys. maili, które wyciekły z serwera krajowego komitetu Partii 
Demokratycznej, wedle których władze demokratów faworyzowały kandyda-
turę Hillary Clinton kosztem Berniego Sandersa40. W obu przypadkach czas 
ukazania się maili nie był przypadkowy. Lipcowa publikacja miała miejsce 
niedługo przed odbywającą się w Filadelfii konwencją krajową demokratów, 
październikowa zaś w przededniu drugiej debaty Clinton–Trump.

Właśnie w  trakcie tej ostatniej kandydatka demokratów została na 
oczach 66,5 mln widzów oskarżona o stosowanie podwójnych standardów, 
co zostało poparte fragmentem wypowiedzi zawartej w opublikowanych 
przez WikiLeaks mailach, podczas której przywołuje ona film Stevena Spiel-
berga „Lincoln” jako przykład tego, że w niektórych sytuacjach politycy 
muszą przyjąć odmienne prywatne i publiczne stanowiska negocjacyjne. 
Dziesięć dni później, podczas trzeciej debaty pomiędzy kandydatami, oglą-
danej przez 71,6 mln osób, poruszając temat polityki otwartych granic, 
Hillary Clinton zaprzeczyła, by była jej zwolenniczką. Chwilę po tym przy-
wołano jej rozmowę z przedstawicielami Banku Brazylii z 2013 r., w której 
mówiła, że marzy o lokalnym wspólnym rynku z wolnym handlem i bez 
granic. Choć kandydatka demokratów próbowała sprostować później, że jej 
wypowiedź została wyrwana z kontekstu i dotyczyła nie zgody na masową 
imigrację do USA, a porozumienia o transgranicznej sieci elektroenerge-
tycznej opartej na energii odnawialnej pomiędzy Stanami Zjednoczonymi 
a państwami Ameryki Łacińskiej (przeinaczenie słów Hillary Clinton przez 
Donalda Trumpa zostało następnie potwierdzone przez zajmującą się fact-
-checkingiem organizację PolitiFact41), to złe wrażenie wśród Amerykanów 
pozostało, a zaufanie do Hillary Clinton wśród osób oglądających paździer-
nikowe debaty spadło42.

Jak pisze Jane Mayer (opierając się na wypowiedziach prof. Kathleen 
Hall Jamieson z Uniwersytetu Pensylwanii oraz obserwacjach zawartych 

39  C. Timberg, S. Harris, Russian operatives blasted 18,000 tweets ahead of a huge 
news day during the 2016 presidential campaign. Did they know what was coming?, 
Washington Post, https://www.washingtonpost.com (dostęp: 22.03.2020 r.).

40  M. Shear, M. Rosenberg, Released Emails Suggest the D.N.C. Derided the Sand-
ers Campaign, The New York Times, https://www.nytimes.com (dostęp: 22.03.2020 r.).

41  PolitiFact, https://www.politifact.com (dostęp: 22.03.2020 r.).
42  J. Mayer, How Russia helped swing the election for Trump, The New Yorker, 

https://www.newyorker.com (dostęp: 22.03.2020 r.).
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w jej książce Cyberwar: How Russian Hackers and Trolls Helped Elect a Pre-
sident – What We Don’t, Can’t, and Do Know) na łamach „New Yorkera”, 
ważnym aspektem wycieku maili było to, w jaki sposób wpłynęły one na 
tematykę poruszaną przez media na finiszu kampanii – istotne wcześniej 
kwestie sposobu traktowania przez Trumpa kobiet czy jego potencjalnych 
związków z Rosją zostały przysłonięte dyskusjami na temat prawdomów-
ności obojga kandydatów. Co więcej, jak zauważa Jamieson, społeczne za-
ufanie do Trumpa mogłoby być wówczas mniejsze, gdyby poza materiała-
mi stawiającymi w złym świetle Clinton do opinii publicznej wyciekła np. 
korespondencja kandydata republikanów z Michaelem Cohenem, mogąca 
dotyczyć szczegółów budowy w Moskwie Trump Tower43.

Wydany w 2019 r. Raport Komisji ds. Wywiadu Senatu Stanów Zjedno-
czonych, poza opisem przebiegu rosyjskiej ingerencji, zawierał wiele wy-
tycznych, których celem jest uniknięcie podobnej sytuacji w przyszłości, 
podkreślając przy tym, że ich realizacja wymaga wspólnego zaangażowania 
państwa, sektora prywatnego, na czele z korporacjami odpowiedzialnymi 
za funkcjonowanie mediów społecznościowych i firmami technologicznymi, 
oraz całego amerykańskiego społeczeństwa44.

Zdaniem Komisji konieczna jest ściślejsza współpraca pomiędzy poszcze-
gólnymi platformami społecznościowymi, zwłaszcza w kontekście wzajem-
nej komunikacji na temat odbywających się na nich działań dezinformacyj-
nych i metod ich rozwiązywania. Powinny być one również bardziej otwarte 
na korzystanie z usług zewnętrznych podmiotów zajmujących się weryfi-
kacją publikowanych materiałów. Ponadto media społecznościowe powin-
ny zwiększyć wysiłki związane z usuwaniem ze swoich stron kont automa-
tycznych (botów), a także zapewnić większą transparentność wobec swoich 
użytkowników – powinni oni wiedzieć, dlaczego wyświetlają im się takie, 
a nie inne materiały, znać źródło ich pochodzenia, a także być na bieżąco 
informowani na temat wszystkich wykrytych kampanii dezinformacyjnych45.

Komisja zaleciła Kongresowi próbę znalezienia rozwiązań, które 
w efektywny sposób pozwoliłyby koordynować współpracę rządu Stanów 
Zjednoczonych i korporacji odpowiedzialnych za funkcjonowanie mediów 
społecznościowych, tak by w przyszłości możliwe było szybsze reagowanie 
na wszelkie próby ingerencji w życie publiczne Amerykanów. Ponadto 
komisja zaleciła, aby przepisy z 1971 r., które wymagają od politycznych 
reklam, publikowanych w radiu i telewizji, informacji na temat tego, przez 

43  Tamże.
44  United States Senate Select Committee on Intelligence, Report of the Select Com-

mittee on Intelligence United States Senate on Russian active measures campaigns and 
interference in the 2016 U.S. election, vol. 2…, s. 78.

45  Tamże, s. 78–80.
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kogo zostały wykupione, zostały rozciągnięte również na reklamy udo-
stępniane w Internecie. Wreszcie Kongres powinien kontynuować proces 
obserwacji sposobu funkcjonowania mediów społecznościowych, ze szcze-
gólnym uwzględnieniem kwestii takich, jak polityka prywatności, weryfi-
kacja tożsamości osób korzystających z poszczególnych portali czy metod 
gromadzenia i przechowywania, którzy muszą wyrobić w sobie zdolność 
krytycznego myślenia oraz nawyk weryfikowania uzyskiwanych informacji. 
Zadaniem rządu jest również dalszy monitoring zagranicznej aktywności 
w mediach społecznościowych, która mogłaby być zagrożeniem dla pro-
cesu wyborczego, oraz formułowanie stosownych wytycznych, w związku 
z dokonanymi ustaleniami, a także przygotowanie odpowiedniej procedury 
informowania kandydatów i partii politycznych w przypadku odkrycia, że 
stali się oni ofiarami zagranicznej ingerencji w uczciwość wyborów. Ponad-
to we współpracy z organizacjami zajmującymi się walką z dezinformacją 
powinien powstać przewodnik bezpiecznej obsługi mediów społeczno-
ściowych46.

Komisja zwróciła również uwagę, że do skutecznej walki z dezinfor-
macją konieczna jest odpowiedzialność obywateli, którzy powinni być 
ostrożniejsi podczas dalszego udostępniania treści dostępnych w Interne-
cie – szczególna odpowiedzialność ciąży tu na osobach mających największy 
wpływ na życie społeczne47.

Jak pokazuje przykład amerykańskich wyborów prezydenckich z 2016 r., 
towarzyszące rozwojowi Internetu i nowych technologii usprawnienie prze-
syłu informacji i ułatwienie komunikacji międzyludzkiej, poza wieloma 
oczywistymi zaletami, może nieść ze sobą również zagrożenie dla demo-
kracji. Otaczające nas z każdej strony media społecznościowe są doskonałą 
platformą do rozpowszechniania tzw. fake newsów, a kształtujące Internet 
algorytmy umożliwiają personalizację przekazu tak, by jak najcelniej trafiał 
on do pożądanych adresatów i skutecznie zamykał ich w swoistych bańkach 
informacyjnych.

Choć nie ma pewności co do tego, czy rosyjska ingerencja przesądziła 
w 2016 r. o wyniku wyborów, to bez wątpienia skala działań przepro-
wadzonych wówczas przez IRA była atakiem wymierzonym w dostęp do 
rzetelnych informacji, konieczny dla pełnej demokratyczności wyborów. 
Za pomocą nowych technologii członkowie Agencji w skuteczny sposób 
podzielili wówczas społeczeństwo amerykańskie, rozpalili animozje po-
między określonymi grupami społecznymi, a w innych wzbudzili poczucie 
wykluczenia i braku sprawczości. Choć Rosjanie nie sfałszowali wówczas 
w sposób bezpośredni elekcji, to wpływ, jaki wywarli na przebieg kampa-

46  Tamże, s. 81.
47  Tamże, s. 81–82.
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nii wyborczej i poziom manipulacji, jakiej poddali amerykański elektorat, 
uzasadniają zarzuty braku pełnej demokratyczności procesu wyborczego.

Zważywszy na powyższe, nie ulega wątpliwości, że konieczne są dzia-
łania mające na celu ograniczenie ryzyka wystąpienia podobnych sytuacji 
w przyszłości. Specyfika Internetu i poziom zaawansowania osób odpowie-
dzialnych za wszelkie manipulacje powodują, że znalezienie skutecznych 
rozwiązań nie będzie zadaniem prostym. Wydaje się, że konsekwentne 
stosowanie zawartych w raporcie Komisji ds. Wywiadu zaleceń dotyczą-
cych współpracy pomiędzy państwem a korporacjami odpowiedzialnymi 
za funkcjonowanie mediów społecznościowych w zakresie monitorowania 
Internetu jest krokiem w dobrą stronę, jednak prawdopodobnie nie wyeli-
minuje ono całkowicie problemu. Dlatego kluczowym aspektem procesu 
walki z dezinformacją powinna być odpowiednia edukacja społeczeństwa, 
skutkująca większą świadomością i zdolnością krytycznego myślenia wśród 
ogółu obywateli.
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Abstract

The Threats to Democratic Elections in the Age of New 
Technologies. The 2016 Presidential Elections in the USA
The article is an attempt to present how the development of new technologies can 
threaten the right of access to reliable information. In order to clarify this issue, the 
author explains the mechanisms of social media functioning and analyze the case of 
2016 United States presidential elections. Based on the Report of Select Committee 
on Intelligence United States Senate and the press, the article describes the activity of 
the Russian Internet Research Agency and tries to present recommendations to avoid 
similar situations in the future.
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Spoczynek prawa wyborczego 

Prawo wyborcze odgrywa kluczową rolę w demokratycznym państwie. 
Jest elementem życia publicznego, które pozwala na wyłonienie władzy 
sprawującej rządy w imieniu suwerena. W związku z tym powinno być tak 
skonstruowane, by wyniki wyborów w możliwie jak największym stopniu 
urzeczywistniały wolę narodu, co stanowi realizację art. 4 Konstytucji RP. 
Procedura wyborcza ma umożliwiać wyłonienie władzy stabilnej i skutecz-
nej. Prawodawca w procesie tworzenia systemu wyborczego musi uwzględ-
niać zasady powszechności, równości i bezpośredniości będące podstawą 
demokratycznej elekcji. Trzeba mieć na uwadze, że tak jak wszystkie gałęzie 
prawa, tak i prawo wyborcze dostosowuje się do zmian zachodzących w ży-
ciu społecznym, politycznym i gospodarczym. Ustawodawca nie powinien 
ignorować ewolucji stosunków społecznych. Mogłoby to skutkować wyłą-
czeniem pewnych grup obywateli z udziału w podejmowaniu kluczowych 
decyzji, które ich dotyczą. Adekwatność systemu wyborczego do warunków 
obowiązywania jest tak samo ważna, jak jego stabilność1. Pojawia się więc 
potrzeba wytyczenia odpowiednich reguł, których ustawodawca będzie 
przestrzegał w procesie tworzenia i wprowadzania w życie regulacji. Za ta-
kie zasady należy uznać vacatio legis i ciszę legislacyjną, które są elementami 
szerszego pojęcia, jakim jest spoczynek prawa. Zachowanie odpowiedniego 
okresu między datą ogłoszenia danego aktu a datą jego wejścia w życie oraz 
zakaz wprowadzania zmian na pół roku przed wyborami zabezpieczają oby-
wateli przed nagłymi zmianami, które mogą wpłynąć na wyniki głosowania. 
Dostrzegalny jest także ścisły związek z postulatem przyzwoitej legislacji. 
Powyższe zasady umożliwiają bowiem przeprowadzenie wyborów zgodnie 
z założeniami państwa prawnego.

1  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).

1.



92	 Mateusz Zagozdon

Analizowana problematyka wydaje się mieć charakter ponadustrojowy. 
Świadczyć może o tym chociażby tworzenie regulacji o zasięgu międzyna-
rodowym, których głównym celem jest wytyczenie podstawowych zasad 
i standardów w zakresie prawa wyborczego. Mówiąc o tego typu zagadnie-
niach, nie można nie wspomnieć o Radzie Europy oraz o jej organie dorad-
czym – Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo, lepiej znanej 
jako Komisja Wenecka. W jej skład wchodzą m.in. eksperci w dziedzinie 
prawa konstytucyjnego i międzynarodowego. Swoją działalność Komisja 
koncentruje na prawach podstawowych, sprawiedliwości konstytucyjnej 
oraz wyborach, referendach i partiach politycznych2. Przyjęty przez nią 
w październiku 2002 r. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych 
zawiera swoisty model ukształtowania systemu wyborczego. W pierwszej 
części tego dokumentu znajdują się opisy zasad, natomiast w drugiej – wa-
runki, które muszą być zapewnione, by owe pryncypia były realizowane. 
Jednym z nich są kryteria dokonywania zmian w prawie wyborczym, któ-
re mają istotne znaczenie dla wiarygodności procesu wyborczego. Często 
zmieniające się przepisy mogą skutecznie zniechęcić wyborców do oddania 
głosów, gdyż wywołują wrażenie, że prawo wyborcze jest narzędziem w rę-
kach władzy. Podejrzenie to może być również potęgowane przez niejasność 
regulacji. Nie należy jednak oczekiwać, że przepisy wyborcze w ogóle nie 
będą podlegały zmianom. Postulat stabilności powinien odnosić się do tych 
elementów, które dotyczą systemu wyborczego jako takiego, m.in. składu 
komisji czy zasad ustalania granic okręgów wyborczych. Niektóre z nich są 
czynnikami, które w znaczącym stopniu, bardziej niż inne mają wpływ na 
wyniki głosowania. Wobec tego ugrupowania polityczne sprawujące wła-
dzę nie powinny nimi manipulować w celu zapewnienia sobie zwycięstwa 
w najbliższych wyborach. Trzeba wyraźnie zaznaczyć, że Komisja Wenecka 
nie jest negatywnie nastawiona do samej istoty zmian. Nie aprobuje nato-
miast takich, które są dokonywane często lub krótko przed wyborami, gdyż 
postępowanie to budzi wątpliwości co do uczciwości elekcji3. Stabilność 
systemu wyborczego jest jednym z podstawowych elementów zapewniają-
cym przeprowadzanie wyborów zgodnie ze standardami demokratyczne-
go państwa. Nowelizacje same w sobie nie są czymś, co z góry przesądza 
o nieuczciwości procedur lub zamiarze zagwarantowania sobie wygranej 
przez elity polityczne. Należy więc stwierdzić, że zmiany w prawie powinny 
być wprowadzane z rozwagą i odpowiednim wyprzedzeniem czasowym, 
tak aby nie zaskakiwały obywateli. Ponadto wydaje się, że przy noweliza-
cji niektórych przepisów należy zachować szczególną ostrożność, bowiem 
w znaczący sposób może to wpłynąć na wynik wyborów. Ze względu jednak 

2  https://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=01_Presentation&lang=EN (do-
stęp: 8.07.2021 r.).

3  Rada Europy, Strasburg 23.05.2003 r., opinia nr 190/2002, CDL-AD (2002) 23 rew.
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na różnie ukształtowane mechanizmy wyborcze każde z państw powinno 
indywidualnie określić, które elementy systemu należy uznać za kluczowe.

Według Komisji Weneckiej najlepszą metodą na zapewnienie stabilności 
prawa wyborczego byłoby wpisanie najbardziej istotnych regulacji, np. od-
noszących się do składu komisji czy granic okręgów wyborczych, do tek-
stu Konstytucji4. Trzeba mieć jednak na uwadze, że większość państw nie 
stosuje się do tego postulatu, a źródłem stabilności prawa wyborczego jest 
najczęściej kultura polityczna5.

Polska ustawa zasadnicza zdaje się jednak dostrzegać specyfikę zmian 
w systemie wyborczym. W art. 123 ust. 1 Konstytucji RP uregulowano 
możliwość uznania przez Radę Ministrów swojego projektu ustawy za pilny. 
Z samej istoty tej regulacji wynika, że odmienności proceduralne w Sejmie 
i Senacie służyć mają przyspieszeniu prac legislacyjnych w porównaniu ze 
zwykłym trybem. Jednakże przepis ten zawiera wyłączenia odnoszące się 
m.in. do ustaw dotyczących wyboru Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz 
organów samorządu terytorialnego. Wyłączenie możliwości zastosowania 
trybu pilnego odnosi się do wszelkich projektów, których materia dotyczy 
wyborów wymienionych w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP. Zatem ma on 
zastosowanie zarówno do Kodeksu wyborczego6, jak i rozdziału XXXI k.k.7 
z 1997 r. regulującego przestępstwa związane z wyborami i referendum. 
Pierwszy z powyższych aktów jest chroniony przed trybem pilnym rów-
nież ze względu na wyłączenie z niego projektów kodeksu w rozumieniu 
formalnym8. Zwrócić uwagę należy także na art. 228 ust. 6 Konstytucji RP. 
Uniemożliwia on dokonanie zmiany ordynacji wyborczej do Sejmu, Senatu, 
organów samorządu terytorialnego oraz ustawy o wyborze Prezydenta RP 
w trakcie trwania stanu nadzwyczajnego. Zakaz ten ma charakter absolutny 
i dotyczy wszelkich zmian, bez względu na ich zakres czy uzasadnienie9. 
Pomimo iż wymienione wyżej przepisy Konstytucji nie odnoszą się do takich 
kwestii, jak skład komisji wyborczych czy zasady określania granic okręgów 
wyborczych, to wydają się przynajmniej w podstawowym zakresie zapew-
niać ochronę systemu wyborczego. Wprowadzanie zmian w trybie pilnym 
spowodowałoby nie tylko skrócenie czasu niezbędnego na wprowadzenie 
poprawek do ustawy zmieniającej Kodeks wyborczy, ale też ograniczenie 

4  Rada Europy, Strasburg 23.05.2003 r., opinia nr 190/2002, CDL-AD (2002) 23 rew.
5  P. Jakubowski, Cisza legislacyjna – zasada prawa wyborczego w Rzeczypospolitej 

Polskiej [w:] „Przegląd Sejmowy” 2015, nr 4(129), s. 12.
6  Ustawa z 5.01.2011 r. – Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 z późń. zm.).
7  Ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r. poz.1444).
8  M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87–243, 

Warszawa, 2016, art. 123, nb 20–24.
9  B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, 

art. 228, nb 10.
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możliwości zastanowienia się nad samą potrzebą, celem i skutkiem nowe-
lizacji. Z kolei zmiany dokonywane w stanach nadzwyczajnych byłyby dla 
władz państwowych sposobnością do uregulowania poszczególnych kwe-
stii zgodnie ze swoimi zamierzeniami politycznymi. Komisja Wenecka ma 
zatem rację, twierdząc, że zakazy konstytucyjne są właściwym i niekiedy 
koniecznym zabiegiem legislacyjnym, by zapewnić obywatelom bezpieczeń-
stwo prawne. Jednakże możliwe są także inne środki, które w dostatecznym 
stopniu chronią wyborców przed sprzecznymi z zasadami państwa prawa 
działaniami władzy publicznej. W polskim systemie prawnym na szczególną 
uwagę zasługują dwie zasady: vacatio legis i cisza legislacyjna.

Zasada vacatio legis rozumiana jest jako okres upływający między datą 
ogłoszenia aktu prawnego a  datą jego wejścia w  życie10. Ogłoszenie 
sprawia, że dana regulacja staje się ważna, tzn. stanowi element systemu 
prawa, natomiast poprzez wejście w życie dany akt normatywny zysku-
je moc obowiązującą. Określenie momentu wejścia w życie ustawy jest 
pozostawione ustawodawcy, co nie oznacza, że ma on całkowitą i ni-
czym nieskrępowaną swobodę. Powinien wykazać się maksymalną sta-
rannością, by określić czas na zapoznanie się przez obywateli z nowymi 
przepisami, przy czym nie może działać arbitralnie11. Nakaz zachowa-
nia odpowiedniej vacatio legis odnosi się nie tylko do regulacji, których 
celem jest zniesienie praw jednostki lub ich ograniczenie, ale dotyczy 
co do zasady wszystkich aktów prawnych12. Pojawia się zatem potrzeba 
określenia minimalnego standardu, który będzie miał zastosowanie do 
większości przypadków, a ewentualne odstępstwa będą możliwe tylko 
w uzasadnionych okolicznościach. W art. 4 ustawy o ogłaszaniu aktów 
normatywnych i niektórych innych aktów prawnych13 wyrażono zasadę, 
zgodnie z którą akty normatywne wchodzą w życie po upływie 14 dni 
od dnia ich ogłoszenia, chyba że dany akt określi inny termin. Możliwe 
jest więc wydłużenie tego okresu, czego dobrym przykładem jest prawo 
podatkowe, co do którego TK wyraził pogląd, że vacatio legis powinna 
wynosić co najmniej miesiąc14. Całkowita rezygnacja z niej lub wejście 
w życie aktu normatywnego w krótszym terminie są dopuszczalne tylko 
w uzasadnionych przypadkach, np. z uwagi na interes państwa. Według 
TK okolicznością, która pozwala na tego typu skrócenie, jest także ko-
nieczność terminowego wykonania wyroku TK15.

10  https://sjp.pwn.pl/sjp/kodeks;2563745.html (dostęp: 8.07.2021 r.).
11  Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. z 2009 r. Nr 72, poz. 917).
12  Wyrok TK z 4.01.2000 r., K 18/99 (Dz.U. Nr 2, poz. 26).
13  Ustawa z 20.07.2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych 

aktów prawnych (Dz.U. Nr 62, poz. 718 ze zm.).
14  Wyrok TK z 15.07.2013 r., K 7/12 (Dz.U. poz. 902).
15  Wyrok TK z 24.07.2013 r., Kp 1/13 (M.P. poz. 690).
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Co ciekawe, wymóg odpowiedniego odstępu czasowego między datą 
ogłoszenia a datą wejścia w życie aktu prawnego nie jest wprost wyrażo-
ny w Konstytucji RP. W świetle doktryny i orzecznictwa TK wynika on 
z zasady demokratycznego państwa prawnego wyrażonej w art. 2 ustawy 
zasadniczej. Jest to zarówno samodzielna konstytucyjna zasada prawa, jak 
i element demokratycznego państwa prawnego. Powiązać należy ją tak-
że z pogłębianiem zaufania obywatela do stanowionego prawa. Trybunał 
Konstytucyjny wyraża w swoich orzeczeniach pogląd, że niezależnie od 
nakazu vacatio legis Konstytucja wymaga, by przepisy przejściowe regu-
lowały sytuacje jednostki w taki sposób, aby możliwe było dokończenie 
przedsięwzięć podjętych w czasie trwania poprzednich regulacji16. Jest to 
zgodne z dyrektywą prawidłowej legislacji, której stosowanie jest obo-
wiązkiem prawodawcy17. Przy ocenie odpowiedniego czasu trwania va-
catio legis zasadnicze znaczenie mają: przedmiot, treść nowych regulacji, 
stopień ingerencji przepisów prawa w dotychczasową sytuację jednostki 
oraz to, jak dalece różnią się od unormowań dotychczasowych i ile czasu 
potrzeba, by się do nich dostosować18. Badanie takie musi być przepro-
wadzane a casu ad casum, a ostateczna ocena dopuszczalności przepisu 
zależy od całokształtu okoliczności19. Zasada vacatio legis ma swoje źródła 
w Konstytucji i jest ściśle związana z demokratycznym państwem, zwłasz-
cza z zasadą państwa prawnego. Dla obywateli stanowi gwarancję możli-
wości zapoznania się z nowym prawem i ochrony przed nagłymi zmianami, 
natomiast dla ustawodawcy jest to czas na wyeliminowanie błędów lub 
sprzeczności norm20. Jak wskazano powyżej, okres vacatio legis, choć co 
do zasady wynosi 14 dni, może ulec zarówno wydłużeniu, jak i skróceniu, 
jeśli istnieje potrzeba realizacji innej zasady konstytucyjnej. W przypadku 
zmian prawa wyborczego, tak kluczowego dla systemu demokratycznego, 
zasadniczy okres vacatio legis nie jest w stanie zabezpieczyć w odpowied-
ni sposób stabilności tej gałęzi prawa, a duże znaczenie należy przypisać 
kulturze politycznej21. Dwa tygodnie na zapoznanie się przez wyborców 
z nowymi procedurami jest okolicznością, która może powodować po-
dejrzenia o wprowadzanie takich regulacji w celu odniesienia korzyści 
podczas elekcji. Dla komitetów wyborczych nowelizacja mogłaby wiązać 
się z potrzebą całkowitej reorganizacji strategii wyborczej, co wymaga dużo 
czasu. Biorąc pod uwagę specyfikę prawa wyborczego, zasadne wydaje się 
twierdzenie, że sam obowiązek zachowania odpowiedniego odstępu czaso-

16  Wyrok TK z 18.09.2006 r., SK 15/05 (Dz.U. Nr 170, poz. 1222).
17  Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. Nr 72, poz. 917).
18  Wyrok TK z 30.06.2009 r., K 14/07 (Dz.U. Nr 108, poz. 909).
19  M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1–86, War-

szawa 2016, art. 2, nb 31.
20  Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493).
21  P. Jakubowski, Cisza legislacyjna…, s. 13.
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wego między publikacją aktu a jego wejściem w życie nie jest wystarczający 
do ochrony jego stabilności.

Jako że vacatio legis chroni przed wprowadzaniem nagłych zmian w syste-
mie wyborczym w ograniczonym zakresie, należało stworzyć nowy standard 
zabezpieczający uczestników wyborów. W tym kontekście duże znaczenie 
należy przypisywać wypracowanej przez TK w wyroku z 3.11.2006 r.22 
zasadzie ciszy legislacyjnej. Przy omawianiu tej instytucji warto ukazać rys 
historyczny, który doprowadził do jej ukształtowania. W 2006 r. posłowie 
Prawa i Sprawiedliwości oraz Samoobrony RP złożyli projekt nowelizujący 
ordynację wyborczą do organów samorządowych. Jedną ze zmian było 
wprowadzenie tzw. grupowania list wyborczych, która umożliwiała co naj-
mniej dwóm komitetom w drodze umowy utworzyć grupę w celu wspólne-
go udziału w podziale mandatów między listy kandydatów. W założeniach 
nowelizacja miała stwarzać warunki do zgodnego współdziałania różnych 
partii oraz przyczyniać się do tworzenia stabilnych większości w sejmikach 
i radach. Na tych rozwiązaniach najbardziej jednak korzystały ugrupowa-
nia, które znajdowały się już w sojuszach – tak jak PiS i Samoobrona. Mimo 
protestu opozycji ustawę nowelizującą uchwalono i zaczęła obowiązywać na 
blisko dwa miesiące przed I turą wyborów. Grupa posłów złożyła wniosek 
do TK o zbadanie zgodności ustawy z Konstytucją. Poza merytorycznymi 
zmianami kwestionowano dopuszczalność krótkiej, bo wynoszącej sześć dni 
vacatio legis oraz uchwalenie nowelizacji zaraz przed mającymi się odbyć 
wyborami23. Trybunał Konstytucyjny mimo iż w rozpatrywanej sprawie 
negatywnie ocenił skrócenie czasu między ogłoszeniem aktu a jego wejściem 
w życie, to nie zdecydował się na uznanie jej za niekonstytucyjną, gdyż 
wziął pod uwagę specyficzne okoliczności. Toczyła się już wtedy procedura 
wyborcza, a przeprowadzenie elekcji w konstytucyjnie ustalonym terminie 
byłoby niemożliwe.

Wydaje się, że ład publiczno-prawny był w tym przypadku nadrzęd-
ną wartością dla TK. Jednak w kontekście analizowanej problematyki 
istotna była wypracowana wtedy zasada tzw. ciszy legislacyjnej. W wy-
roku stwierdzono bowiem, że elementy systemu wyborczego, które mają 
bezpośredni wpływ na wynik elekcji, powinny być zmieniane z odpo-
wiednim wyprzedzeniem tak, aby nie zaskakiwać obywateli nowymi 
regulacjami oraz umożliwić im analizę przepisów i obranie taktyki wy-
borczej. Obowiązek zachowania odpowiedniego czasu między nowe-
lizacją a wyborami spoczywa więc na ustawodawcy. Według TK nowe 
przepisy, które wprowadzają istotne zmiany, powinny być wprowadzane 
z co najmniej sześciomiesięcznym wyprzedzeniem w stosunku do kolej-

22  Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493).
23  P. Jakubowski, Cisza legislacyjna…, s. 15.
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nych wyborów, rozumianych jako całość czynności objętych „kalenda-
rzem wyborczym”. Od tej zasady możliwe są wyjątki, lecz muszą być 
obiektywnie uzasadnione. Okres ciszy legislacyjnej liczony jest od czasu 
podjęcia pierwszej czynności wyborczej, co jest równoznaczne z posta-
nowieniem o zarządzeniu nowych wyborów24. Trybunał Konstytucyjny 
doprecyzował swoją wypowiedź w kolejnym wyroku z 20.07.2011 r., 
K 9/11, zgodnie z którym okres ten powinien być wyznaczany w sto-
sunku do dnia, w którym zarządzenie wyborów jest w ogóle możliwe25. 
Warto zaznaczyć, że zakaz zmian w prawie wyborczym należy odnosić, 
co do zasady, do jakiejkolwiek modyfikacji. Nie jest możliwe tym sa-
mym wprowadzanie nowelizacji, które mogą być uznane za mało istotne 
w stosunku do obowiązującego prawa wyborczego. Owa cecha istot-
ności ma znaczenie przy dokonywaniu oceny konstytucyjności danego 
przepisu, np. weryfikacji, czy złamanie zakazu jest usprawiedliwione 
realizacją innej wartości konstytucyjnej. Może bowiem dojść do sytuacji, 
w której drobne, lecz liczne zmiany spowodują znaczącą nowelizację 
prawa wyborczego26.

Opisana wyżej zasada jest normatywnym składnikiem art. 2 Konsty-
tucji RP. Oznacza to, że tak przyjęty standard konstytucyjny, wynikający 
z demokratycznego państwa prawnego, jest wzorcem dla nowelizacji sys-
temu wyborczego27. Wydaje się, że formułując tę zasadę, TK sugerował 
się wytycznymi Komisji Weneckiej. Należy bowiem mieć na uwadze, że 
chociaż Kodeks dobrej praktyki wyborczej jest aktem typu soft law, nie 
zwalnia to Polski z przestrzegania tej regulacji. Zalecenia takiego rodza-
ju mogą stać się standardem oceny prawidłowej praktyki legislacyjnej28. 
Okres sześciu miesięcy ciszy legislacyjnej jest traktowany jako minimalny 
i ustawodawca powinien dążyć do jego maksymalizacji29. Uzasadnione 
jest to tym bardziej, że według standardów uchwalonych przez Komisję 
Wenecką powinna obowiązywać stara procedura wyborcza, jeśli zmiany 
zostały wprowadzone w ciągu roku przed wyborami30. Zakładając więc, że 
polski model stanowi swoiste minimum minimorum przy zmianie prawa 
wyborczego, to przy wprowadzaniu złożonych aktów prawnych, takich 
jak np. nowy Kodeks wyborczy, okres ciszy legislacyjnej powinien ulec 
znacznemu wydłużeniu. Uzasadnione wydaje się więc twierdzenie, że im 

24  Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. z 2009 r. Nr 72, poz. 917).
25  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).
26  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889), zd. odrębne sędziego 

M. Zubika.
27  Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. Nr 72, poz. 917).
28  Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493), zd. odrębne sędzi 

E. Łętowskiej.
29  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).
30  Rada Europy, Strasburg 23.05.2003 r., opinia nr 190/2002, CDL-AD (2002) 23 rew.

https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2002)023rev2-cor-e
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większe zmiany wprowadza ustawodawca, tym cisza legislacyjna powinna 
być dłuższa31.

Zasadniczą rolą, jaką odgrywa w systemie prawa stabilizacja reguł gry 
wyborczej, jest ochrona jej uczestników. Niezmienialność zasad i  trybu 
przeprowadzania wyborów pozwala na podejmowanie działań zgodnych 
z rozwiązaniami prawnymi, które nie będą podlegały zmianom od pewne-
go momentu. Odnosi się to zarówno do czynnego, jak i biernego prawa 
wyborczego. Warte odnotowania jest także to, że ciszę legislacyjną moż-
na naruszyć nie tylko poprzez samo wprowadzanie zmian w okresie jej 
obowiązywania. Ustawodawca nie powinien bowiem dopuścić do sytuacji, 
w której w systemie prawa panuje stan niepewności co do reguł, które będą 
obowiązywać w dniu wyborów32. Mimo iż zasada ciszy legislacyjnej miała 
swoje podstawy w Kodeksie dobrej praktyki wyborczej, to dopiero TK 
jednoznacznie przesądził, że jest jednym z elementów składowych demo-
kratycznego państwa prawnego. Reguła ta pełni istotną funkcję, jaką jest 
zapewnienie wszystkim uczestnikom procesu wyborczego możliwości dzia-
łania zgodnie z regulacjami, które nie zostaną zmienione na chwilę przed 
dniem głosowania. Należy także zwrócić uwagę, że okres sześciomiesięcznej 
ciszy legislacyjnej jest czasem na ocenę konstytucyjności nowych przepisów 
przez TK. Uniemożliwia to większości parlamentarnej świadome, a zarazem 
niezgodne ze standardami demokratycznego państwa ingerowanie w sys-
tem wyborczy na krótko przed wyborami w celu zdobycia przewagi nad 
oponentami33. Zapewnienie stabilności i uczciwości pozwala na odpowied-
nie zorganizowanie komitetów wyborczych. Obywatelom daje natomiast 
poczucie bezpieczeństwa prawnego oraz pewność, że władza nie będzie 
dostosowywać regulacji wyborczych specjalnie dla swoich kandydatów.
Zarówno cisza legislacyjna, jak i vacatio legis odgrywają kluczową rolę 
w systemie wyborczym, ponieważ pozwalają w prawidłowy sposób prze-
prowadzić elekcję. Należy mieć na względzie, że chociaż zasady te skła-
dają się na szersze pojęcie spoczynku ustawy, to występują między nimi 
istotne różnice. Podobna wydaje się być ich podstawa prawna. Trybunał 
Konstytucyjny stwierdził, że zarówno vacatio legis, jak i cisza legislacyjna 
są normatywnym składnikiem art. 2 Konstytucji RP. Znajdują więc oparcie 
w zasadzie demokratycznego państwa prawnego i zarazem z niej wynikają. 
Należy również zauważyć, że chociaż nie zostały expressis verbis wpisane 
do ustawy zasadniczej, to stanowią ważny element demokratycznego pań-
stwa. Inna jest natomiast ich geneza. Standard zachowania odpowiedniego 

31  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889), zd. odrębne sędziego 
M. Granata.

32  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889), zd. odrębne sędzi 
T. Liszcz.

33  W. Brzozowski, A. Krzywoń, Dylematy polskiego prawa wyborczego po reformie 
2011 r. [w:] „Przegląd Legislacyjny” 2012, nr 2, s. 13.
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czasu między publikacją a wejściem aktu w życie jest utrwalony w orzecz-
nictwie Trybunału, nawet z przedkonstytucyjnego okresu. Natomiast zakaz 
wprowadzania istotnych zmian jest stosunkowo nowy i wynika z potrzeby 
rozwiązania problemu uchwalania zmian tuż przed wyborami. Dodatko-
wym czynnikiem za wprowadzeniem tej zasady były regulacje typu soft law 
Rady Europy34. Za tożsame należy uznać aksjologiczne podstawy obydwu 
instytucji prawa wyborczego. Ich głównym zadaniem jest zapewnienie, by 
procedura wyborcza została przeprowadzona w zgodzie ze standardami 
demokratycznego państwa. Zakaz zmian na pół roku przed wyborami 
chroni w dużym stopniu organizacje polityczne ubiegające się w wyborach 
o miejsce w parlamencie, które nie znajdują się u władzy w momencie no-
welizacji. Zapobiega to destabilizacji równości szans poszczególnych ko-
mitetów. Zapewnienie odpowiedniej vacatio legis daje czas na zapoznanie 
się z nowo powstałą procedurą wyborczą i  jej ustabilizowanie. Obydwie 
zasady mają więc przede wszystkim stabilizować system wyborczy. Należy 
jednak wyraźnie zaznaczyć, że dotyczą różnych przedziałów czasowych. 
Okres vacatio legis jest związany z aktami, które już zostały uchwalone 
i ogłoszone, a czekają tylko na wejście w życie. Odnosi się bowiem do 
momentu, od którego prawo może być stosowane – wyznacza moment 
wejścia aktu w życie. Z kolei wymóg sześciomiesięcznego powstrzymania 
się od dokonywania istotnych zmian w prawie wyborczym w zasadzie do-
tyczy najpóźniejszego momentu uchwalania norm, biorąc pod uwagę datę 
wyborów35. Okres obowiązywania wspomnianych zasad jest znacząco od-
mienny. Z reguły vacatio legis trwa przez 14 dni, ale możliwe jest zarówno 
jego skrócenie, jak i wydłużenie po spełnieniu odpowiednich przesłanek. 
Każdą sytuację należy badać indywidualnie, biorąc pod uwagę charakter 
regulacji, co potwierdza stanowisko TK. Natomiast cisza legislacyjna ma 
co do zasady trwać pół roku, a według Kodeksu dobrej praktyki – rok. 
Sześciomiesięczny okres jest jednak standardem minimalnym, a ustawo-
dawca powinien go wydłużyć, jeśli zajdzie taka potrzeba. Co więcej, moż-
liwe jest także niezastosowanie się do tego wymogu, ale tylko wtedy, gdy 
wystąpią nadzwyczajne okoliczności o charakterze obiektywnym36. Należy 
przy tym powiedzieć, że ujednolicenie długości trwania niezmienialności 
prawa i przyjęcie jako zasadę rocznego okresu pozwoliłoby Trybunałowi 
Konstytucyjnemu na dokładniejsze rozważenie kwestii ewentualnej nie-
konstytucyjności. Zważywszy również na fakt, że okres sześciomiesięczny 
nie miał jasnego uzasadnienia normatywnego, uchroniłoby to TK przed 
oskarżeniami o arbitralne kształtowanie standardów37. Trzeba zatem zazna-

34  Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. z 2009 r. Nr 72, poz. 917).
35  Tamże.
36  Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493).
37  W. Brzozowski, A. Krzywoń, Dylematy polskiego prawa…, s. 15.
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czyć, że vacatio legis i cisza legislacyjna nie są oznaczone w sposób sztywny 
i niezmienny. Zawsze należy mieć na uwadze całość okoliczności, które 
towarzyszą procesowi legislacyjnemu. Badając wzajemną relację tych zasad, 
można zauważyć, że w wypadku ustaw, które wprowadzają istotne zmiany, 
okres vacatio legis ma tak naprawdę drugorzędne znaczenie. Przy założeniu, 
że przestrzegana będzie zasada ciszy legislacyjnej, niezależnie od momentu, 
kiedy wejdą w życie ustawy, które powinny być nią objęte, nie będą miały 
zastosowania do wyborów zarządzonych przed upływem sześciu miesięcy 
od ich ustalenia38.

Analizując historię zmian w prawie wyborczym w III RP, należy przyznać, że 
nowelizacje były dokonywane stosunkowo często. W 1989 r. dekret Rady 
Państwa umożliwił obsadzenie w drugiej turze miejsc w Sejmie zarezerwo-
wanych dla kandydatów z listy ogólnokrajowej przez zarządzenie dodat-
kowego głosowania w okręgach wyborczych. Ważną zmianą było wpro-
wadzenie progów wyborczych, a także zrezygnowanie z metody d’Hondta 
stosowanej przy przeliczaniu głosów i zastosowanie metody Sainte-Laguë 
w wyborach do Sejmu w 2001 r. czy wprowadzenie bezpośredniego wyboru 
wójtów, burmistrzów i prezydentów miast. Nowelizację wymusiła także 
chęć wstąpienia Polski do Unii Europejskiej. W 2003 r. uchwalono usta-
wę o referendum, a rok później ordynację do Parlamentu Europejskiego. 
W 2006 r. zmieniono przepisy dotyczące wyboru do rad gmin, powiatów 
i województw39. Trzy lata później uchwalono ustawę o zmianie ustawy 
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o referendum ogól-
nokrajowym oraz ustawy – Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europej-
skiego40. Wreszcie w 2011 r. został uchwalony Kodeks wyborczy. Z uwagi 
na wielość i różnorodność nowelizacji przy ocenie konstytucyjności ważne 
jest uznanie danej nowelizacji za taką, która wprowadza „istotne zmiany”. 
Zatem ustalenie znaczenia tego pojęcia jest niezbędne.

Według TK istotna zmiana powinna mieć duży wpływ na ostateczny 
wynik wyborów. Jako przykład można podać wielkość okręgów wybor-
czych, wysokość progów wyborczych w systemie proporcjonalnym oraz 
sposób przeliczania głosów na mandaty41. Powyższe regulacje można okre-
ślić mianem systemu wyborczego sensu stricto czy podstawowych elemen-
tów prawa wyborczego. Należy więc założyć, że nie został sformułowany 
zamknięty katalog istotnych zmian, a  jest on kształtowany na podstawie 
rozstrzygnięć w konkretnych sprawach. Cechę „istotności” należy oceniać 

38  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).
39  P. Jakubowski, Cisza legislacyjna…, s. 13–14.
40  Ustawa z 12.02.2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej 

Polskiej, ustawy o referendum ogólnokrajowym oraz ustawy – Ordynacja wyborcza do 
Parlamentu Europejskiego (Dz.U. Nr 202, poz. 1547).

41  Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06 (Dz.U. Nr 202, poz. 1493).
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w kontekście konkretnej nowelizacji i sprawdzać, w jaki sposób oddziałuje 
ona na inne elementy prawa wyborczego. Kluczowa jest głębokość zmian, 
ponieważ im większa jest ingerencja normy w system prawny, tym dłużej 
obywatele biorący udział w wyborach, zarówno czynnie, jak i biernie, będą 
dostosowywać się do wprowadzonych zmian. Pociąga to za sobą obowiązek 
ustawodawcy do odpowiednio wczesnego uchwalenia nowelizacji i zastoso-
wania odpowiedniej vacatio legis42. Kolejnym przykładem regulacji, która 
została uznana za istotną zmianę prawa wyborczego, jest wprowadzenie Ko-
deksu wyborczego43. Jeśli zdefiniujemy Kodeks jako ustawę, która w sposób 
kompleksowy reguluje daną gałąź prawa, to przypisanie cechy istotności 
w tym wypadku w ogóle nie powinno dziwić. Skoro jest to zbiór odno-
szący się do całości systemu wyborczego, to wydaje się, że wprowadzenie 
nowego kodeksu będzie, co do zasady, wiązało się z istotną zmianą prawa 
wyborczego, ale jego nowelizacja będzie już wymagała analizy każdego 
przepisu z osobna. Chcąc więc sformułować definicję, można powiedzieć, że 
istotna zmiana to taka, która w wyraźny sposób będzie wpływać na przebieg 
głosowania, jego wyniki, i która przez te właśnie cechy będzie wymagała 
uprzedzenia uczestników wyborów o jej wprowadzeniu44. W tej definicji, 
którą przedstawił TK w wyroku o sygn. Kp 3/09, problematyczne może 
okazać się ustalenie, która regulacja wyraźnie wpływa na proces wyborczy. 
Co do niektórych nowelizacji nie powinno być większych wątpliwości, że 
w sposób znaczący przyczyniają się do ostatecznej liczby zdobytych gło-
sów, a w efekcie do wygranej. Oczywiste zdaje się być, że ustalenie progu 
wyborczego na określonym poziomie uniemożliwia mniejszym partiom 
zdobycie miejsc w parlamencie, a tym samym zwiększa szanse liczniejszych 
ugrupowań. Zmiana metody przeliczania głosów w taki sam sposób będzie 
oddziaływać na system wyborczy. Mogą jednak pojawić się regulacje, co 
do których nie będzie możliwe stwierdzenie, że wpływają na głosowanie, 
jeśli nie zostaną zastosowane w praktyce. Także wspomniana wyżej wielość 
drobnych zmian, które dopiero w połączeniu zmienią system wyborczy 
w znaczącym stopniu, również wydaje się trudna do oceny.

Kwestia istotnej zmiany prawa wyborczego była też źródłem wydania 
wyroków przez ETPC, który rozstrzygał kwestie łamania art. 3 Protokołu 
nr 1 do Europejskiej konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych 
wolności. Analizując wyrok ETPC z 8.07.2008 r. w sprawie Gruzińskiej Partii 
Pracy przeciwko Gruzji, należy uznać, że zasady sporządzania rejestru wy-
borców stanowią istotny element systemu wyborczego. Trybunał zaznaczył, 
że takie działanie może naruszać stabilność wyborów i lepiej, gdy tego rodzaju 
zmiany nie są wprowadzane na krótko przed wyborami. W przeciwnym razie 

42  Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. Nr 72, poz. 917).
43  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889).
44  Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09 (M.P. Nr 72, poz. 917).
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może to doprowadzić do wątpliwości co do istnienia gwarancji wolnych 
wyborów. Co ciekawe, ETPC nie zdecydował się na stwierdzenie naruszenia 
art. 3 Protokołu nr 1 do Konwencji ze względu na specyficzne okoliczności. 
W dniu 28.03.2004 r. powtórzono wybory do parlamentu, gdyż wcześniej-
sze były sfałszowane, a z tego powodu w kraju miała miejsce tzw. rewolucja 
róż45. Także w wyroku Danis and Association of Ethnic Turks v. Romania 
ETPC wypowiedział się co do zmiany prawa wyborczego. W marcu 2008 r. 
wprowadzono prawo nakładające na organizacje polityczne mniejszości na-
rodowych, które nie zasiadają w parlamencie, obowiązek uzyskania przez 
nie statusu organizacji charytatywnej. Był to warunek konieczny do ubie-
gania się o mandaty. Taka regulacja dawała przewagę ugrupowaniom, które 
już miały swoich przedstawicieli w organie ustawodawczym. Zmiana prawa 
wyborczego została wprowadzona na siedem miesięcy przed datą wyborów. 
Według Trybunału był to zbyt krótki okres, by organizacje polityczne mogły 
zreorganizować swoje działania i ubiegać się o status organizacji charytatyw-
nej46. Przy ocenie odpowiedniego czasu na wprowadzanie zmian w systemie 
wyborczym ważną kwestią jest faktyczne dostosowanie się do nowelizacji. 
Trzeba zatem każdą regulację oceniać w szerokim aspekcie.

Porównując podejście TK i  ETPC do problemu ciszy legislacyjnej, 
można zauważyć pewne podobieństwa. Uwidaczniają się one zwłaszcza 
w definicji „istotnej zmiany”, gdyż obydwa organy stoją na stanowisku, 
że pojęcie to należy rozumieć jako nowelizacje, które mogą wpłynąć na 
ostateczny wynik wyborów. Powinny przy tym stanowić istotny element 
systemu wyborczego rozumianego jako całość. Tożsame zdają się też być 
wartości, które TK i ETPC za pomocą ciszy legislacyjnej starają się chronić. 
Wprowadzanie zmian z odpowiednim wyprzedzeniem pozwala partiom 
politycznym biorącym udział w wyborach na odpowiednie zaplanowanie 
strategii, a wyborcom zapewnia poczucie pewności i zaufania do prawa. 
Co więcej, takie działanie stanowi gwarancję wolnych wyborów. Należy 
mieć jednak na względzie, że ETPC uznał zmianę w prawie wyborczym 
na siedem miesięcy przed wyborami za niedopuszczalną, co jest zgodne 
z wytycznymi Komisji Weneckiej. Nie można jednoznacznie przesądzić, czy 
TK podzieliłby takie stanowisko ze względu na fakt, iż cisza legislacyjna 
powinna trwać co do zasady pół roku.

Zachowanie odpowiedniego czasu między publikacją aktu prawnego a jego 
wejściem w życie oraz powstrzymanie się od dokonywania istotnych zmian 
w prawie wyborczym zapewniają bezpieczeństwo prawne. Zasady te, jako 

45  Wyrok ETPC z  8.07.2008  r., nr  skargi 9103/04, The Georgian Labor Party 
v. Georgia, HUDOC.

46  Wyrok ETPC z 21.04.2015 r., nr skargi 16632/09, Danis and Association of Ethnic 
Turks v. Romania, HUDOC.
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że składają się na pojęcie spoczynku ustawy, realizują założenia przyzwoitej 
legislacji wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP. Standardy wypracowane za-
równo przez Komisję Wenecką, jak i TK wydają się niezbędne, by procedura 
wyborcza mogła zostać przeprowadzona w odpowiedni sposób. Instytucja 
ciszy legislacyjnej i odpowiedniej vacatio legis są niezbędnymi elementami 
systemu wyborczego. Zasady te wzajemnie się uzupełniają i pomimo różnic 
wynikających zarówno z genezy, jak i ich istoty są czynnikiem kształtującym 
system wyborczy w kraju.
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Utrata biernego prawa wyborczego

W polskiej tradycji konstytucyjnej istniały różne kryteria nabycia oraz utraty 
(pozbawienia) prawa wybieralności i prawa wybierania. Niniejsze opraco-
wanie ma na celu opisanie współcześnie istniejących w polskim porządku 
prawnym sposobów utraty biernego prawa wyborczego. W niektórych wy-
padkach pozbawienie prawa wybieralności jest konsekwencją pozbawienia 
prawa wybierania, prowadząc do utraty praw wyborczych. W konsekwencji 
przypadki te zostały omówione łącznie. Pojęcie utraty będzie tu jednak 
traktowane szerzej, niż wynika to ze słownikowej definicji tego wyrazu. 
Obejmuje ono bowiem nie tylko przypadki następczej utraty prawa, ale 
również sytuacje, w której dany podmiot w ogóle nie nabywa praw wybor-
czych jako takich lub biernego prawa wyborczego.

Sytuacja kryzysu wokół wyborów prezydenckich zarządzonych pier-
wotnie na dzień 10.05.2020 r. uzmysławia istotną kwestię dotyczącą prawa 
wybieralności. Jeden z zarejestrowanych w tych wyborach kandydatów po-
informował, że wniósł pozew przeciwko Skarbowi Państwa o ochronę jego 
dobra osobistego, jakim jest bierne prawo wyborcze1. W orzecznictwie po-
jawiła się już jednoznaczna ocena tej kwestii. Sąd Apelacyjny w Warszawie 
w 2017 r. wyraźnie stwierdził, że prawo wybieralności „nie jest wartością 
niematerialną ściśle związaną z  jednostką ludzką”2. Katalog dóbr osobi-
stych wymieniony w art. 23 k.c. podlega jednak ciągłemu rozszerzaniu, być 
może więc będzie następowała powolna zmiana charakteru biernego prawa 
wyborczego i jego zbliżanie do charakteru dobra osobistego. Niewątpliwe 
jest jednak, że zdecydowanie odróżnić należy sytuację utraty biernego pra-
wa wyborczego od niemożności jego efektywnego wykonywania z uwagi 
na okoliczności zewnętrzne. Utrata biernego prawa wyborczego jest także 

1  Zob. np. https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2020-04-18/holownia-zlozylem-
pozew-przeciwko-skarbowi-panstwa-o-ochrone-dobr-osobistych/ i in. informacje prasowe 
(dostęp: 23.03.2020 r.).

2  Wyrok SA w Warszawie z 8.08.2017 r., I ACa 752/16, LEX nr 2402460.

1.
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czymś z gruntu innym niż wygaśnięcie danego mandatu, które nie pociąga 
za sobą żadnych innych skutków3.

Bierne prawo wyborcze nie jest wymienione w rozdziale II Konstytucji RP. 
Nie oznacza to jednak, że nie jest ono prawem konstytucyjnie chronionym 
(prawem podmiotowym). Jak wskazał TK, „mimo umiejscowienia tych 
przepisów poza rozdziałem o wolnościach i prawach jednostki, nie sposób 
biernemu prawu wyborczemu odmówić charakteru konstytucyjnego prawa 
podmiotowego”4.

Prawo wybieralności jest prawem podmiotowym także w rozumieniu 
ETPC5. Zauważył on, że gwarantowane w art. 3 Protokołu nr 1 do EKPC 
jest częścią prawdziwie demokratycznego systemu i byłoby zaledwie iluzo-
ryczne, gdyby można było arbitralnie pozbawić go daną osobę6. Jednocześ
nie państwa mają pewien margines swobody, który umożliwia im uzależ-
nienie czynnego i biernego prawa wyborczego od spełnienia określonych 
kryteriów7. Należy zauważyć, iż kryteria te mogą być surowsze dla prawa 
wybieralności, a każdy przypadek oceniany jest osobno8.

Na treść biernego prawa wyborczego składa się nie tylko możliwość 
kandydowania w wyborach, ale również „uprawnienie do bycia wybranym, 
a także do sprawowania mandatu uzyskanego w wyniku niewadliwie prze-
prowadzonych wyborów”9.

Bierne prawo wyborcze w  Konstytucji RP zagwarantowane jest 
w art. 99 w odniesieniu do Sejmu i Senatu (kryterium wieku, posiadanie 
prawa wybierania oraz brak skazania prawomocnym wyrokiem sądo-
wym za przestępstwo umyślne ścigane z oskarżenia publicznego) oraz 
w art. 127 ust. 3 w odniesieniu do Prezydenta RP (kryterium wieku oraz 
pełni praw wyborczych do Sejmu). Artykuł 169 ust. 2 i 3 w kontekście 
wyborów samorządowych pozostawia zaś tę kwestię do regulacji usta-
wodawcy zwykłemu. Bierne prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu 
Europejskiego nie wynika zaś z uregulowań konstytucyjnych – jest to 

3  Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, LEX nr 34601, pkt IV 2.11.
4  Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, pkt IV 4.4.
5  Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin et Clerfayt p. Bel-

gii, HUDOC, pkt 51.
6  Wyrok ETPC z 19.10.2004 r., nr skargi: 18807/02, Melnychenko p. Ukrainie, 

HUDOC, pkt 59.
7  Wyrok ETPC z 6.04.2000 r., nr skargi: 26772/95, Labita p. Włochom, HUDOC, 

pkt 201.
8  L. Garlicki, Sędzia europejski – kustoszem wyborów [w:] Iudices electionis custo-

des. Sędziowie kustoszami wyborów. Księga Pamiątkowa Państwowej Komisji Wyborczej, 
red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 62.

9  Wyrok TK z 13.03.2007 r., K 8/07, LEX nr 257767, pkt III 3.2. Por. wyrok ETPC 
z 6.11.2002 r., nr skarg: 25144/94, 26149/95-26154/95, 27100/95 oraz 27101/95, Sadak 
i in. p. Turcji, HUDOC.

2.
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materia ustawowa, która musi być zgodna jedynie z wymogami płyną-
cymi z prawa unijnego.

Z treści przepisów konstytucyjnych wynika, że warunkiem posiadania 
biernego prawa wyborczego jest prawo czynne, co potwierdził TK: „nie 
może mieć biernego prawa wyborczego ten, kto nie ma prawa czynnego, 
ale to nie przesądza, że osoba, która ma czynne prawo wyborcze, zawsze 
korzysta z biernego prawa wyborczego”10.

Istotny jest zatem także art. 62 Konstytucji RP dotyczący czynnego pra-
wa wyborczego. Zgodnie z nim kryterium posiadania prawa wybierania jest 
obywatelstwo polskie i ukończenie 18 lat (przesłanki pozytywne), a także 
brak ubezwłasnowolnienia, pozbawienia praw publicznych lub pozbawienia 
praw wyborczych (przesłanki negatywne).

Prawa wyborcze w wyborach do Sejmu i do Senatu są w całości uregulo-
wane w Konstytucji RP: prawo wybieralności uzależnione jest od spełnienia 
warunków z art. 62, ale też od braku skazania prawomocnym wyrokiem na 
karę pozbawienia wolności za przestępstwo umyślne ścigane z oskarżenia 
publicznego. Bierne prawo wyborcze w wyborach Prezydenta RP uzależ-
nione jest zaś, poza wyższym wymogiem wieku, od posiadania pełni praw 
wyborczych w wyborach do Sejmu.

W kontekście wyborów samorządowych rozgraniczyć trzeba wybory 
do organów stanowiących i do organów wykonawczych. Kodeks wyborczy 
uzależnia posiadanie biernego prawa wyborczego w wyborach do orga-
nów stanowiących od posiadania prawa czynnego. W wyborach organu 
wykonawczego gminy Kodeks wyborczy wiąże zaś prawo wybieralności 
z prawem wybierania w tych wyborach, które zaś jest powiązane z prawem 
wybierania do rady gminy. Istniejący pogląd, że brzmienie art. 62 ust. 1 
Konstytucji RP nie obejmuje wyborów na wójta, burmistrza lub prezydenta 
miasta11, nie stoi jednak na przeszkodzie stwierdzeniu, że dla posiadania 
biernego prawa wyborczego w każdym rodzaju wyborów samorządowych, 
w tym wyborów organu wykonawczego, konieczne jest spełnienie warun-
ków z art. 62 Konstytucji RP, także z ust. 2 dotyczącego możliwości utraty 
praw wyborczych.

Konsekwencją uznania biernego prawa wyborczego za konstytucyjne 
prawo podmiotowe jest stosowanie do niego art. 31 ust. 3 Konstytucji 
RP – jak do wszystkich konstytucyjnych wolności i praw12 – który usta-
nawia warunki ich ograniczania. Ustawodawca nie może więc ingerować 
w istotę tego prawa ani arbitralnie go kształtować. Wydaje się jednak, że 

10  Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, pkt IV 6.1.
11  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz 

do art. 1–86, Warszawa 2016, komentarz do art. 62, pkt IV A12.
12  L. Garlicki, Przesłanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolności (na tle orzecz-

nictwa Trybunału Konstytucyjnego), „Państwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 6.
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zakres stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji RP obejmuje jedynie precyzo-
wanie już istniejących przesłanek ograniczeń praw wyborczych i tak właśnie 
orzekł TK w stosunku do pozbawienia praw wyborczych lub publicznych13. 
W tym duchu pojawiają się także głosy w doktrynie, że przy ograniczaniu 
prawa wyborczego niedopuszczalne jest wychodzenie poza granice art. 62 
Konstytucji RP, także stosując klauzulę z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP14.

Jak podkreśla doktryna, niedopuszczalne jest wprowadzanie poza-
konstytucyjnych ograniczeń (cenzusów) praw wyborczych15. Trybunał 
Konstytucyjny w kontekście biernego prawa wyborczego w wyborach do 
Sejmu i Senatu podkreślił, że konstytucyjny katalog przesłanek utraty 
prawa wybieralności jest zamknięty16. Zwraca się jednak uwagę, iż sporne 
może być poczynienie takiego założenia dla wyłączeń z biernego prawa 
wyborczego mających charakter indywidualny – nie jako nowy cenzus 
wyborczy, a jako regulacja uniemożliwiająca poszczególnym jednostkom 
kandydowanie17.

Możliwe byłoby więc stworzenie nowego ograniczenia na poziomie 
ustawowym, które nie jest cenzusem wyborczym. Nadrzędną funkcję w tym 
wypadku pełni konstytucyjna zasada powszechności wyborów wynikająca 
z art. 96 (Sejm), art. 97 (Senat), art. 127 ust. 1 (Prezydent RP), art. 169 ust. 2 
(organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego). Każde dodatkowe 
ograniczenie, które miałoby zostać stworzone w Kodeksie wyborczym lub 
innej ustawie, może być więc jedynie ograniczeniem indywidualnym18.

Kodeks wyborczy w art. 10 § 2 pkt 3 powtarza konstytucyjne uregulowa-
nie z art. 62 ust. 2 dotyczące ubezwłasnowolnienia, rozszerzając zakres 
tych regulacji także na wybory do Parlamentu Europejskiego, a w art. 11 
§ 1 – potwierdza regulacje dotyczące biernego prawa wyborczego – także 
z uwzględnieniem wyborów lokalnych oraz wyborów do Parlamentu Eu-
ropejskiego.

Przepisy Kodeksu cywilnego wyróżniają ubezwłasnowolnienie całkowi-
te oraz częściowe, zaś Konstytucja RP – nie. Decyzja sądu o jakimkolwiek 

13  Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, LEX nr 34601, pkt IV 2.10.
14  R. Rybski, Konstytucyjny status osób ubezwłasnowolnionych, Warszawa 2015, 

pkt 5.1.1.
15  B. Szczurowski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz 

do art. 87–243, Warszawa 2016, komentarz do art. 127, pkt VII A1; B. Naleziński [w:] 
M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II…, komentarz do art. 99, pkt V C1; 
D. Dudek, Konstytucyjna aksjologia wyborów [w:] Iudices electionis custodes. Sędziowie 
kustoszami wyborów. Księga Pamiątkowa Państwowej Komisji Wyborczej, red. F. Rymarz, 
Warszawa 2007, s. 46.

16  Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, pkt IV 8.3.
17  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II…, komentarz 

do art. 99, pkt V C2.
18  Tamże, pkt V C1.

3.
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ubezwłasnowolnieniu danej osoby eliminuje ją zatem z życia publiczne-
go, aby decyzje o działalności państwa podejmowały tylko osoby w pełni 
świadome.

Problematyczna okazuje się jednak interpretacja pojęcia ubezwłasno-
wolnienia na gruncie Konstytucji RP, wydawać się wręcz może, że na pod-
stawie jej tekstu niemożliwe jest nadanie mu treści. Istnieje pogląd, że brak 
jakichkolwiek regulacji konstytucyjnych dotyczących ubezwłasnowolnienia 
przenosi w całości tę kwestię na grunt cywilnoprawny19. Budzi to jednak 
wątpliwości ze względu na próbę bardzo silnego związania kwestii publicz-
noprawnych z uregulowaniami prawa prywatnego. Konsekwencją przyjęcia 
tej tezy byłaby możliwość całkowitego kształtowania pojęcia konstytucyj-
nego przez ustawodawcę zwykłego aż do sprawienia nawet, że na gruncie 
Konstytucji RP pojęcie to stałoby się puste.

Kwestię definicji ubezwłasnowolnienia w Konstytucji RP Trybunał Kon-
stytucyjny podjął w  jednym ze swoich wyroków20, zwracając uwagę na 
autonomię pojęć konstytucyjnych i zakaz przesądzania o treści tych pojęć 
na podstawie ich znaczenia przyjętego w ustawach. Uznano równocześnie, 
że jest to pojęcie zastane, zatem jego interpretacja musi w dużej mierze 
nawiązywać do uregulowań cywilnoprawnych istniejących w momencie 
uchwalania Konstytucji RP. Wydaje się jednak, że Trybunał nie dokonał 
pełnej analizy i nie dał tym samym narzędzi potrzebnych do całkowitego 
zrozumienia charakteru i roli tego pojęcia.

Pogłębione rozważania dotyczące problemu definicji pojęcia ubezwłas
nowolnienia na gruncie Konstytucji RP zostały przeprowadzone przez 
R. Rybskiego i P. Czarnego21. Konieczne jest odwołanie się do regulacji 
ustawowych istniejących podczas prac konstytucyjnych, lecz „nie chodzi 
o ustalanie treści konstytucji poprzez odwoływanie do zmieniających się 
ustaw zwykłych, ale o wykorzystanie ówczesnych unormowań ustawowych 
jako potwierdzenia określonego znaczenia pojęć prawnych zastanych i uży-
tych w 1997 r. przez prawodawcę konstytucyjnego”22. Dodatkowo R. Ryb-
ski słusznie podkreśla, że „publicznoprawne ubezwłasnowolnienie” może 
funkcjonować częściowo w oderwaniu od instytucji prawa cywilnego, a jako 
takie pozwala na przeniknięcie zasad i wartości konstytucyjnych do pra-
wa publicznego i prawa cywilnego23. Konstytucyjne ubezwłasnowolnienie 

19  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I…, komentarz 
do art. 62, pkt IV B7.

20  Wyrok TK z 7.03.2007 r., K 28/05, LEX nr 257749, pkt III 1.
21  Zob. R. Rybski, Konstytucyjny status…, rozdz. 4–5; P. Czarny, Konstytucyjno-

prawny status osób ubezwłasnowolnionych [w:] Stosowanie Konstytucji RP z 1997 roku – 
doświadczenia i perspektywy, red. Z. Maciąg, Kraków 2006.

22  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, komentarz do art. 62, pkt 9.

23  R. Rybski, Konstytucyjny status…, pkt 5.1.2.
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powinno być zatem traktowane zdecydowanie szerzej, niż ma to miejsce 
w prawie cywilnym.

Pozbawienia praw wyborczych poprzez ubezwłasnowolnienie może 
dokonać wyłącznie sąd, co jest gwarancją statusu prawnego jednostki24. 
Potwierdził to TK, który stwierdził, że artykułowi 62 ust. 2 Konstytucji RP 
„przypisać należy przede wszystkim charakter gwarancji proceduralnej, do-
puszcza on bowiem pozbawienie praw wyborczych wyłącznie na podstawie 
orzeczenia sądowego, przy pełnym poszanowaniu konstytucyjnego pra-
wa do sądu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) i dwuinstancyjności postępowania 
(art. 78)”25.

Praktyka orzecznicza wskazuje na istnienie problemu pozbawienia 
biernego prawa wyborczego ze względu na ubezwłasnowolnienie w wy-
borach do Parlamentu Europejskiego, które powinny być powszechne26 
i  zgodne z  zasadą niedyskryminacji przewidzianą w prawie unijnym. 
Precedensowa na polskim gruncie sprawa w tym zakresie została roz-
strzygnięta w 2019  r. przez Sąd Rejonowy w Nowym Sączu27, który 
wydał postanowienie o dopisaniu osoby ubezwłasnowolnionej częścio-
wo do rejestru wyborców. W uzasadnieniu podniesiono czas uchwalenia 
Konstytucji RP oraz odnoszenie się regulacji konstytucyjnych do zasad 
sprawowania władzy wyłącznie na terytorium RP jako powody uniemoż-
liwiające objęcie uregulowaniami konstytucyjnymi wyborów do Parla-
mentu Europejskiego28. Ta regulacja zapisana w Kodeksie wyborczym jest 
sprzeczna z przepisami Traktatów, a zatem zgodnie z zasadami skutku 
bezpośredniego i prymatu prawa unijnego nie może być zastosowana. 
Sąd zauważył także, iż prawa wyborcze w wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego są nierozerwalnie związane z instytucją obywatelstwa unijnego, 
wynikającą wprost z prawa pierwotnego Unii Europejskiej. Powyższa 
sprawa dotyczyła możliwości realizacji w wyborach do Parlamentu Eu-
ropejskiego czynnego prawa wyborczego, lecz wnioskowanie dotyczące 
prawa wybieralności można oprzeć na tych samych argumentach. Podob-
nie wypowiedział się także niemiecki Federalny Trybunał Konstytucyj-
ny29, a całej puli przekonujących argumentów w tym duchu dostarczył 

24  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I…, komentarz 
do art. 62, pkt IV B 6.

25  Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, pkt IV 2.10.
26  Akt dotyczący wyborów członków Parlamentu Europejskiego w  powszech-

nych wyborach bezpośrednich załączony do decyzji Rady z 20.09.1976 r. (Dz.U. UE 
z 8.10.1976 r., L 278 z późn. zm.).

27  Postanowienie Sądu Rejonowego w Nowym Sączu z 19.04.2019 r., I Ns 376/19, 
LEX nr 2675196.

28  Zob. wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, LEX nr 113005, pkt III 2.
29  Wyrok Federalnego TK RFN z 15.04.2019 r., 2 BvQ 22/19, ECLI:DE:BVerfG:

2019:qs20190415.2bvq002219.
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M. Szwed, opierając się na wykładni Karty Praw Podstawowych Unii 
Europejskiej30.

Co więcej, ETPC w wyroku Kiss przeciwko Węgrom31 uznał, że auto-
matyczne pozbawianie praw wyborczych osoby częściowo ubezwłasnowol-
nionej (objętej kuratelą) narusza art. 3 Protokołu nr 1 do EKPC.

Ze statystyk Ministerstwa Sprawiedliwości wynika, że rocznie wnios
ków o ubezwłasnowolnienie składanych jest około 15 tysięcy (z roku na rok 
liczba ta wzrasta), z czego sądy orzekają o ubezwłasnowolnieniu w przy-
padku około 2/3 spraw32. Według danych Rzecznika Praw Obywatelskich 
z początku 2019 r. obecnie w Polsce ubezwłasnowolnionych jest około 
90 tysięcy osób, a liczba ta również rośnie33. Nie jest to zbyt znaczące w po-
równaniu do ogólnej liczby osób posiadających prawa wyborcze (około 
30 milionów w przypadku czynnego prawa wyborczego), jednak nie spo-
sób nie dostrzec, iż jest to środek mający wpływ na kształtowanie grupy 
uprawnionych, zwłaszcza że większość ubezwłasnowolnień dotyczy osób 
starszych.

Analogicznie do wpływu ubezwłasnowolnienia na bierne prawo wyborcze 
uregulowane zostało pozbawienie praw publicznych. Pojęcie to także jest 
pojęciem zastanym, które powinno być interpretowane w podobny sposób 
jak konstytucyjne ubezwłasnowolnienie34. „Granicą takiej interpretacji jest 
jednak sprzeczność ustalonego znaczenia analizowanych pojęć z założo-
nymi przez ustrojodawcę celami instytucji przewidzianej w art. 62 ust. 2, 
jak również z ogólnymi zasadami samej ustawy zasadniczej (np. zasadą 
powszechności wyborów, zasadą demokracji i zwierzchnictwa Narodu)”35. 
Podejście to jest powszechnie akceptowane.

W obecnym stanie prawnym pozbawienie praw publicznych jest środ-
kiem karnym przewidzianym w Kodeksie karnym oraz w Kodeksie karnym 
skarbowym36. Szczegółowe omówienie regulacji dotyczących tej instytucji 
prawa karnego wykracza poza ramy niniejszego opracowania. Zauważyć 
jedynie należy, że ustawy przewidują restrykcyjne warunki, które muszą być 

30  Zob. M. Szwed, Pozbawienie czynnego prawa wyborczego osób ubezwłasnowol-
nionych w wyborach do Parlamentu Europejskiego w świetle Karty Praw Podstawowych 
UE, „Europejski Przegląd Sądowy” 2018, nr 12.

31  Wyrok ETPC z 20.05.2010 r., nr skargi: 38832/06, Kiss p. Węgrom, HUDOC.
32  https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie/ (dostęp: 

17.02.2020 r.).
33  https://www.rpo.gov.pl/pl/content/RPO-do-trybunalu-ubezwlasnowolnienie-

calkowite-niekonstytucyjne (dostęp: 17.02.2020 r.).
34  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, 

komentarz do art. 62, pkt 9.
35  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I…, komentarz 

do art. 62, pkt IV B5.
36  Ustawa z 10.09.1999 r. – Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2020 r. poz. 19).
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kumulatywnie spełnione, aby sąd mógł ten środek nałożyć. Sprawia to, że 
nie może być on ani arbitralnie, ani zbyt często stosowany.

Fakultatywność orzekania pozbawienia praw publicznych doprowadziła 
do stwierdzenia przez SN, że „niezbędne jest […] każdorazowe wykazanie 
w motywach racji przemawiających za jego zastosowaniem”37. Oznacza 
to, że „fakultatywność środka karnego w postaci pozbawienia praw pu-
blicznych stawia zatem na porządku dziennym przed sądem orzekającym 
w sprawie wymóg uwzględnienia także następstw publicznoprawnych po-
dejmowanego orzeczenia”38.

Konstrukcja ta pozwala sądowi na dokonanie oceny każdego przypadku 
i stwierdzenie, czy tak drastyczny środek (poza utratą praw wyborczych 
pozbawienie praw publicznych obejmuje także szereg innych dolegliwości) 
jest w danej sytuacji potrzebny. Pozbawienie praw publicznych przez sądy 
stosowane jest jednak niezwykle rzadko (np. w 2010 r. zostało orzeczone 
jedynie w stosunku do 15 osób39), dlatego też można mieć wątpliwości, czy 
ocena takich następstw w każdej sprawie rzeczywiście następuje. Z tego po-
wodu postuluje się zmiany w prawie, aby nałożyć obowiązek orzekania tego 
środka karnego w przypadku skazania za konkretne przestępstwa40. Mimo 
braku widocznego wpływu na ogół osób uprawnionych, pozbawienie praw 
publicznych (wraz z omówionym poniżej pozbawieniem praw wyborczych) 
„nabierają doniosłego znaczenia dla praktycznej realizacji podmiotowych 
praw wyborczych”41.

Pozbawienie praw publicznych jako środek karny nie obejmuje wybo-
rów do Parlamentu Europejskiego. Utrata prawa wybierania i wybieralności 
w tych wyborach w wyniku orzeczenia tego środka następuje jednak na 
podstawie przepisów Kodeksu wyborczego, który pozbawia praw wybor-
czych osoby pozbawione praw publicznych42.

Pozbawienie praw wyborczych uregulowane zostało w Konstytucji RP, 
Kodeks wyborczy powtarza zaś konstytucyjną regulację. W obecnym sta-
nie prawnym pozbawienie praw wyborczych jest wyłącznie karą możliwą 
do orzeczenia przez Trybunał Stanu. Nie ma jednak formalnego zakazu, 

37  Wyrok SN z 19.06.2001 r., II KKN 74/99, LEX nr 51453.
38  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I…, komentarz 

do art. 62, pkt IV B 8.
39  R. Zych, T. Kowalczyk, Pozbawienie praw publicznych jako środek karny w aspek-

cie realizacji praw wyborczych, „Przegląd Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 2, s. 114.
40  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, 

komentarz do art. 62, pkt 11.
41  R. Zych, T. Kowalczyk, Pozbawienie praw…, s. 121.
42  R. Stefański (red.) [w:] Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2019, komentarz 

do art. 40, pkt 60; D. Szeleszczuk [w:] A. Grześkowiak, K. Wiak (red.), Kodeks karny. 
Komentarz, Warszawa 2019, komentarz do art. 40, pkt II 3.
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by ustawodawca przewidział utratę samych tylko praw wyborczych w inny 
sposób, o ile będzie to miało następować w drodze prawomocnego orze-
czenia sądowego43.

Trybunał Stanu może orzec pozbawienie praw wyborczych, gdy jedna 
z osób wymienionych w ustawie w związku z zajmowanym stanowiskiem 
lub w zakresie swojego urzędowania naruszy Konstytucję lub ustawę i nie 
będzie to wypełniało znamion przestępstwa lub przestępstwa skarbowego. 
Karę tę orzec można samodzielnie lub łącznie z innymi karami dopuszczal-
nymi przez ustawę o Trybunale Stanu44. Kara ta ma na celu wyeliminowanie 
z życia publicznego osoby, która naruszyła konstytucyjną zasadę legalizmu 
w związku z pełnioną funkcją pochodzącą z wyboru45. Regulacje ustawo-
we w tym zakresie mają chronić społeczeństwo przed ponownym niewła-
ściwym działaniem osób, które reprezentują naród. Zwraca się uwagę, iż 
„pozbawienie praw wyborczych jest bardziej środkiem oddziaływania na 
postawy adresatów norm niż odpłaty za popełniony czyn”46. Wskazuje się 
jednocześnie na surowość takiej kary, gdyż godzi ona w cześć skazanego 
i wyraża w stosunku do niego nieufność władz publicznych47.

Jako że Trybunał Stanu w polskich realiach polityczno-społecznych nie 
odgrywa doniosłej roli, orzeczenie pozbawienia biernego prawa wyborcze-
go w historii miało miejsce 3 razy48, co jest liczbą niezauważalną w kontek-
ście wszystkich osób posiadających prawa wyborcze.

Podsumowując ostatnie dwa zagadnienia, należy przytoczyć stanowis
ko TK, który wskazuje, iż „Konstytucja nie określa […] materialnych prze-
słanek wydania orzeczenia pozbawiającego obywatela praw publicznych lub 
wyborczych. Ustawodawca nie ma jednak pełnej swobody w tym zakresie. 
Ustawa określająca, w jakich sytuacjach sąd może pozbawić obywatela praw 
wyborczych lub publicznych musi spełniać warunki wymienione w art. 31 
ust. 3 Konstytucji”49.

43  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I…, komentarz 
do art. 62, pkt IV B9.

44  Ustawa z 26.03.1982 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. z 2019 r. poz. 2122).
45  Z. Gromek, Odpowiedzialność konstytucyjna w świetle zasady określoności prze-

pisów represyjnych, „Przegląd Sejmowy” 2010, nr 2, s. 27.
46  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, 

komentarz do art. 62, pkt 12.
47  Zob. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, 

Lublin 1998, s. 70, za: W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), 
Konstytucja…, komentarz do art. 62, pkt 12.

48  Zob. S. Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do ustawy z 12 IV 
2001 – Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 6, za: W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, 
M. Zubik (red.), Konstytucja…, komentarz do art. 62, pkt 12.

49  Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, pkt IV 2.10.
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Artykuł 99 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, że wybraną do Sejmu lub Senatu 
nie może być osoba skazana prawomocnym wyrokiem na karę pozbawienia 
wolności za przestępstwo umyślne ścigane z oskarżenia publicznego (są to 
pojęcia zastane, a ich rozumienie pokrywa się z ich rozumieniem karnistycz-
nym50), zaś art. 127 Konstytucji RP wskazuje, że kandydat na Prezydenta 
musi mieć pełnię praw wyborczych do Sejmu – nie tylko czynne, ale także 
bierne prawo wyborcze51. Regulacje te są uszczegółowione w Kodeksie wy-
borczym, który w art. 11 § 2 pkt 1 mówi, że prawa wybieralności nie ma 
osoba skazana prawomocnym wyrokiem na karę pozbawienia wolności za 
przestępstwo umyślne ścigane z oskarżenia publicznego oraz za umyślne 
przestępstwo skarbowe, a w przypadku wyborów na wójta, burmistrza lub 
prezydenta miasta niewymagana jest przesłanka kary pozbawienia wolności. 
„Tej normy ustawowej nie należy jednak postrzegać jako niedozwolonego 
ograniczenia praw i wolności nieprzewidzianych przez samą Konstytucję, 
gdyż konstytucyjne pojęcie przestępstwa zawarte w art. 42 ustawy zasadni-
czej obejmuje także przestępstwa skarbowe (W. Wróbel, Opinia w sprawie 
projektów nowelizacji, s. 190; D. Dudek, Autorytet Prezydenta, s. 35)”52.

Interpretacja pojęcia osoby skazanej użytego w art. 99 ust. 3 Konsty-
tucji RP ma znaczenie dla objęcia zakresem tego przepisu osób, których 
skazanie uległo zatarciu. Istniały poglądy, że „zatarcie skazania nie zmie-
nia […] faktu, że dana osoba dopuściła się rażącego przekroczenia prawa. 
Odczytując zamiar ustrojodawcy, chodziło […] o dożywotnie usunięcie 
z parlamentu osób o kryminalnej przeszłości”53. Podczas prac konstytucyj-
nych54 przeważało jednak stanowisko obecnie podtrzymywane przez więk-
szość doktryny55, iż zatarcie skazania niejako przywraca prawa wyborcze. 
Traktowanie danej osoby jako nieskazanej w pozostałych dziedzinach życia 
sprawia, że dalsze pozbawianie jej praw wyborczych jest nieuzasadnione.

Kształt wspomnianych regulacji ma wyeliminować kandydatów, któ-
rzy mieli w niedalekiej przeszłości poważniejszy konflikt z prawem, a tym 
samym nie mają nieskazitelnego charakteru i nie zasługują na zaufanie 
społeczne. Jednocześnie ucierpiałby na tym autorytet władzy sądowniczej, 
gdyby społeczeństwo w wyborach opowiedziało się po stronie osoby ska-

50  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II…, komentarz 
do art. 99, pkt V A3.

51  Wyrok TK z 10.11.1998 r., K 39/97, pkt IV 2.10.
52  B. Szczurowski [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP…, komentarz do 

art. 127, pkt VII D3.
53  P. Kociubiński, Niegodność wyborcza a niektóre instytucje prawa karnego i kon-

stytucyjnego, „Przegląd Sejmowy” 2012, nr 1, s. 62.
54  A. Rakowska-Trela, Niegodność wyborcza: instytucja potrzebna czy niepotrzebne 

ograniczenie praw wyborczych, Toruń 2019, s. 38–40.
55  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II…, komentarz 

do art. 99, pkt V B 2.
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zanej56 – niejako podważając racje stojące za prawomocnym orzeczeniem 
sądu. Co więcej, moralnie niewłaściwe byłoby powierzenie reprezentowa-
nia społeczeństwa osobie, która umyślnie popełniła przestępstwo.

W doktrynie pojawiają się głosy o niewłaściwym funkcjonowaniu wy-
mogu niekaralności w kontekście biernego prawa wyborczego57. Wydaje 
się jednak, że słuszny wniosek wysnuwa S. Płażek, pisząc, że „droga wyeli-
minowania tych patologii wiedzie nie poprzez zmiany prawa wyborczego, 
ale poprzez naprawę funkcjonowania wymiaru sprawiedliwości oraz wy-
chowanie społeczeństwa”58.

Omówiona przesłanka prowadzi do utraty samego tylko biernego pra-
wa wyborczego, co diametralnie różnicuje liczbę osób posiadających prawo 
wybierania i prawo wybieralności.

Kodeks wyborczy w art. 11 § 2 pkt 2 stanowi, że nie ma prawa wybieralno-
ści osoba, wobec której wydano prawomocne orzeczenie sądu stwierdzające 
utratę prawa wybieralności, o którym to orzeczeniu jest mowa w art. 21a 
ust. 2a tzw. ustawy lustracyjnej59. Zgodnie z nią w przypadku wydania przez 
sąd orzeczenia stwierdzającego fakt złożenia nieprawdziwego oświadczenia 
lustracyjnego, jednocześnie obligatoryjnie orzeka się utratę prawa wybie-
ralności w wyborach do Sejmu, Senatu i Parlamentu Europejskiego oraz 
w wyborach samorządowych na okres od 3 do 10 lat. Jednocześnie art. 21g 
ustawy lustracyjnej stanowi, iż takie orzeczenie sądu powoduje także utratę 
prawa wybieralności w wyborach na Prezydenta RP na okres 10 lat.

Ten sposób utraty biernego prawa wyborczego nie jest umocowany 
w Konstytucji RP. Jak wcześniej stwierdzono, niedopuszczalne jest two-
rzenie nowych cenzusów wyborczych na poziomie ustawowym. Istnieje 
w związku z tym twierdzenie, że „przyjmując konsekwentnie pogląd o kon-
stytucyjnej randze unormowań dotyczących (generalnych i indywidualnych) 
ograniczeń oraz wyłączeń prawa wybieralności, należałoby dojść do kon-
kluzji o niekonstytucyjności tego przepisu ustawy lustracyjnej”60. Innymi 

56  A. Ławniczak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Hacz-
kowska, LexisNexis 2014, komentarz do art. 99, pkt 5.

57  S. Płażek, Potrzeba czy dyskryminacja? Cenzusy wyborcze i ograniczenia w moż-
liwości korzystania z biernego prawa wyborczego przepisami ustanawiającymi zakazy 
łączenia niektórych funkcji i stanowisk w sferze publicznej oraz przepisami antykorupcyj-
nymi [w:] M. Mączyński (red.), Praktyka realizacji biernego prawa wyborczego w Polsce. 
Źródła regulacji, wykładnia przepisów prawa i efekty ich stosowania w świetle ustawy 
Kodeks wyborczy, Warszawa 2015, s. 183–191.

58  Tamże, s. 191.
59  Ustawa z 18.10.2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organów bez-

pieczeństwa państwa z  lat 1944–1990 oraz treści tych dokumentów (Dz.U. z 2020 r. 
poz. 306 z późn. zm.).

60  B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II…, komentarz 
do art. 99, pkt V C2.
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słowy, „pozbawienie prawa wybieralności wskutek wydania orzeczenia na 
podstawie art. 21a ust. 2a ustawy lustracyjnej w wyborach do Sejmu, Sena-
tu i wyborach Prezydenta RP wymagało zmiany odpowiednich przepisów 
Konstytucji”61.

Wydaje się jednak, że regulacja ta nie może być rozumiana ściśle jako 
cenzus wyborczy. Ograniczenie to dotyczy konkretnej jednostki w specyficz-
nej sytuacji, musi być także każdorazowo stwierdzone przez sąd. Dopusz-
cza się zaś tworzenie w ustawach takich ograniczeń, które mają charakter 
indywidualny.

Na ten sposób utraty prawa wyborczego można by spróbować spojrzeć 
przez pryzmat art. 62 ust. 2 Konstytucji RP. Jeżeli przyjmiemy, że art. 21a 
ust. 2a ustawy lustracyjnej urzeczywistnia przesłankę pozbawienia praw wy-
borczych, to ograniczenie to mieści się w tekście Konstytucji RP, spełniając 
warunek prawomocnego orzeczenia sądowego. Rozważyć wtedy jednak na-
leżałoby taką interpretację, która prowadziłaby przy zastosowaniu art. 21a 
ust. 2a ustawy lustracyjnej do utraty także czynnego prawa wyborczego na 
mocy art. 62 ust. 2 Konstytucji RP. W kontekście wyroku TK podkreślają-
cego, że „symetryczność czynnego i biernego prawa wyborczego jest (…) 
zależnością działającą tylko jednokierunkowo”62, wykładnia taka wydaje 
się jednak wątpliwa.

Kodeks wyborczy w art. 11 § 3 stanowi, iż biernego prawa wyborczego nie 
ma obywatel Unii Europejskiej niebędący obywatelem polskim, który został 
pozbawiony prawa wybieralności w państwie członkowskim Unii Europej-
skiej, którego jest obywatelem. Zakres stosowania tego przepisu obejmuje 
tylko te wybory, w których obywatele innego państwa niż Polska mają to 
prawo – to jest wybory do Parlamentu Europejskiego oraz wybory lokal-
ne na szczeblu podstawowym – do rady gminy lub rady miasta (państwa 
członkowskie Unii mogą ograniczyć to prawo w wyborach organu wyko-
nawczego wyłącznie dla własnych obywateli, co Polska uczyniła). Czynne 
i bierne prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz 
w wyborach lokalnych szczebla podstawowego zostało zagwarantowane 
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz w Karcie Praw Pod-
stawowych. Zgodnie zatem z zasadą pierwszeństwa prawa unijnego wy-
wodzoną z orzecznictwa TSUE regulacje te nie mogą zostać zniesione lub 
diametralnie zmienione prawem krajowym.

Przesłanka z art. 11 § 3 Kodeksu wyborczego ma na celu odebranie 
w Polsce praw wyborczych tym obywatelom Unii Europejskiej, których 
własne państwa pozbawiły tych praw, niezależnie od możliwości pozba-

61  A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz, 
Warszawa 2018, komentarz do art. 11. Bierne prawo wyborcze, pkt 3.

62  Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, pkt IV 6.1.
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wienia owych cudzoziemców praw wyborczych w Polsce na takich samych 
zasadach jak obywateli Polski.

Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej orzekł, że określenie osób, 
którym przysługuje prawo głosowania i kandydowania do Parlamentu Eu-
ropejskiego, należy do kompetencji każdego państwa członkowskiego, pod 
warunkiem, że nie narusza ono prawa unijnego i zasady równego trakto-
wania wynikającej z Traktatów63. Przepis ten silnie wiąże się z zasadą lojal-
nej współpracy wynikającą z Traktatu o Unii Europejskiej, zgodnie z którą 
państwa członkowskie powinny wzajemnie respektować i wspierać swoje 
działania. Założyć zatem należy, że – z racji gwarancji praw wyborczych 
w Karcie Praw Podstawowych, która ma pierwszeństwo przed wszystkimi 
regulacjami krajowymi dotyczącymi praw podstawowych, także tymi zapi-
sanymi w konstytucjach krajowych64 – pozbawianie praw wyborczych w in-
nych państwach członkowskich Unii spełnia wypracowane standardy i jest 
zgodne z unijnym minimum ich ochrony. Konsekwencją tego jest możliwość 
wprowadzenia do prawa krajowego takiej regulacji jak ta zawarta w art. 11 
§ 3 Kodeksu wyborczego bez obaw pogwałcenia regulacji unijnych.

Kodeks wyborczy w art. 11 § 4 stanowi, że nie ma prawa wybieralno-
ści w wyborach wójta, burmistrza albo prezydenta w danej gminie osoba, 
która została uprzednio dwukrotnie wybrana w niej na wójta, burmistrza 
albo prezydenta. Regulacja ta została wprowadzona nowelizacją z 2018 r. 
i obejmuje czas płynący dopiero od jej wejścia w życie. Jednocześnie, wpro-
wadzając ograniczenie liczby kadencji, ustawodawca zdecydował się na ich 
wydłużenie z 4 do 5 lat. Najwcześniej więc na tej podstawie ktoś będzie 
mógł doznać ograniczeń prawa wybieralności w danej jednostce samorządu 
terytorialnego w 2028 r. W chwili obecnej jest to zatem przepis niemający 
wpływu na liczbę uprawnionych osób.

Powyższa regulacja nie ma wyraźnego umocowania w Konstytucji RP. 
Nie należy jej jednak traktować jako dodatkowego cenzusu wyborczego, 
a najwyżej jako swoiste ograniczenie indywidualne. Dana osoba nie może 
realizować swojego prawa wybieralności wyłącznie w wyborach na wójta, 
burmistrza lub prezydenta miasta i to jedynie w konkretnej jednostce samo-
rządu terytorialnego. Nie wywołuje to jednak skutków w stosunku do bier-
nego prawa wyborczego w innych gminach ani innym rodzaju wyborów. 
Nie można więc w tym przypadku mówić o literalnie rozumianej utracie 
prawa wybieralności, aczkolwiek jest to regulacja znacząca z perspektywy 
możliwości realizacji prawa podmiotowego jednostki.

63  Wyrok TSUE w sprawie C-300/04, M.G. Eman i O.B. Sevinger p. College van 
burgemeester en wethouders van Den Haag z 12.09.2006 r., LEX nr 226915.

64  Wyrok TSUE w  sprawie C-399/11, Stefano Melloni p. Ministerio Fiscal 
z 26.02.2013 r., LEX nr 1276266 i przywołane tam orzecznictwo.
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Całkowite pozbawienie możliwości kandydowania w konkretnym ro-
dzaju wyborów po upływie określonej liczby kadencji funkcjonuje w pol-
skim systemie prawnym od dawna. Artykuł 127 ust. 2 Konstytucji RP 
przewiduje możliwość wyłącznie jednokrotnego ponownego wyboru danej 
osoby na urząd Prezydenta RP. Wprowadzenie podobnego uregulowania 
w Kodeksie wyborczym w stosunku do wójta, burmistrza lub prezydenta 
miasta w danej gminie wywołało jednak w opinii publicznej poruszenie, 
mimo że uzasadniano to rozbiciem „lokalnych układów” czy dynamizacją 
życia społeczności lokalnych65.

Jest to specyficzne rozwiązanie prawne, które znacząco ogranicza moż-
liwość realizacji biernego prawa wyborczego przez jednostkę. Co więcej, 
rozwiązanie to nie ma związku z wydaniem orzeczenia przez organ wła-
dzy sądowniczej – następuje ex lege. Zagadnienie to ma swoją specyfikę 
w porównaniu do regulacji powyżej omówionych, zwłaszcza w kontekście 
potrzeby istnienia standardu gwarancji konstytucyjnych praw podmioto-
wych. Niemniej jednak w innych państwach członkowskich Unii Europej-
skiej podobne rozwiązania również funkcjonują66, zatem Polska na arenie 
międzynarodowej niczym w tej kwestii się nie wyróżnia.

Utrata biernego prawa wyborczego – w zdecydowanej większości przy-
padków – może nastąpić wyłącznie w wyniku orzeczenia sądowego. Wła-
dza sądownicza ma zatem znaczący wpływ na kształtowanie tej grupy 
obywateli, która otrzymuje szansę pełnienia funkcji władzy ustawodaw-
czej i wykonawczej. Wpisuje się to w zasadę podziału i  równoważenia 
się władz, wynikającą z art. 10 Konstytucji RP. Jednocześnie podkreślona 
zostaje funkcja pełniona przez sądy przy gwarantowaniu przestrzegania 
konstytucyjnych praw i wolności jednostek. Wniosek ten jest wzmocniony 
dodatkowo przez uznanie prawa wybieralności za konstytucyjne prawo 
podmiotowe. Konsekwencją tego jest zakaz zamykania drogi sądowej 
w jego zakresie67, co spaja niejako ochronę biernego prawa wyborczego 
z władzą sądowniczą.

Kształt regulacji dotyczących biernego prawa wyborczego wpływa na 
zaufanie obywateli do państwa, ma za zadanie zapewnić odpowiedni po-
ziom życia publicznego, ale też moralnie wartościować postępowanie jed-
nostek. W tym kontekście prawo wybieralności jawi się jako uprawnienie 
dla tych, którzy – zachowując pełną świadomość – postępują jak modelowy 

65  A. Rakowska-Trela [w:] A. Rakowska-Trela, K. Składowski, Kodeks wyborczy. Ko-
mentarz do zmian 2018, Warszawa 2018, komentarz do art. 11, pkt 2; M. Augustyniak 
[w:] M. Augustyniak, L. Bielecki, P. Ruczkowski, Wybory samorządowe. Komentarz, War-
szawa 2018, komentarz do art. 10 i 11, pkt 4.

66  B. Banaszak (red.) [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz, aktualizacja J. Michalska, 
Warszawa 2018, komentarz do art. 11, nb 12.

67  Wyrok TK z 18.07.2012 r., K 14/12, pkt III 4.4.1–4.4.2.
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„dobry obywatel”. Nie jest to w każdym razie przywilej dla nielicznych, 
wszak zgodnie z art. 4 Konstytucji RP władza zwierzchnia należy do naro-
du – czyli wszystkich obywateli. Władzę tę w modelu przedstawicielskim 
sprawować jednak mogą ci, którzy na to zasługują według obowiązują-
cych przepisów. Kryteria utraty biernego prawa wyborczego są w polskim 
prawie szczegółowo wskazane. Ich funkcją jest także ochrona porządku 
publicznego przed niewłaściwą ingerencją „od wewnątrz”, ze strony osób 
sprawujących władzę.
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Abstract

The Loss of Passive Voting Rights
The article is a synthetic analysis of the loss of passive voting rights existing in Polish 
law. The author discusses its content and character and draws attention to the admis-
sibility of its limitation. He reviews all possibilities of the loss of passive voting rights  
e.g. the incapacitation or deprivation of civil rights. The author presents the most 
important constitutional aspects of adequate regulations and highlights legal doubts 
connected with particular issues.

Keywords: electoral law, elections, passive voting rights, the loss of passive voting 
rights, deprivation of electoral rights, deprivation of the passive voting rights
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Ograniczenie praw wyborczych 
wieloletnich emigrantów

Niniejszy artykuł został poświęcony zagadnieniu ustanowienia cenzusu 
domicylu w odbywających się w Polsce wyborach na poziomie ogólno-
krajowym. Rozważania nad celowością ograniczenia praw wyborczych 
polskich obywateli przebywających na emigracji należy poprzedzić anali-
zą, czy takie obostrzenie mogłoby zostać wprowadzone zgodnie z obowią-
zującą Konstytucją, w szczególności, czy nie narusza ono treści czynnego 
prawa wyborczego oraz powiązanych z nim zasad ustrojowych, takich 
jak: suwerenność narodu (art. 4 Konstytucji RP), równość (art. 32 Kon-
stytucji RP) i powszechność prawa wyborczego (art. 96 ust. 2, art. 97 
ust. 2, art. 127 ust. 1, art. 169 ust. 2 Konstytucji RP)1. Pomocne przy tym 
jest odwołanie się do rozwiązań ustrojowych tych państw europejskich 
jako zbliżonych pod względem tradycji i kultury prawnej do polskiego 
systemu prawnego, które zdecydowały się na wprowadzenie ograniczeń 
w prawie wyborczym w stosunku do obywateli nieprzebywających stale 
na terenie kraju.

Standardem w większości współczesnych państw demokratycznych jest 
zagwarantowanie możliwie najszerszego uczestnictwa obywateli w spra-
wowaniu władzy w kraju – poprzez wybór przedstawicieli do organów 
przedstawicielskich lub bezpośrednio za pomocą instytucji referendum. 
W Polsce materię tę reguluje przede wszystkim art. 62 ust. 1 Konstytu-
cji RP zapewniający oba te uprawnienia w stosunku do wszystkich polskich 
obywateli, którzy najpóźniej w dniu wyborów ukończyli 18. rok życia. 
Jedyne ograniczenia wymienione w kolejnym ustępie tego artykułu doty-
czą przypadków ubezwłasnowolnienia, odebrania praw publicznych lub 
wyborczych stwierdzonych prawomocnym wyrokiem sądu.

1  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, komentarz do art. 62, s. 515.

1.
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W niektórych państwach, co dotyczy także państw członkowskich Unii 
Europejskiej, stosowane są jednak w tym względzie ograniczenia polegające 
na pozbawieniu obywateli czynnego prawa wyborczego, o ile nie zamiesz-
kują oni lub nie posiadają miejsca stałego pobytu na terytorium kraju. Jest 
to warunek (cenzus) domicylu. W polskim porządku prawnym cenzus ten 
obowiązuje w wyborach na poziomie lokalnym. Uzasadnieniem dla jego 
wprowadzenia nie jest przy tym konieczność realizacji suwerennych praw 
narodu, ale zawężenie korpusu wyborczego wyłącznie do wspólnoty sa-
morządowej, a więc ogółu mieszkańców określonej jednostki zasadnicze-
go podziału terytorialnego państwa2. Wiele kontrowersji budzi natomiast 
wprowadzenie warunku domicylu na poziomie wyborów ogólnokrajowych, 
kwestionowana jest też niekiedy zgodność takiego obostrzenia z obowiązu-
jącą ustawą zasadniczą3. Przytaczane są zarazem pewne argumenty, które 
przemawiają za zasadnością tego typu ograniczeń.

Pierwszym z argumentów wysuwanym przez zwolenników ograniczenia 
czynnego prawa wyborczego wobec wieloletnich emigrantów jest niedosta-
tecznie silne poczucie więzi między takimi obywatelami a krajem oraz słaba 
znajomość panujących w nim realiów. Zgodnie z art. 34 ust. 1 Konstytu-
cji RP podstawową zasadą nabycia polskiego obywatelstwa jest urodzenie 
z rodziców będącymi obywatelami polskimi, tj. zasada krwi (ius sanguinis). 
Ustawa z 2.04.2009 r. o obywatelstwie polskim4 dodatkowo precyzuje ten 
wymóg, stanowiąc, że do uzyskania statusu obywatela wystarczające jest 
posiadanie tylko jednego rodzica z polskim obywatelstwem5. Natomiast 
jedyną możliwością utraty polskiego obywatelstwa jest zrzeczenie się go 
(art. 34 ust. 2 Konstytucji RP). Należy zatem zauważyć, iż formalnie status 
obywatela Rzeczypospolitej, a zatem pełnię uprawnień politycznych, może 
mieć osoba o znikomej lub bardzo zdezaktualizowanej wiedzy na temat 
panującej w kraju sytuacji politycznej, gospodarczej czy społecznej6.

2  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, 
komentarz do art. 62, s. 529 i 534.

3  Zob. B. Naleziński [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komen-
tarz do art. 1–86, Warszawa 2016, komentarz do art. 62, s. 1438. Zob. też W. Sokolewicz, 
K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, komentarz do art. 62, 
s. 533, 537, gdzie zapewnienie możliwości głosowania obywateli, niezależnie od miejsca 
pobytu, uznano za konstytucyjny obowiązek państwa. Co istotne, autorzy dopuszczają 
przy tym wprowadzenie dalszych ograniczeń prawa wyborczego niż wymienione w art. 62 
Konstytucji RP, jeśli wynikałyby one z innych przepisów konstytucyjnych.

4  Dz.U. z 2020 r. poz. 347.
5  K. Kubuj [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 

Tom II. Komentarz do art. 1–86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, komentarz 
do art. 34, s. 873–874.

6  Szerzej zob. K. Skotnicki, Zasada powszechności w prawie wyborczym: zagadnienia 
teorii i praktyki, Łódź 2000, s. 121.

2.
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Kontrowersje wzbudza też zdolność realnego wpływu na sytuację poli-
tyczną kraju przez tę grupę obywateli, która w bardzo ograniczonym stopniu 
lub wcale nie ponosi konsekwencji swoich wyborów7. Ponadto organizacja 
wyborów poza granicami kraju stanowi dla państwa duży wysiłek natury 
administracyjnej, związany ze sprawną organizacją lokali wyborczych za 
granicą oraz zapewnieniem odpowiedniego standardu bezpieczeństwa, co 
generuje koszty, w opinii niektórych nieproporcjonalne w stosunku do zni-
komego odsetka Polaków uprawnionych do uczestnictwa w wyborach na 
obczyźnie8. Wreszcie można zauważyć, że choć polskie prawo nie przewi-
duje innej formy głosowania za granicą niż poprzez osobiste oddanie głosu 
w jednym ze specjalnie utworzonych lokali wyborczych9, wszelkie znane 
i wykorzystywane w innych państwach formy głosowania na odległość – 
przez pełnomocnika, korespondencyjnie lub elektronicznie – wiążą się ze 
zwiększonym ryzykiem potencjalnych błędów czy oszustw.

Artykuł 62 ust. 1 Konstytucji RP formułuje dwa absolutnie podstawowe 
uprawnienia polityczne polskich obywateli stanowiące urzeczywistnienie 
znacznie szerzej rozumianej kompetencji całego narodu – suwerena – do 
sprawowania władzy zwierzchniej w państwie (art. 4 ust. 1 Konstytucji RP). 
Mowa tu o ogólnym prawie wybierania przedstawicieli do organów wła-
dzy – posłów, senatorów, Prezydenta RP oraz przedstawicieli do organów 
samorządu terytorialnego, a także do osobistego uczestnictwa w referen-
dum, tak długo, jak uprawnienia te nie zostaną ograniczone określonymi 
w art. 62 ust. 2 Konstytucji RP przesłankami o charakterze negatywnym. 

Pojęciem narodu jako wspólnoty wszystkich obywateli Konstytucja RP 
posługuje się w art. 4 w sensie politycznym. Wynika to z literalnego brzmie-
nia Preambuły do Konstytucji: „my Naród polski, wszyscy obywatele Rzecz-
pospolitej”10. Ponadto nie ulega wątpliwości, że Komisja Konstytucyjna 
Zgromadzenia Narodowego w trakcie swoich prac rozumiała ogół oby-
wateli polskich jako dysponenta najwyższej władzy w państwie11. Choć 
niektórzy autorzy wyrażają wątpliwość, czy pojęcie narodu nie powinno 

7  E. Poptcheva, Disenfranchisement of EU citizens resident abroad. Situation in na-
tional and European elections in EU Member States, European Parliamentary Research 
Service (EPRS), czerwiec 2015, s. 16.

8  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, , 
komentarz do art. 62, s. 537.

9  Zob. art. 53a § 4 oraz art. 54 § 4 k.w., które wyłączają możliwość głosowania kore-
spondencyjnego i głosowania przez pełnomocnika w przypadku obwodów do głosowania 
utworzonych za granicą.

10  P. Tuleja (red.) [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 
2019, komentarz do art. 4, s. 34–35.

11  Zob. przebieg dyskusji w trakcie prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Naro-
dowego przedstawiony przez M. Florczak-Wątor [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,Warszawa 2016, komentarz do art. 4, s. 269.

3.
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zostać rozszerzone na wszystkich Polaków w ujęciu etnicznym12, teza ta 
nie znalazła poparcia w orzecznictwie TK. W wyroku o sygn. akt K 15/04 
TK wprost odwołał się do rozwiązań Preambuły jako wykładni art. 4 Kon-
stytucji13.

Trzeba jednocześnie podkreślić, że pojęcie narodu nie jest jednoznaczne 
z pojęciem wyborcy – wśród obywateli RP znajdują się takie osoby, które nie 
spełniają wszystkich przesłanek czynnego prawa wyborczego w myśl art. 62 
Konstytucji RP, oraz takie, które mimo faktu posiadania pełni praw wybor-
czych świadomie decydują się z nich nie korzystać. Można więc powiedzieć, 
że choć władza zwierzchnia przysługuje całemu narodowi w rozumieniu 
ogółu obywateli, tylko część z nich w rzeczywistości uczestniczy w procesie 
jej sprawowania14. Bezsprzecznym pozostaje jednak, że władza ta powinna 
być wykonywana w interesie wszystkich obywateli, także tych, którzy w jej 
bezpośrednim tudzież pośrednim sprawowaniu nie uczestniczą15.

Ustaliwszy już, komu przysługuje władza zwierzchnia w Polsce, uwagę 
należy poświęcić formom sprawowania przez obywateli władzy w państwie: 
pośrednio, poprzez przedstawicieli, lub bezpośrednio, uczestnicząc w refe-
rendum (art. 4 ust. 2 Konstytucji RP). W polskim porządku prawnym nie 
ulega wątpliwości, że instytucja referendum ma charakter wyjątkowy i uzu-
pełniający, regułę zaś w urzeczywistnianiu zasady suwerenności narodu sta-
nowi wybór jego przedstawicieli16 – posłów i senatorów, jak wynika z lite-
ralnego brzmienia Konstytucji RP (art. 104 ust. 1 i art. 108 Konstytucji RP). 
Konstytucja nie wymienia bezpośrednio innych przedstawicieli narodu, stąd 
pojawiają się wątpliwości, czy przymiot ten należy przyznać również innym 
organom – przede wszystkim pochodzącemu z wyborów powszechnych 
Prezydentowi RP. Choć prezentowane są stanowiska opowiadające się za 
zaliczeniem głowy państwa w skład przedstawicieli narodu polskiego17, 
należy zgodnie z opinią większości doktryny przyjąć pogląd przeciwny. 
Jak trafnie wskazuje K. Działocha, Prezydent RP w odróżnieniu od organów 

12  Zob. K. Działocha [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej 
Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016, komentarz do art. 4, s. 198–199.

13  Wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK 2004, nr 5A, poz. 47.
14  Zob. E. Popławska, Zasada rządów przedstawicielskich oraz formy demokracji 

bezpośredniej [w:] W. Sokolewicz (red.), Konstytucja RP. Zasady podstawowe, Warszawa 
1998, s. 126.

15  M. Florczak-Wątor [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja…, komentarz do 
art. 4, s. 272–273.

16  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK 2011, nr 6A, poz. 61; zob. też wyrok TK 
z 27.05.2003 r., K 11/03, OTK 2003, nr 5A, poz. 43.

17  Tak m.in. M. Pietrzak, Demokracja reprezentacyjna i bezpośrednia w Konstytucji 
RP [w:] M.T. Staszewski (red.), Referendum konstytucyjne w Polsce, Warszawa 1997, 
s. 26; K. Wojtyczek [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2014, 
s. 368. Zob. także wyrok TK z 26.05.1998 r., K 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48, w któ-
rym TK uznał Prezydenta RP na równi z posłami i senatorami za przedstawiciela narodu.



128	 Maria Kozłowska

niewątpliwie przedstawicielskich, tj. Sejmu i Senatu, jest urzędem jednooso-
bowym. Ponadto cechuje się zupełnie odmiennym charakterem kompetencji 
oraz odpowiedzialności przed wyborcami18. W dalszym ciągu jednak, jak 
wszystkie wybieralne organy, wykonuje on wolę zwierzchnią narodu19.

Wyborom do Sejmu, Senatu, na urząd Prezydenta RP i do organów sta-
nowiących samorządu terytorialnego towarzyszy konstytucyjna gwarancja 
powszechności wyborów, w której kontekście wprowadzenie warunku do-
micylu mogłoby budzić potencjalne obiekcje. Zasada powszechności wybo-
rów, zaliczana do kategorii podstawowych praw obywatelskich20, odnosi się 
tak do czynnego (art. 62 Konstytucji RP), jak do biernego (art. 99 ust. 1 i 2, 
art. 127 ust. 3 Konstytucji RP) prawa wyborczego oraz formułuje postulat 
objęcia zdolnością wybierania wszystkich dorosłych obywateli posiadają-
cych pełnię uprawnień cywilnych i politycznych21. Uwzględniając szeroki 
kontekst historyczny, należy też zwrócić uwagę, że zasada powszechności 
wyborów powstała w kontrze do obowiązujących w czasach minionych 
wyborów cenzusowych, a zatem zawiera w sobie także generalny nakaz 
niestosowania w tym procesie cenzusów22.

Zasada ta nie ma charakteru bezwzględnego – generalnie uznaje się za 
dopuszczalne stosowanie ograniczeń w prawie wyborczym ze względu na 
wiek, obywatelstwo, zdolność do pokierowania swoimi sprawami, karal-
ność, a także niekiedy – poddany analizie w niniejszym opracowaniu – do-
micyl. Warto zwrócić uwagę w szczególności na stanowisko sformułowane 
przez ETPC, który zasadniczo przyjmuje pogląd, iż każde odstąpienie od 
zasady powszechności osłabia legitymację demokratyczną wybranych w ten 
sposób organów. Nie odmawia jednak w tej kwestii państwom członkow-
skim pewnego luzu decyzyjnego. Co istotne, dopuszcza również stosowanie 
warunku domicylu w wyborach ogólnokrajowych23.

18  K. Działocha [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, komentarz do art. 4, 
s. 226, 229. Zob. też R. Mojak [w:] W. Skrzydło (red.), Polskie prawo konstytucyjne, 
Lublin 2006, s. 300.

19  P. Tuleja (red.) [w:] Konstytucja…, komentarz do art. 4, s. 38.
20  B. Stępień-Załucka, Powszechność czynnego prawa wyborczego w nauce i orzecz-

nictwie sądów oraz trybunałów, „Przegląd Prawa Publicznego” 2014, nr 12, s. 64–79.
21  P. Radziewicz [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-

tarz, Warszawa 2019, komentarz do art. 96, s. 310.
22  P. Czarny [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. 

Tom II. Komentarz do art. 87–243, Warszawa 2016, komentarz do art. 96, s. 251.
23  M.A. Nowicki, Wokół Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Kon-

wencji Praw Człowieka, Warszawa 2017, s. 893; zob. wyrok ETPC z 15.03.2012 r. 
w sprawie nr 42202/07, Sitaropoulos i inni v. Grecja, i wyrok ETPC z 7.05.2013 r. 
w sprawie nr 19840/09, Shindler v. Zjednoczone Królestwo. Sprawy te dotyczyły nie 
tyle możliwości wprowadzenia warunku domicylu w wyborach ogólnokrajowych, co 
pozytywnego obowiązku państw-stron skarżących zorganizowania obywatelom warun-
ków do głosowania poza granicami kraju. Jednakże, co istotne dla niniejszej pracy, w obu 
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Na gruncie prawa polskiego zasada powszechności w sferze czynnego pra-
wa wyborczego jest ograniczona przez wymienione już konstytucyjne prze-
słanki pozytywne (wiek, obywatelstwo) i negatywne (ubezwłasnowolnienie, 
odebranie praw publicznych lub wyborczych – art. 62 Konstytucji RP). 
Większość doktryny formułuje pogląd, że katalog ten ma charakter za-
mknięty, a zatem nie jest możliwe wprowadzenie przez ustawodawcę do-
datkowych obostrzeń w tej materii na poziomie ustawowym24. Stanowisko 
takie wyraźnie przyjął też TK, który w wyroku o sygn. akt K 9/05 uznał 
za niekonstytucyjne wprowadzenie w drodze ustawy wymogu formalnego 
wpisu do rejestru wyborców w gminie najpóźniej 12 miesięcy przed datą 
głosowania 25.

Uwzględniając praktykę legislacyjną, teza ta może jednak wywoływać 
wątpliwości. Przede wszystkim należy zwrócić uwagę, że Kodeks wyborczy 
przewiduje jednocześnie rozszerzenie i zawężenie zakresu podmiotowego 
osób uprawnionych do głosowania. Rozszerzenie dotyczy obywateli Unii 
Europejskiej stale zamieszkujących na terytorium RP, którzy zgodnie z wy-
mogami prawa pierwotnego UE26 mają zagwarantowaną możliwość uczest-
nictwa w wyborach lokalnych szczebla podstawowego oraz w wyborach do 
Parlamentu Europejskiego, odbywających się w Polsce (art. 10 § 1 pkt 2–4 
k.w.). Zawężenie dotyczy zaś istotnego dla niniejszych rozważań warunku 
domicylu, który prawodawca wprowadził w odniesieniu do wyborów na 
poziomie lokalnym (art. 10 § 1 pkt 3 i 4 k.w.), przyjmując tym samym jego 
zgodność z konstytucyjną zasadą powszechności.

Artykuł 62 Konstytucji RP nie uwzględnia wyborów deputowanych do 
Parlamentu Europejskiego i, jak trafnie wskazał TK, nie znajduje w tym 
przypadku zastosowania, ponieważ przedmiotowa sfera należy do materii 
prawa Unii Europejskiej, nie zaś polskiej Konstytucji27. Inaczej ma to miejsce 
w przypadku wyborów lokalnych. Choć w przywołanym wyroku o sygn. 
akt K 9/05 TK uznał wynikający jedynie z ustawy uprzedni wymóg wpisu 
do rejestru wyborców za sprzeczny z istotą czynnego prawa wyborczego, 
w tym samym orzeczeniu dopuścił stosowanie nieuwzględnionego w treści 

orzeczeniach Trybunał stwierdził wprost dopuszczalność stosowania ograniczeń w prawie 
wyborczym ze względu na miejsce zamieszkania, podał też szereg argumentów uzasad-
niających przedmiotowe rozwiązanie.

24  Tak P. Czarny [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja…, komentarz do art. 96, 
s. 252; W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, 
komentarz do art. 62, s. 533.

25  Wyrok TK z 20.02.2006 r., K 9/05, OTK 2006, nr 2A, poz. 17.
26  Zob. art. 20 ust. 2 lit. b, art. 22 TFUE; art. 39 ust. 1 i art. 40 Karty Praw Podstawo-

wych UE; zob. A. Biłgorajski (red.) [w:] Kodeks Wyborczy. Komentarz, Katowice 2017, s. 40.
27  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, 

s. 546–547. Zob. wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK 2004, nr 5A, poz. 47, oraz 
wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK 2011, nr 6A, poz. 61.

4.
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art. 62 Konstytucji RP warunku domicylu na poziomie lokalnym ze względu 
na treść art. 16 ust. 1 i art. 169 ust. 2 Konstytucji RP. Posiłkując się przyjętą 
przez Trybunał wykładnią, można zatem stwierdzić, że warunki czynnego 
prawa wyborczego wymienione w art. 62 Konstytucji RP nie tworzą kata-
logu całkowicie zamkniętego i wyprowadzenie warunku domicylu w kon-
tekście wyborów ogólnokrajowych z treści innego przepisu Konstytucji RP 
niż jej art. 62 również pozostaje teoretycznie możliwe28.

Ostatnią zasadą, do której należy się odnieść, jest wyrażona w art. 32 
Konstytucji RP zasada równości. Nakazuje ona, w myśl klasycznego sfor-
mułowania Arystotelesa, traktować osoby znajdujące się w tej samej sytu-
acji równo, a w odmiennej – inaczej29. Podobnie jak zasada powszechności 
wyborów, zasada równości nie obowiązuje w sposób bezwzględny i nie 
zawsze odmienne traktowanie przez ustawodawcę, nawet w stosunku do 
podmiotów podobnych znajdujących się prima facie w takich samych oko-
licznościach, prowadzi do jej naruszenia. Kluczowe jest bowiem ustalenie, 
czy to podobieństwo między podmiotami rzeczywiście zachodzi, a zatem, 
czy istnieje „cecha istotna”, pozostająca w związku z treścią i celem przyjętej 
regulacji, a przy tym mająca służyć jej realizacji30. Nawet jeżeli podobień-
stwo takie występuje, dopuszczalne jest wprowadzenie pewnej dyferencja-
cji. Uzasadnieniem jest w tym przypadku konieczność realizacji innej zasady 
(wartości) konstytucyjnej, pod warunkiem że zróżnicowanie podmiotów 
podobnych ma charakter proporcjonalny i następuje za pomocą skutecz-
nego środka31.

Spośród 27 państw członkowskich Unii Europejskiej aktualnie w 5 pań-
stwach – w Danii, Niemczech, Irlandii, na Malcie oraz na Cyprze – ustano-
wione zostały szczególne regulacje dotyczące miejsca zamieszkania (pobytu) 
obywateli jako warunek uczestnictwa w wyborach i referendach32. Ograni-
czenia takie przewiduje również prawodawstwo w Wielkiej Brytanii, dla-
tego z uwagi na niedawną przynależność Zjednoczonego Królestwa do UE 
zasadne pozostaje przedstawienie rozwiązań obowiązujących w tym pań-
stwie. Przede wszystkim należy zauważyć, że przynależność do UE implikuje 
przyjęcie w tych państwach określonych zasad ustrojowych i poszanowania 

28  Zob. W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytu-
cja…, s. 533.

29  L. Garlicki, M. Zubik (red.) [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 
t. 2, Warszawa 2016, komentarz do art. 32, s. 101.

30  Zob. wyroki TK: z  30.03.2004  r., K 32/03, OTK 2004, nr  3A, poz. 22 
i z 28.03.2007 r., K 40/04, OTK 2007, nr 3A, poz. 33.

31  P. Tuleja (red.) [w:] Konstytucja…, komentarz do art. 32, s. 121; zob. wyroki TK: 
z 5.12.2000 r., K 35/99, OTK 2000, nr 8, poz. 295 i z 22.02.2005 r., K 10/04, OTK 
2005, nr 2A, poz. 17.

32  E. Poptcheva, Disenfranchisement…, s. 4.
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wartości, na których opiera się Unia, a które zostały szczegółowo wymienio-
ne w art. 2 TFUE (zob. art. 49 TFUE). Oznacza to, że – analogicznie do Rze-
czypospolitej Polskiej – wymienione państwa członkowskie opierają swoje 
ustroje na zasadach państwa prawa, równości oraz demokracji, a w sferze 
prawa wyborczego – na zasadzie powszechności prawa wyborczego.

Drugim aktem relewantnym i wiążącym dla wszystkich omawianych 
państw jest Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i  Politycznych 
z 1966 r.33. Gwarantuje on prawo wszystkich obywateli do uczestnictwa 
w kierowaniu sprawami publicznymi państwa bezpośrednio lub poprzez 
przedstawicieli wyłonionych w drodze wyborów rzetelnych, wolnych, prze-
prowadzanych okresowo i opartych na głosowaniu powszechnym, równym 
oraz tajnym (art. 25 Paktu). Ponadto art. 26 Paktu statuuje powszechną 
równość wobec prawa i zakaz wszelkiej dyskryminacji. Dodać należy, że 
zasady takie, jak suwerenność narodu, równość i podstawowe zasady prawa 
wyborczego, były już wyrażane we wcześniejszych aktach prawa międzyna-
rodowego, przede wszystkim w art. 7 i 21 uchwalonej przez Zgromadzenie 
Ogólne Organizacji Narodów Zjednoczonych Powszechnej Deklaracji Praw 
Człowieka z 1948 r.34.

Oznacza to, że choć ustawy zasadnicze analizowanych państw różnią się 
między sobą niekiedy znacznie, każde z tych państw opiera swój ustrój na 
wyżej wymienionych zasadach, wspólnych również dla ustroju Rzeczypo-
spolitej Polskiej. W większości z nich można odnaleźć rozwiązania odwo-
łujące się do zasady suwerenności narodu35, powszechnej równości i zakazu 
traktowania dyskryminacyjnego36 oraz wymogu przeprowadzania wyborów 
do organów przedstawicielskich w drodze wyborów powszechnych37.

Przewidziane w Danii, Niemczech, Irlandii, na Malcie i na Cyprze 
ograniczenia w sferze prawa wyborczego dla wychodźców charakteryzuje 
wprawdzie znaczny stopień zróżnicowania, możliwe jest jednak wyszcze-
gólnienie kilku ogólnych kryteriów. Przede wszystkim omawiane obostrze-
nie może być ustanowione już na poziomie konstytucyjnym – jak ma to 

33  Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu 
w Nowym Jorku dnia 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

34  Powszechna Deklaracja Praw Człowieka, przyjęta przez Zgromadzenie Ogólne 
ONZ w dniu 10.12.1948 r.

35  Zob. art. 6 Konstytucji Irlandii oraz art. 20 ust. 2 Konstytucji Republiki Federalnej 
Niemiec; zob. teksty tych konstytucji w polskim tłumaczeniu: Konstytucje państw Unii 
Europejskiej, red. W. Staśkiewicz, Warszawa 2011, s. 395 i 526.

36  Zob. art. 15 i 45 Konstytucji Republiki Malty, art. 28 Konstytucji Republiki Cy-
pru, art. 3 Konstytucji RFN, art. 40 Konstytucji Irlandii (tamże, s. 147, 413–414, 474, 
484–485 i 521).

37  Zob. art. 31 Konstytucji Królestwa Danii, art. 52 Konstytucji Republiki Malty, 
art. 39 i 61 Konstytucji Republiki Cypru, art. 38 i 28 Konstytucji RFN, art. 16 Konstytucji 
Irlandii (tamże, s. 149, 155, 217–218, 400, 488–489 i 527–528).
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miejsce w Danii38 i na Malcie39, lub zostać pozostawione szczegółowej 
regulacji ustawowej. Drugą kwestią pozostaje charakter wprowadzanego 
ograniczenia i główne kryterium, ze względu na które prawodawca de-
cyduje się na pozbawienie czynnego prawa wyborczego obywateli prze-
bywających za granicą. Jak można wywieść z analizy przeprowadzonej 
przez Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego, stosunkowo rygorystycznym 
rozwiązaniem jest pozbawienie zdolności wybierania oraz uczestnictwa 
w referendach tej grupy obywateli, która w dniu wyborów nie przebywa 
stale na terytorium kraju – niekiedy towarzyszy temu wymóg uprzednie-
go kilkumiesięcznego domicylu (jak na Malcie i na Cyprze)40. Warunek 
domicylu nie ma jednak w żadnym z analizowanych państw charakteru 
bezwzględnego – ustawa (bądź ustawa zasadnicza)41 dopuszcza bowiem 
wiele wyjątków wobec określonych grup wyborców mimo faktu stałego 
zamieszkiwania poza granicami kraju – co do zasady, dotyczy to osób 
pełniących służbę publiczną za granicą (w urzędach, placówkach dyploma-
tycznych) oraz towarzyszącym im najbliższym, ale zdarza się, jak w Danii, 
że pełnię praw wyborczych zachowują także ci obywatele, którzy opuszcza-
ją ojczyznę w celach edukacyjnych lub zdrowotnych42. Utraty pełni praw 
politycznych nie muszą też obawiać się ci obywatele, którzy na stosunkowo 
krótko postanawiają opuścić ojczyznę i zamierzają wrócić na jej terytorium 
– np. w Irlandii koniecznym wymogiem czynnego uczestnictwa w wybo-
rach do parlamentu jest zarejestrowanie się w okręgu wyborczym miejsca 
swojego zwykłego pobytu, przy czym przyjmuje się, że obywatel nie traci 
swojego krajowego miejsca pobytu oraz może przystąpić do głosowania, 
jeśli w ciągu 18 miesięcy zamierza wrócić do kraju i złoży w związku z tym 
stosowne pisemne oświadczenie43.

Można również wymienić znacznie łagodniejszy model, przyjęty 
w Niemczech oraz w Zjednoczonym Królestwie, uzależniający zdolność 
obywateli do partycypacji w wyborach głównie od upływu wyznaczonego 
czasu, jaki minął od momentu stałego opuszczenia przez te osoby kraju. 
Przykładowo § 12 ust. 1 niemieckiej ustawy o wyborach federalnych44 
formułował wymóg, aby każdy Niemiec uprawniony do głosowania do 
Bundestagu posiadał miejsce zamieszkania lub stałego pobytu na tery-
torium Republiki Federalnej Niemiec przez co najmniej trzy miesiące 
przed datą wyborów. Rozwiązanie uzależniające możliwość głosowania 

38  Zob. art 29 ust. 1 Konstytucji Danii (tamże, s. 217).
39  Zob. art 57c Konstytucji Malty (tamże, s. 492).
40  Zob. E. Poptcheva, Disenfranchisement…, s. 7–8.
41  Zob. art.  57c Konstytucji Malty; zob. Konstytucje państw Unii Europejskiej, 

red. W. Staśkiewicz…, s. 492.
42  Zob. E. Poptcheva, Disenfranchisement…, s. 7–8.
43  Artykuł 8 ust. 1 i art. 11 ust. 3 Electoral Act 1992, Number 23 of 1992.
44  Bundeswahlgesetz vom 23. Juli 1993 (BGBl. I S. 1288, 1594); dalej: BWahlG.
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od faktu posiadania kilkumiesięcznego domicylu poprzedzającego ter-
min wyborów zostało jednak w 2012 r. uznane przez Federalny Trybunał 
Konstytucyjny45 za niekonstytucyjne (BVerfG 132, 39)46, w wyniku czego 
w 2013 r. § 12 BWahlG został zmodyfikowany. Obecnie uprawnionym do 
głosowania jest także każdy Niemiec, który po ukończeniu 14. roku życia 
w ciągu ostatnich 25 lat poprzedzających datę wyborów posiadał przez co 
najmniej 3 miesiące nieprzerwane miejsce zamieszkania (albo stałego po-
bytu) na terytorium RFN lub z innych powodów zachowuje bezpośrednią 
i osobistą świadomość co do dotykającej go sytuacji politycznej panują-
cej w kraju (§ 12 ust. 2 BWahlG). Sytuacja w Zjednoczonym Królestwie 
kształtuje się dość podobnie, ponieważ tam również głównym kryterium 
dopuszczalności przystąpienia zagranicznych obywateli do głosowania 
jest upływ czasu od momentu opuszczenia ojczyzny – w tym wypadku 
jest to 15 lat47.

Szczególnie interesujące jest uzasadnienie, jakie system niemiecki znaj-
duje dla wprowadzanych przez siebie ograniczeń. Wskazywano już, że 
podobnie jak w przypadku pozostałych analizowanych państw podstawę 
ustroju RFN stanowi wynikająca z art. 38 ust. 1 ustawy zasadniczej RFN48 
zasada powszechności wyborów. Jest ona rozumiana jako emanacja ogólnej 
zasady równości (art. 3 UZ RFN) i tak jak ona może podlegać ograniczeniu 
wyłącznie z uwagi na inną szczególną, wynikającą z Konstytucji przyczynę, 
przy zachowaniu kryterium proporcjonalności49. Przyczyna ta może wyni-
kać zarówno wprost z treści przepisu lub prawa wyrażonego w Konstytucji, 
jak i zostać zeń wywiedziona w wyniku systemowej wykładni50. Federalny 
Trybunał Konstytucyjny stanął przy tym na stanowisku, że nie ma zasadni-
czo wymogu, aby z treści ustawy zasadniczej wynikała całkowita koniecz-
ność lub nieuchronność wprowadzenia takiego obostrzenia51.

Na tym tle FTK uznał, że wprowadzenie w prawie niemieckim wa-
runku domicylu jest zgodne z niemiecką ustawą zasadniczą. Wybory, a za-
tem akt głosowania, należy rozumieć jako przejaw procesu komunikacji 
między organami władzy a narodem w procesie stanowienia woli tego 
ostatniego52. Aby ten proces mógł właściwie się odbyć, konieczne jest, 

45  Dalej: FTK lub BVerfG.
46  Zob. więcej S. Magiera [w:] M. Sachs, Grundgesetz: GG. Kommentar, München 

2018, s. 1241–1242; B. Pieroth [w:] Jarass/Pieroth, Grundgesetz für die Bundesrepublik 
Deutschland: GG. Kommentar, München 2018, s. 762; P. Müller [w:] v. Mangoldt/Klein/
Starck, Kommentar zum Grundgesetz: GG, t. II, Art. 20–82, München 2018, s. 1071.

47  Art. 1 ust. 3 i 4 Representation of the People Act 1985 (c. 50).
48  Dalej: UZ RFN.
49  B. Pieroth [w:] Jarass/Pieroth, Grundgesetz…, s. 757; S. Magiera [w:] M. Sachs, 

Grundgesetz…, s. 1241; P. Müller [w:] v. Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar…, s. 1070.
50  B. Pieroth [w:] Jarass/Pieroth, Grundgesetz…, s. 761.
51  Zob. BVerfG 71, 81; 120, 82; 121, 266; 131, 316.
52  Zob. BVerfG 132, 39.
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by partycypujący w nim obywatele mieli choć minimalną osobistą i bez-
pośrednią znajomość realiów panujących w kraju. Jeśli przesłanka ta nie 
występuje, możliwe staje się ograniczenie praw wyborczych w stosunku 
do tej grupy obywateli53.

Na marginesie warto dodać, że prócz analizowanych rozwiązań ustro-
jowych obserwuje się istnienie pewnych pośrednich ograniczeń, które choć 
formalnie nie pozbawiają zagranicznych obywateli pełni praw wyborczych, 
to poprzez uciążliwe wymagania formalne lub brak odpowiedniej infra-
struktury administracyjnej skutecznie przyczyniają się do niskiego odset-
ka partycypujących w głosowaniu wśród tej grupy wyborców54. Ponieważ 
ograniczenia te nie posiadają formalnie przymiotu warunku domicylu, po-
zostaną tutaj jedynie zasygnalizowane.

Z analizy treści czynnego prawa wyborczego na gruncie Konstytucji RP oraz 
obowiązujących w wybranych państwach europejskich rozwiązań ustrojo-
wych można wysnuć ostrożny wniosek, że ograniczenie tego prawa w sto-
sunku do obywateli przebywających stale za granicą mogłoby zasadniczo 
pozostać w zgodzie z podstawowymi prawami, wolnościami i zasadami 
zagwarantowanymi w Konstytucji. Zasady suwerenności narodu, równo-
ści oraz powszechności wyborów stanowią podstawę ustroju praktycznie 
wszystkich państw przynależących do UE, przy czym część z nich z powo-
dzeniem godzi ich obowiązywanie z istnieniem odpowiednio proporcjonal-
nych warunków domicylu na poziomie wyborów ogólnokrajowych.

Większych obiekcji nie powinno w związku z tym budzić wprowadze-
nie podobnego obostrzenia do polskiego porządku prawnego w drodze 
nowelizacji ustawy zasadniczej. Przyjęte rozwiązanie mogłoby – na wzór 
duński – ustanawiać nowy warunek czynnego prawa wyborczego obok 
wieku i obywatelstwa55 bądź modyfikować treść art. 62 Konstytucji RP 
całkowicie, pozostawiając szczegółową regulację prawa wyborczego usta-
wie (jak w RFN)56. Nie ulega natomiast wątpliwości, że wprowadzenie 
warunku domicylu w wyborach o charakterze ogólnokrajowym na podsta-
wie regulacji ustawowej byłoby bardzo ryzykownym zabiegiem ze strony 
prawodawcy. Należy pamiętać, że dotychczasowe stanowisko TK, prze-
ważającej części doktryny oraz samych władz publicznych opowiadało się 
za możliwie inkluzyjnym systemem prawa wyborczego. Co więcej, aktu-
alna linia orzecznicza TK wyraźnie wyklucza formułowanie dodatkowych 

53  Zob. P. Müller [w:] v. Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar…, s. 1071.
54  Przykładem jest rozwiązanie greckie nieprzewidujące tworzenia zagranicznych ob-

wodów do głosowania lub model przyjęty w Szwecji, uzależniający możliwość głosowania 
na odległość od zgłoszenia się do odpowiedniego rejestru wyborców co każde 10 lat.

55  Zob. art. 29 ust. 1 Konstytucji Królestwa Danii; zob. Konstytucje państw Unii 
Europejskiej, red. W. Staśkiewicz…, s. 217.

56  Zob. art. 38 ust. 3 Konstytucji RFN (tamże, s. 530).
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warunków czynnego prawa wyborczego w drodze aktów o charakterze 
ustawowym.

Nie prowadzi to jednak do wniosku, że taka regulacja byłaby absolutnie 
niemożliwa. Jak podnoszono wcześniej, TK dopuszcza w swoim orzecz-
nictwie nieuwzględniony w art. 62 Konstytucji RP warunek domicylu na 
poziomie lokalnym, wywodząc go z treści art. 16 ust. 1 i art. 169 ust. 2 
Konstytucji RP. Zakładając więc, że ustrojodawca nie ustanowił w sposób 
wyczerpujący przesłanek prawa wyborczego na gruncie art. 62 Konstytu-
cji RP, hipotetycznie możliwe byłoby wprowadzenie dalszych jego ograni-
czeń na podstawie innego przepisu polskiej ustawy zasadniczej. Powinno to 
jednocześnie nastąpić z poszanowaniem zasady proporcjonalności (art. 31 
ust. 1 Konstytucji RP) oraz zasady równości (art. 32 Konstytucji RP), sko-
ro – w odniesieniu do ostatniej z wymienionych zasad – w obszarze prawa 
wyborczego obywatele przebywający za granicą oraz obywatele zamieszkali 
na terenie kraju są podmiotami podobnymi.

Wydaje się, że zróżnicowanie obu grup obywateli mogłoby zostać uza-
sadnione koncepcją swoistej sprawiedliwości społecznej (art. 2 Konstytucji 
RP), nakazującej w pierwszej kolejności uwzględnić w procesie decyzyj-
nym głos tych obywateli, którzy stale zamieszkują na terytorium RP i któ-
rych bezpośrednio dotykają skutki działań podejmowanych przez wybrane 
w wyborach władze. Na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ustawodawca 
mógłby zaś powołać się na ochronę bardzo szeroko rozumianego porządku 
publicznego, zorientowanego przede wszystkim na zapewnienie prawidło-
wego funkcjonowania życia społecznego57. Zadaniem ustawodawcy byłoby 
w takim przypadku ustalenie, jakiego rodzaju ograniczenie w prawie wy-
borczym byłoby nie tylko adekwatne do założonego celu, ale i w stosunku 
do niego proporcjonalne i najmniej dolegliwe.

W mojej opinii niezależnie od tego, czy warunek domicylu zostałby 
wprost ustanowiony w Konstytucji, czy też prawodawca ewentualnie zdecy-
dowałby się na uregulowania tej materii w ustawie, wprowadzenie do pol-
skiego porządku prawnego ścisłego warunku domicylu, jak ma to miejsce 
np. w Irlandii, nie byłoby zasadne. Obecnie na świecie obserwuje się wręcz 
odwrotny trend, a państwa uwzględniające w wyborach ogólnokrajowych 
tego typu obostrzenia dążą do ich złagodzenia lub zniesienia.

Nie bez znaczenia pozostaje też fakt, że wprowadzenie warunku domi-
cylu w wyborach ogólnokrajowych może być potencjalnie postrzegane jako 
sprzeczne ze swobodami i wolnościami traktatowymi Unii Europejskiej. 
Choć do tej pory UE stała wyraźnie na stanowisku, że kwestia przeprowa-
dzania wyborów krajowych pozostaje w pełni w gestii państw członkow-
skich, należy zauważyć, że ograniczenie prawa wyborczego ze względu na 
miejsce pobytu może skutecznie zniechęcać obywateli do opuszczania kraju, 

57  Zob. wyrok TK z 21.06.2005 r., P 25/02, OTK 2005, nr 6A, poz. 65.
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a zatem godzić w zagwarantowaną w art. 45 TFUE swobodę przepływu 
osób. Jako że linia orzecznicza TSUE podlega stałej ewolucji, jest to fakt co 
najmniej wart zasygnalizowania.

Przede wszystkim należy jednak mieć na uwadze cel wprowadzanego 
ograniczenia, a więc pozbawienia prawa wybierania w wyborach ogólno-
krajowych tych obywateli Polski, których więź z państwem i świadomość 
panujących w nim realiów są na tyle niskie, że nie może być mowy o świado-
mej partycypacji w sprawowaniu woli zwierzchniej narodu. Trzeba przy tym 
pamiętać, że wielu Polaków na emigracji zachowuje silne więzi z ojczyzną 
oraz otwarcie manifestuje swoje zaangażowanie w życie polityczne kraju, 
a zatem pozbawienie tej grupy praw wyborczych wyłącznie ze względu na 
brak domicylu w Polsce nie byłoby w pełni celowe58. Dlatego rozwiązaniem, 
które w polskich realiach mogłoby odnieść oczekiwany skutek, może być 
moim zdaniem ograniczenie wzorowane na ustawodawstwie niemieckim, 
nie tylko przewidujące stosunkowo długi okres, w którym obywatel na 
obczyźnie zachowywałby pełnię praw wyborczych, ale i ustanawiające prze-
słanki o charakterze subiektywnym, umożliwiające aktywną partycypację 
w życiu politycznym kraju tej części Polonii, która zachowywałaby z krajem 
realny związek.

Wprowadzenie warunku domicylu w kontekście wyborów i referendum 
na poziomie ogólnokrajowym jest rozwiązaniem kontrowersyjnym, lecz 
potencjalnie możliwym z punktu widzenia podstawowych wartości wyra-
żonych w polskiej ustawie zasadniczej. Rolą prawodawcy jest rozważenie, 
czy wprowadzenie takiego ograniczenia byłoby celowe z punktu widzenia 
panującej obecnie sytuacji politycznej i społecznej oraz jaki kształt powinno 
ono przyjąć, aby było najbardziej proporcjonalne względem podlegających 
w takim przypadku ograniczeniu zasad suwerenności narodu, równości 
oraz powszechności wyborów. Konieczność rozważenia tych aspektów 
pozostaje szczególnie istotna, jeżeli miano by się zdecydować na wpro-
wadzenie omawianego ograniczenia w drodze ustawy. Warte rozważenia 
jest w szczególności wprowadzenie stosunkowo łagodnego obostrzenia, 
wzorowanego na ustroju niemieckim, uzależniającego zdolność wybierania 
polskich obywateli nie tylko od wieloletniego okresu przebywania poza 
krajem, ale też od utraty realnej zdolności świadomej partycypacji w spra-
wowaniu zwierzchniej władzy narodu.

58  B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa 2012, 
s. 571.
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Abstract

Limiting Electoral Rights of Longtime Polish Emigrants 
The article discusses the admissibility of limiting electoral rights of Polish citizens in 
exile by introducing the condition of domicile on the basis of the Polish Constitution 
in force. The voting rights were subjected to comparative analysis of legal systems of 
the chosen European Union countries, in which this condition is present. The study 
allows to formulate the thesis that the condition of domicile does not contradict the 
basic principles of the political system (sovereignty of the nation, legal equality) and 
electoral law (universality) expressed in the Polish Constitution.

Keywords: election law, condition of domicile, Electoral Code, comparative analysis, 
universal suffrage, principle of national sovereignty, principle of equality
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Ograniczenia prawa wyborczego 
do Parlamentu Europejskiego 
w regulacjach krajowych

Parlament Europejski jako organ stanowiący reprezentację obywateli państw 
członkowskich UE pełni inną instytucjonalną funkcję niż organy ustrojo-
we wymienione w ustawie zasadniczej. Zakres jego kompetencji obejmuje 
zasadniczo kształtowanie polityki europejskiej i stanie na straży poszano-
wania zasad demokracji na szczeblu europejskim. Członkowie Parlamentu 
Europejskiego są wybierani na pięcioletnią kadencję w powszechnych wy-
borach bezpośrednich w głosowaniu wolnym i tajnym (art. 14 ust. 3 TUE). 
Na poziomie ustawowym wybory te pierwotnie uregulowane były ustawą 
z 23.01.2004 r. – Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego1. Choć 
w założeniu była to regulacja kompleksowa, w niemałym zakresie odsyłała 
ona do odpowiedniego stosowania Ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu. 
Została ona uchylona wraz z wejściem w życie ustawy – Kodeks wyborczy, 
który zawiera regulacje odnoszące się do wszystkich przeprowadzanych 
w Polsce powszechnych wyborów. Jeden jego rozdział poświęcony jest wy-
łącznie wyborom do Parlamentu Europejskiego, choć także w nielicznych 
przepisach znajdujących się poza tym rozdziałem zawarta jest regulacja 
nakazująca odnosić ją do wyborów do Parlamentu Europejskiego.

Wymóg powszechności wyborów do Parlamentu Europejskiego zawarty jest 
także w art. 1 ust. 3 Aktu z 20.09.1976 r. dotyczącego wyboru przedsta-

1  Dz.U. z 2004 r. Nr 25, poz. 219.
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wicieli do Zgromadzenia2. Powszechność wyborów jest ogólnie rozumiana 
jako przyjęcie generalnego założenia, że prawa wyborcze powinny przy-
sługiwać wszystkim obywatelom, i, co do zasady, wykluczenie cenzusów3.

Przywołany akt zawiera także katalog funkcji niepołączalnych z man-
datem europosła oraz upoważnia władze krajowe do jego rozszerzenia 
(art. 7 ust. 1 i 3 Aktu). Nie zawiera jednak innych regulacji ograniczających 
bierne prawo wyborcze. Zawiera natomiast istotną klauzulę blankietową, 
według której – z zastrzeżeniem postanowień Aktu – procedura wyborcza 
w każdym państwie członkowskim podlega przepisom krajowym (art. 8 
Aktu). Istotna dla przedmiotu opracowania – choć niedotycząca go bezpo-
średnio – jest regulacja, według której, gdy prawo państwa członkowskiego 
zawiera wyraźny przepis dotyczący utraty mandatu członka Parlamentu 
Europejskiego, mandat ten wygasa zgodnie z tym przepisem (art. 13 ust. 3 
zdanie pierwsze Aktu).

Ordynacje wyborcze do Parlamentu Europejskiego były trzykrotnie przed-
miotem zainteresowania TK. W wyroku z 31.05.2004 r. uznano, że zasada 
suwerenności narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji RP) jest nieadekwatnym 
wzorcem kontroli przepisów dotyczących wyborów do Parlamentu Euro-
pejskiego. Trybunał wskazał, że Konstytucja odnosi się do sprawowania 
władzy w Rzeczypospolitej Polskiej i „konstytucyjnych zasad sprawowania 
władzy publicznej nie można przenosić wprost na funkcjonowanie [Unii 
Europejskiej]”. Parlament Europejski nie jest organem sprawującym władzę 
w Rzeczypospolitej Polskiej, lecz organem realizującym określone funkcje 
w strukturze Unii Europejskiej. Sposób legitymizowania organów Unii na-
leży zaś do materii prawa unijnego i prawa polskiego realizującego zasady 
Unii. Pewne rozstrzygnięcia Parlamentu Europejskiego, mogące nieść ze 
sobą skutki o charakterze władczym na terytorium poszczególnych państw 
członkowskich, nie mają swego źródła w przepisach konstytucyjnych do-
tyczących umocowania organów władzy publicznej, lecz w przepisach do-
tyczących prawomocności przeniesienia funkcji władczych z kompetencji 
państw na Unię Europejską4.

Z kolei w wyroku z 20.07.2011 r. Trybunał oceniał przepisy Kodeksu wy-
borczego. W zakresie odnoszącym się do wyborów do Parlamentu Europej-
skiego Trybunał stwierdził nieadekwatność jako wzorców kontroli kwestiono-
wanych przepisów art. 98 ust. 2 i 5 oraz art. 128 ust. 2, a także art. 62 ust. 1 
Konstytucji – zarówno samodzielnie, jak i w związku z art. 32 ust. 1 Konstytucji5.

2  Dz.Urz. UE L Nr 278, s. 5.
3  M. Jagielski, Prawo wyborcze [w:] R.M. Małajny (red.), Polskie prawo konstytu-

cyjne na tle porównawczym, Warszawa 2013, s. 257.
4  Wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK-A 2004, nr 5, poz. 47, s. 9.
5  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, s. 3.

3.
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Nieadekwatność tych przepisów wynika z faktu, że regulują one wybory 
organów ustrojowych RP, takich jak Prezydent, Sejm i Senat. Doprowadziło 
to do postawienia w orzecznictwie tezy, że Konstytucja nie reguluje mate-
rii czynnego i biernego prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego6. 
W ocenie autorów jest to pogląd zbyt daleko idący.

Trzeba wskazać bowiem, że Trybunał dokonał jednak w przywołanym 
wyroku także całościowej oceny niektórych przepisów Kodeksu, a także 
ustawy z 3.02.2011 r. o zmianie ustawy – Kodeks wyborczy7 oraz usta-
wy z 5.01.2011 r. – Przepisy wprowadzające ustawę – Kodeks wyborczy8. 
Co istotne, dwa z tych przepisów odnoszą się także do wyborów do Par-
lamentu Europejskiego. Są to art. 4 – określający termin głosowania oraz 
art. 110 § 4 – odnoszący się do plakatów, haseł wyborczych oraz urządzeń 
ogłoszeniowych ustawionych w celu prowadzenia agitacji wyborczej. Prze-
pisy te skonfrontowano z wywodzoną z art. 2 zasadą pewności prawa oraz 
z art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 Konstytucji, uznając je za 
adekwatne wzorce kontroli. Trybunał oceniał je w całości, nie zaś jedynie 
w zakresie dotyczącym niektórych kategorii wyborów9. Także w wyroku 
z 28.10.2009 r. Trybunał dokonał kontroli nowelizacji Kodeksu wyborczego 
z zasadami określoności prawa oraz odpowiedniej vacatio legis – wywie-
dzionymi z art. 2 Konstytucji RP, uznając je za adekwatne wzorce kontroli10.

Nie budzi wątpliwości, że przepisy konstytucyjne są nieadekwatne do 
stosowania przy wyborach do Parlamentu Europejskiego, gdy odnoszą się 
do innych kategorii wyborów. Są jednak przepisy rangi konstytucyjnej, któ-
re Trybunał słusznie uznał za nadające się na wzorce kontroli w zakresie 
dotyczącym Parlamentu Europejskiego. Były to zasady określoności prawa, 
odpowiedniej vacatio legis i pewności prawa – wywiedzione z art. 2 Kon-
stytucji RP, art. 54 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 32 Konstytucji RP.

Powinno to prowadzić do wniosku, że przepisy Konstytucji nadają się 
do stosowania przy wyborach do Parlamentu Europejskiego, o ile z treści 
danego przepisu nie wynika, że reguluje on problem dotyczący określonego 
typu wyborów. W szczególności zastosowanie mają: zasada państwa praw-
nego wraz z jej składnikami, takimi jak: określoność prawa, odpowiednia 
vacatio legis czy pewność prawa, a także zasada równości wobec prawa.

Jednym z filarów Unii Europejskiej jest prawo swobodnego przemieszczania 
się i przebywania na terytorium państw członkowskich (art. 21 TFUE). 
Konsekwencją i zarazem gwarancją tych swobód jest obywatelstwo Unii 

  6  Postanowienie Sądu Rejonowego w Nowym Sączu z 19.04.2019 r., I Ns 379/19, 
niepubl.

  7  Dz.U. Nr 26, poz. 134.
  8  Dz.U. Nr 21, poz. 113.
  9  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61, s. 3.
10  Wyrok TK z 28.10.2009 r., Kp 3/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 138, s. 1.
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Europejskiej. Obywatelem Unii jest każda osoba mająca obywatelstwo pań-
stwa członkowskiego (art. 20 ust. 1 zdanie drugie TFUE). Obywatelstwo 
Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego i go 
nie zastępuje. Istotą obywatelstwa Unii jest przyznanie obywatelom państw 
członkowskich Unii zarówno praw w stosunku do organów Unii, jak i praw 
w państwach Unii, na równi z obywatelami tych państw11.

Prawo wyborcze do Parlamentu Europejskiego jest ściśle związane 
z faktem posiadania obywatelstwa europejskiego12. Zgodnie z regulacjami 
traktatowymi każdy obywatel Unii mający miejsce zamieszkania w państwie 
członkowskim, którego nie jest obywatelem, ma prawo głosowania i kan-
dydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w państwie człon-
kowskim, w którym ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach 
jak obywatele tego państwa (art. 20 ust. 1 lit. b i art. 22 ust. 1 TFUE). 
O miejscu zamieszkania w celu określenia praw wyborczych decydują dwie 
przesłanki: przebywanie w znaczeniu fizycznym w określonej miejscowo-
ści pod oznaczonym adresem oraz zamiar stałego pobytu w tym miejscu. 
Na stałość pobytu w danej miejscowości wskazuje skupienie w niej życiowej 
aktywności związanej nie tylko z pracą, ale również z rodziną. Rozpatrując 
natomiast zamiar przebywania w oznaczonej miejscowości, należy mieć na 
uwadze nie tylko wewnętrzne przekonanie danej osoby czy jej zapewnienia, 
ale również to, że wystąpiły konkretne i sprawdzalne zachowania będące 
wyrazem deklarowanego zamiaru13.

Zgodnie z postanowieniami dyrektywy 93/109/WE Rady z 6.12.1993 r. 
ustanawiającej szczegółowe warunki wykonywania prawa głosowania 
i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli 
Unii mających miejsce zamieszkania w państwie członkowskim, którego 
nie są obywatelami14, jeśli obywatelom stawiane są warunki dotyczące 
okresu zamieszkania, to powinny być one takie same wobec obywateli Unii 
niemających obywatelstwa tego państwa, jakie są stawiane obywatelom 
tego państwa. Ponadto, jeżeli obywatele państwa członkowskiego miej-
sca zamieszkania mają prawo głosowania lub kandydowania w wyborach 
jedynie pod warunkiem pewnego minimalnego okresu zamieszkania na 
terytorium wyborczym tego państwa, to uznaje się, że wyborcy uprawnie-
ni do głosowania i wyborcy uprawnieni do kandydowania w wyborach 
spełniają ten warunek, o ile mieli miejsce zamieszkania przez równorzędny 
minimalny okres w innych państwach członkowskich (art. 5 dyrektywy 
93/109/WE).

11  M. Dąbrowski, Obywatelstwo polskie a obywatelstwo Unii Europejskiej, „Państwo 
i Prawo” 2005, nr 2, s. 66.

12  Postanowienie Sądu Rejonowego w Nowym Sączu z 19.04.2019 r., I Ns 379/19, 
niepubl.

13  Wyrok NSA z 11.10.2017 r., II OSK 2082/17, niepubl.
14  Dz.Urz. UE L z 1993 r. Nr 12, poz. 30.
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Regulacja Kodeksu wyborczego w zakresie wyborów do Parlamentu 
Europejskiego i przyznanych praw wyborczych opiera się przede wszyst-
kim na zasadzie pochodzenia15. Stanowi on bowiem, że czynne prawo wy-
borcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Polsce ma obywatel 
polski oraz obywatel Unii Europejskiej niebędący obywatelem polskim, 
stale zamieszkujący na terytorium Rzeczypospolitej (art. 10 § 1 pkt 2 k.w.). 
Natomiast prawo wybieralności (bierne prawo wyborcze) ma osoba mająca 
prawo wybierania w tych wyborach i od co najmniej 5 lat stale zamiesz-
kująca w Polsce lub na terytorium innego państwa członkowskiego Unii 
Europejskiej (art. 11 § 1 pkt 4 k.w.).

Wprowadzenie dla osób niemających obywatelstwa polskiego wymo-
gów zamieszkania przez okres co najmniej 5 lat w doktrynie oceniane jest 
jako niedyskryminujące. Uzasadnione jest koniecznością wykazania związku 
z krajem zamieszkania niebędącym krajem pochodzenia. Ma także gwaran-
tować przestrzeganie zasady równości praw wyborczych wyrażonej zaka-
zem głosowania więcej niż jeden raz w tych samych wyborach16.

Czynne prawo wyborcze przysługuje na terytorium Rzeczypospolitej 
Polskiej osobie, która najpóźniej w dniu głosowania kończy 18 lat (art. 10 
§ 1 pkt 2 k.w.). Natomiast bierne prawo wyborcze ma osoba, która najpóź-
niej w dniu głosowania kończy 21 lat (art. 11 § 1 pkt 4 k.w.). Kryterium 
wieku jest zatem takie samo jak w wyborach do Sejmu (art. 11 § 1 pkt 1 
k.w.). Wiek jest bowiem jednym z istotnych elementów decydujących o po-
ziomie jego rozwoju fizycznego i intelektualnego oraz w rezultacie o przy-
sługujących mu prawach i obowiązkach, zarówno w sferze prywatnej, jak 
i publicznoprawnej17.

Dopuszczalność całkowitego pozbawienia praw wyborczych i praw publicz-
nych przewiduje sama Konstytucja (art. 62 ust. 2 Konstytucji RP). Na po-
ziomie natomiast regulacji ustawowej pozbawiono praw wyborczych osoby 
pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sądu, a także 
pozbawione praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunału Sta-
nu (art. 10 § 2 pkt 1–2 k.w.).

Karze pozbawienia praw wyborczych podlegają wymienione w Konsty-
tucji enumeratywnie osoby za czyny popełnione w związku z zajmowanym 
stanowiskiem lub w zakresie swego urzędowania, niewypełniające znamion 
przestępstwa lub przestępstwa skarbowego, którymi naruszyli Konstytucję 
lub ustawę (art. 25 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 1 i art. 3 ustawy o Trybunale 

15  R. Rybski, Konstytucyjny status osób ubezwłasnowolnionych, Warszawa 2015.
16  A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz, 

Warszawa 2018.
17  A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki (red.), Kodeks…
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Stanu)18. Jeżeli natomiast czyn ten stanowiłby przestępstwo lub przestęp-
stwo skarbowe, Trybunał nie mógłby orzec pozbawienia praw wyborczych 
(art. 26 ustawy o Trybunale Stanu), a orzeczenie pozbawienia praw publicz-
nych możliwe byłoby jedynie, jeśli zaistniałyby przesłanki ogólne określone 
w Kodeksie karnym. W doktrynie wskazywano, że ograniczenie czasowe 
pozbawienia praw publicznych i wyborczych sprawia, że jest ono zgodne 
ze wzorcem konwencyjnym19.

Jednym zaś ze środków karnych w polskim systemie karnym jest po-
zbawienie praw publicznych, obejmujące m.in. utratę czynnego i biernego 
prawa wyborczego do organu władzy publicznej oraz do pełnienia funk-
cji w organach i  instytucjach państwowych oraz utratę zdolności do ich 
uzyskania w okresie trwania pozbawienia praw (art. 39 pkt 1 i art. 40 § 1 
k.k.). Sąd może je orzec na okres od roku do 10 lat w razie skazania na karę 
pozbawienia wolności na czas nie krótszy od lat 3 za przestępstwo popeł-
nione w wyniku motywacji zasługującej na szczególne potępienie (art. 40 
§ 2 i art. 43 § 1 k.k.). Chodzi zatem o te przypadki, w których motywy 
działania skazanego były jaskrawo naganne (przekroczyły próg zwykłego 
potępienia przestępstwa)20. Pozbawienie praw publicznych jest uzasadniane 
z jednej strony względami utylitarnymi, ochronnymi21, z drugiej zaś ma po-
wodować degradację społecznego statusu i prestiżu skazanego22. Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej dopuszcza, by przepisy krajowe wyklu-
czały osoby skazane za zbrodnie spośród osób, którym przysługuje prawo 
głosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego23. Skoro państwo 
członkowskie upoważnione jest do uregulowania utraty mandatu członka 
Parlamentu Europejskiego, np. z powodu skazania (art. 13 ust. 3 zdanie 
pierwsze Aktu z 20.09.1976 r.), to może pozbawić go także biernego prawa 
wyborczego.

Organizacja Bezpieczeństwa i Współpracy w Europie słusznie postulo-
wała modyfikację opisanej regulacji poprzez zobowiązanie sądu do wyka-
zania związku między popełnionym przestępstwem a kwestiami dotyczący-
mi wyborów i demokratycznych instytucji. Pogląd ten był także wyrażany 
w doktrynie24. Europejskiemu Trybunałowi Praw Człowieka przyszło zmie-
rzyć się z sytuacją w Zjednoczonym Królestwie, w którym wszyscy więź-
niowie nie mają praw wyborczych. Orzekł on, że automatyczne ich pozba-
wianie, niezależnie od charakteru i powagi ich przestępstw, narusza art. 3 

18  Ustawa z 26.03.1982 r. o Trybunale Stanu (Dz.U. z 2019 r. poz. 2122).
19  B. Rodak, Glosa do wyroku ETPC z 6 stycznia 2011 r., LEX nr 34932/04.
20  Z. Sienkiewicz [w:] O. Górniok (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2006.
21  R. Stefański (red.), Kodeks karny. Komentarz, Legalis 2019.
22  L. Lernell, Wykład prawa karnego. Część ogólna, Warszawa 1971, s. 75.
23  Wyrok TSUE z 6.10.2013 r., C-650/13, niepubl.
24  M. Rulka, Współczesne warunki posiadania prawa do głosowania a powszechność 

wyborów w Polsce, „Studia Prawnicze i Administracyjne” 2017, nr 19, s. 50.
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Protokołu nr 1 do Konwencji25. Bogusław Banaszak wskazał na odmienne 
podejście polskiego prawa niż pogląd ETPC26. Choć rzeczywiście postu-
lować należy uzależnienie pozbawienia praw wyborczych od charakteru 
przestępstwa, to istotną różnicą pomiędzy polskim a brytyjskim stanem 
prawnym jest fakt, że w Zjednoczonym Królestwie ograniczenie ma cha-
rakter automatyczny wobec wszystkich więźniów. W Polsce natomiast jest 
odpowiednio zindywidualizowaną karą lub środkiem karnym orzekanym 
przez sąd lub Trybunał Stanu, badający wszystkie okoliczności uzasadnia-
jące jego zastosowanie (art. 56 w zw. z art. 53 § 1 i 2 k.k.). Nie jest zatem 
możliwe bezpośrednie przełożenie wzorca określonego w przywołanym 
wyroku na polski system prawny.

Niezwykle ciekawym zagadnieniem jest ograniczenie praw wyborczych 
osób ubezwłasnowolnionych. Zgodnie bowiem z postanowieniami Kodeksu 
wyborczego nie ma prawa wybierania ani wybieralności osoba ubezwłas
nowolniona prawomocnym orzeczeniem sądu (art. 10 § 2 pkt 3 i art. 11 
§ 1 pkt 4 k.w.). Ponieważ nie doprecyzowano, że chodzi wyłącznie o ubez-
własnowolnienie całkowite, przez pojęcie to rozumie się także ubezwłasno-
wolnienie częściowe. O ile w odniesieniu do wyborów Prezydenta, posłów, 
senatorów i przedstawicieli do organów samorządu terytorialnego pozba-
wienie praw wyborczych osób ubezwłasnowolnionych jest powtórzeniem 
unormowania konstytucyjnego (art. 62 ust. 2 Konstytucji RP), o tyle poważ-
ne wątpliwości budzi na gruncie wyborów do Parlamentu Europejskiego.

Przesłankami ubezwłasnowolnienia są: choroba psychiczna, niedoro-
zwój umysłowy albo inne zaburzenia psychiczne, w szczególności pijań-
stwo lub narkomania – o ile osobie, której dotyczy, potrzebna jest pomoc 
do prowadzenia jej spraw (art. 16 § 1 k.c.). W doktrynie i orzecznictwie 
utrwalony jest słuszny pogląd, że ubezwłasnowolnienie ma być celowe, czyli 
ma służyć niesieniu pomocy osobie w załatwieniu jej spraw osobistych lub 
majątkowych, i może być ustanowione tylko w interesie chorego, ponieważ 
orzeczenie o ubezwłasnowolnieniu nie jest karą, tylko środkiem ochrony 
tej osoby27. W Polsce ubezwłasnowolnionych jest ok. 74 tys. osób, w tym 
ok. 60 tys. osób ubezwłasnowolnionych całkowicie28.

25  Wyrok ETPC z 23.11.2010 r., nr skarg: 60041/08 i 60054/08, Greens i MT 
przeciw Zjednoczonemu Królestwu, niepubl.; wyrok ETPC z 12.08.2014 r., 47784/09, 
Firth i inni p. Wielkiej Brytanii, niepubl., wyrok ETPC z 10.02.2015 r., 51987/08, 
McHugh i inni p. Wielkiej Brytanii, niepubl.

26  B. Banaszak (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz, Legalis 2018.
27  A. Fórmankiewicz, Refleksje nad możliwością podjęcia zatrudnienia przez osobę 

ubezwłasnowolnioną, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 2, s. 113.
28  A. Bodnar, Międzynarodowe standardy praw człowieka a prawo polskie [w:] Prawa 

osób z niepełnosprawnością intelektualną lub psychiczną w świetle instrumentów ochrony 
praw człowieka, red. D. Pudzianowska, LEX 2014.
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Uzasadniając to ograniczenie prawa wyborczego, w doktrynie wskazuje 
się, że akt wyborczy jest aktem woli, czynnością prawną, która wymaga rów-
nież pewnych kwalifikacji intelektualnych głosującego, dających rozeznanie 
w sprawach będących przedmiotem rozstrzygnięcia wyborczego. Musi więc 
zakładać świadome działanie uprawnionego29. Odebranie osobom ubezwłas
nowolnionym praw wyborczych wynika z założenia, że nie powinny mieć 
wpływu na rozstrzyganie spraw państwa30, bowiem ich udział w wyborach 
trudno uznać za świadomy i poprzedzony pełnym rozeznaniem31.

Pozbawienie praw wyborczych osób ubezwłasnowolnionych nie rozróż-
nia sfery praw cywilnych jednostki od sfery jej praw obywatelskich i publicz-
nych. Odmienny jest zaś zarówno charakter tych praw, jak i skutki ich reali-
zacji. Nie są one bowiem źródłem zobowiązań takiej osoby, nie uszczuplają 
jej majątku ani nie nakładają na nią żadnych zobowiązań32. W rezultacie jest 
możliwe pozbawienie tych praw ubezwłasnowolnionych, którzy są zdolni, 
a także uprawnieni do samodzielnego działania w pewnym zakresie33.

Mechanizm automatycznego, blankietowego pozbawiania praw wy-
borczych osób ubezwłasnowolnionych był przedmiotem wyroku ETPC 
z 20.05.2010 r. Wywodził on, że pozbawianie praw wyborczych takich osób 
„bez przeprowadzenia zindywidualizowanej sądowej oceny” stanowi naru-
szenie wysłowionej w art. 3 Protokołu nr 1 do Konwencji zasady wolnych 
wyborów34. Wprawdzie na kanwie tej sprawy skarżący był ubezwłasnowol-
niony częściowo, niemniej uwagi Trybunału słusznie traktowane są w dok-
trynie jako ogólne, odnoszące się do każdej postaci ubezwłasnowolnienia35.

W doktrynie wyrażano wątpliwości, czy polskie rozwiązania praw-
ne dotyczące skutków ubezwłasnowolnienia w sferze praw wyborczych 
są zgodne z omawianymi aktami prawa międzynarodowego36, ponieważ 
także automatycznie, blankietowo pozbawiają praw wyborczych wszyst-
kie osoby ubezwłasnowolnione, a nie jest przeprowadzana zindywiduali-

29  P. Czarny, Ubezwłasnowolnienie jako przesłanka utraty praw wyborczych (re-
fleksje konstytucyjne na tle teorii prawa cywilnego) [w:] Iudices electionis custodes. 
Sędziowie kustoszami wyborów. Księga pamiątkowa Państwowej Komisji Wyborczej, 
red. F. Rymarz, Warszawa 2007, s. 33–35.

30  R. Rybski, Konstytucyjny…, s. 88–93.
31  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rze-

czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, Warszawa 2016, komentarz do art. 62.
32  Postanowienie Sądu Rejonowego w Nowym Sączu z 19.04.2019 r., I Ns 379/19, 

niepubl.
33  M. Dąbrowski, Ubezwłasnowolnienie częściowe a prawo wyborcze w świetle stan-

dardów europejskich, „Przegląd Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 2–3, s. 276–277.
34  Wyrok ETPC z 20.05.2010 r., nr skargi: 38832/06, w sprawie Kiss p. Węgrom, 

niepubl.
35  M. Rulka, Glosa do wyroku ETPC z 20.05.2010 r. w sprawie 38832/06, „Państwo 

i Prawo” 2010, nr 12, s. 119.
36  A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki (red.), Kodeks…
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zowana, sądowa ocena konieczności ich pozbawienia. W orzecznictwie 
wskazywano także, że omawiane ograniczenie jest także niekompatybilne 
z innymi płaszczyznami życia publicznego, albowiem przepisy przyznają 
osobom ubezwłasnowolnionym, w tym także całkowicie, prawo zrzeszania 
się w partiach politycznych (art. 2 ust. 1 ustawy o partiach politycznych)37. 
Osoba taka może więc uczestniczyć w życiu partii, wspierać ją finanso-
wo, brać udział w kampaniach, lecz nie może oddać głosu na swojego 
kandydata w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Wątpliwości co do 
zgodności z Konstytucją i prawem unijnym takich rozwiązań wyrażano 
także w doktrynie38.

De lege ferenda postulowano zaś: podzielenie ubezwłasnowolnienia na 
dwa rodzaje i określenie, który z nich skutkuje utratą praw wyborczych, 
uzależnienie ich posiadania od stanu psychofizycznego lub powiązanie ich 
utraty z pobytem w zamkniętej placówce leczniczej, rozstrzyganie każdego 
indywidualnego pozbawienia praw wyborczych przez sąd albo ustalenie 
rodzajów chorób psychicznych powodujących utratę praw wyborczych39. 
Trzeba przy tym zauważyć, że w Austrii, na Cyprze, w Finlandii, we Fran-
cji, Włoszech, w Irlandii, Holandii, Hiszpanii, Szwecji i Wielkiej Brytanii 
w ogóle nie ma ograniczeń praw wyborczych dla osób niepełnosprawnych 
intelektualnie40.

Ograniczeniem, które dotyka jedynie biernego prawa wyborczego, jest 
pozbawienie wybieralności osób skazanych prawomocnym wyrokiem na 
karę pozbawienia wolności za przestępstwo umyślne ścigane z oskarżenia 
publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe (art. 11 § 2 pkt 1 k.w.).

Polskie prawo konstytucyjne wielokrotnie pochylało się nad zagadnie-
niem biernego prawa wyborczego osób skazanych. W odniesieniu do wy-
borów parlamentarnych wyrażano pogląd, że konstytucyjne sformułowa-
nie przesłanek biernego prawa wyborczego ma charakter wyczerpujący41. 
Świadczy o tym także podjęta przez parlamentarzystów inicjatywa zmiany 
obowiązującej ustawy zasadniczej w zakresie biernego prawa wyborczego 
osób skazanych za przestępstwo umyślne ścigane z oskarżenia publicznego. 
Na mocy ustawy z 7.05.2009 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej42 dodano do niej art. 99 ust. 3, zgodnie z którym wybraną do Sejmu 
lub Senatu nie może być osoba skazana prawomocnym wyrokiem na karę 
pozbawienia wolności za przestępstwo umyślne ścigane z oskarżenia pu-

37  Ustawa z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 580).
38  A. Bodnar, Niekonstytucyjne eurowybory, „Rzeczpospolita” z 7 III 2014 r.
39  M. Rulka, Współczesne…, s. 47 i 52.
40  A. Bodnar, Międzynarodowe…
41  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja…, 

komentarz do art. 62.
42  Dz.U. Nr 114, poz. 946.
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blicznego. Prawodawca uznaje bowiem, że osoby, które dopuściły się takich 
czynów, stają się niegodne piastowania funkcji w urzędach publicznych, a co 
za tym idzie, tracą prawo wybieralności43. Ustawodawca kładzie przy tym 
nacisk na rodzaj wymierzonej kary, nie zaś na sam czyn przestępczy, przez 
co uznanie za niegodnego powierzenia mandatu staje się w dużej mierze 
kwestią polityki karania, a nie społecznego odbioru i oceny44.

Inaczej rzecz się ma tak z wyborami samorządowymi, jak i z wyborami 
do Parlamentu Europejskiego. Co do nich bowiem przesłanki biernego pra-
wa wyborczego nie zostały uregulowane na poziomie ustawy zasadniczej. 
Trybunał Konstytucyjny dwukrotnie wypowiadał się co do biernego prawa 
wyborczego osób skazanych na gruncie ustawy z 16.07.1998 r. – Ordynacja 
wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw45, stwier-
dzając, że ich ograniczenie jest zgodne zarówno z art. 2 Konstytucji46, jak 
i z art. 60 Konstytucji RP47, zgodnie z którym obywatele polscy korzysta-
jący z pełni praw publicznych mają prawo dostępu do służby publicznej na 
jednakowych zasadach. Rozważania te trzeba przenieść na grunt wyborów 
do Parlamentu Europejskiego.

Kolejne ograniczenie wynika z art. 7 ust. 1 w zw. z art. 4 pkt 2 ustawy 
z 18.10.2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organów bezpie-
czeństwa państwa z lat 1944–1990 oraz treści tych dokumentów48. Kandy-
daci na posłów do Parlamentu Europejskiego urodzeni przed 1.08.1972 r. 
zobowiązani są do złożenia oświadczenia dotyczącego pracy lub służby 
w  organach bezpieczeństwa państwa lub współpracy z  tymi organami 
w okresie od 22.07.1944 r. do 31.07.1990 r.

Treść oświadczeń lustracyjnych podaje się do publicznej wiadomości 
w obwieszczeniu o zarejestrowanych listach kandydatów na posłów do 
Parlamentu Europejskiego (art. 221 § 1 w zw. z art. 338 k.w.). Wyborcy 
mają zatem możliwość poznania przeszłości osoby kandydującej w wy-
borach i poprzez akt głosowania decydują, czy okoliczność współpracy 
danego kandydata z organami bezpieczeństwa państwa będzie stanowiła 
przeszkodę w powierzeniu takiej osobie mandatu posła do Parlamentu 
Europejskiego49.

43  Wyrok NSA z 7.10.2015 r., II OSK 2276/15, niepubl.
44  L. Kubicki, Opinia w sprawie projektów nowelizacji Konstytucji RP dotyczących 

ograniczenia biernego prawa wyborczego i  immunitetu parlamentarnego (druki nr 432 
i 433), „Przegląd Sejmowy” 2009, nr 3, s. 197.

45  Dz.U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547.
46  Wyrok TK z 24.11.2008 r., K 66/07, OTK-A 2008, nr 9, poz. 158, s. 1.
47  Wyrok TK z 8.04.2002 r., SK 18/01, OTK-A 2002, nr 2, poz. 16, s. 1.
48  Dz.U. z 2016 r. poz. 1721 z późn. zm.; dalej: ustawa lustracyjna.
49  Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, pismo nr VIII/13118/2017 

z 6.07.2017 r. w sprawie lustracji urzędników.
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Osoby, które współpracowały z tymi organami, nie tracą prawa wybor-
czego50. Natomiast jeżeli sąd wyda prawomocne orzeczenie stwierdzające 
fakt złożenia przez osobę lustrowaną niezgodnego z prawem oświadcze-
nia lustracyjnego, postanawia utratę wybieralności w wyborach oraz zakaz 
pełnienia funkcji publicznej na okres od 3 do 10 lat (art. 21a ust. 2a i 2b 
ustawy lustracyjnej).

O ile w odniesieniu do wyborów parlamentarnych i wyborów Prezy-
denta Rzeczypospolitej przepis ten budzi w doktrynie wątpliwości konsty-
tucyjne51, o tyle nie budzi zastrzeżeń w odniesieniu do wyborów posłów 
do Parlamentu Europejskiego.

W świetle przeprowadzonej analizy istotnych wątpliwości nie budzą ogra-
niczenia praw wyborczych do Parlamentu Europejskiego ze względu na 
obywatelstwo, domicyl, wiek, karalność czy złożenie nieprawdziwego 
oświadczenia lustracyjnego. Pewne rozterki wywołuje natomiast pozba-
wienie praw wyborczych wynikające z faktu pozbawienia praw publicz-
nych oraz ubezwłasnowolnienia. Szczególnie silnie zaakcentowane zostało 
to w orzecznictwie ETPC, który wielokrotnie wskazywał na konieczność 
uwzględniania nie tylko powagi przestępstwa, ale i jego charakteru52. Źró-
dłem dyskusji akademickiej jest także kwestia pozbawienia praw wybor-
czych do Parlamentu Europejskiego osób ubezwłasnowolnionych. W dok-
trynie wielokrotnie postulowano bowiem, aby użyte w Konstytucji pojęcie 
„ubezwłasnowolnienie” traktować nie jako zastane w prawie cywilnym, ale 
autonomiczne53, co otwierałoby drogę do modyfikacji modelu ubezwłas
nowolnienia. Mogłaby ona obejmować rozstrzyganie sądowe w ramach 
postępowania o ubezwłasnowolnienie, czy należy ograniczyć także prawo 
wyborcze, a jeśli tak – czy jedynie bierne, czy także czynne.

50  Tamże.
51  M. Sobczyk, A. Sokala, Ograniczenie biernego prawa wyborczego w orzecznictwie 

Trybunału Konstytucyjnego [w:] Amicus hominis et defensor iustitiae. Księga Jubileuszo-
wa w 70. rocznicę urodzin Sędziego Ferdynanda Rymarza, red. D. Dudek, M. Gapski, 
W. Łączkowski, Lublin 2010, s. 328.

52  Wyrok ETPC z 23.11.2010 r., nr skarg: 60041/08 i 60054/08, Greens i MT prze-
ciw Zjednoczonemu Królestwu, niepubl.

53  A. Bodnar, Międzynarodowe…

9.
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Abstract

The Restrictions on the Electoral Law to the European Parliament 
in National Regulations
The purpose of the article is to examine how European and national law introduce 
restrictions on the electoral law to the European Parliament. Firstly, an analysis of 
European law regulations will be conducted, regarding these elections, with reference 
to internal systems of the state organs. Secondly, the scope of application of the Pol-
ish Constitution to the elections to the European Parliament. Finally, the restrictions 
concerning the electoral law will be analysed. 

Keywords; electoral right, European Parliament, incapacitation, penality
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Prawa wyborcze cudzoziemców w polskim 
porządku prawnym

Aktualność zagadnienia praw wyborczych cudzoziemców w Polsce ma swoje 
dwa zasadnicze źródła. Pierwszym są oczywiście wzmożone i przybierające 
na intensywności migracje: urastający do rangi komunału termin „globalnej 
wioski” znajduje swoje odzwierciedlenie nie tylko w dynamicznym przepły-
wie informacji, ale również baumanowskim „skurczeniu przestrzeni”1 skut-
kującym stopniową zmianą struktury etnicznej. Mimo że Polska nie stanowi 
pierwszorzędnego kierunku emigracji zarobkowej, to wzrost liczby obywa-
teli Ukrainy czy Białorusi jest dostrzegalny i został odnotowany w danych 
statystycznych. Zjawisko powiększania się liczby ludności nieposiadającej, 
co prawda, polskiego obywatelstwa, ale pozostającej pod rządami polskiego 
prawa i wpływem rodzimej koniunktury, zobowiązanej do przestrzegania 
przepisów i stanowiącej wkład do systemu gospodarczego, stanowi podsta-
wy do uzasadnionego namysłu nad zagadnieniem politycznej reprezentacji 
tych mieszkańców kraju, których sytuacja faktyczna również waży się w pro-
cesie wyborczej, politycznej oraz – co najistotniejsze – legislacyjnej gry2.

Drugim elementem nakłaniającym do analizy możliwych konstytucyjnie 
oraz pożytecznych praktycznie działań prawodawcy jest aktywność społecz-
ności międzynarodowej normującej (w przypadku aktów wiążących3) i po-

1  Z. Bauman, Globalizacja. I co z tego dla ludzi wynika, Warszawa 2000, s. 6 i n. 
2  Por. M. Rulka, Prawa wyborcze nieobywateli w wyborach lokalnych [w:] K. Mały-

sa-Sulińska, M. Stec (red.), Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, 
Warszawa 2010, s. 126–127; A. Bodnar, Rzeczywisty wymiar praw i wolności politycznych 
obywateli Unii Europejskiej [w:] G. Baranowska, A. Bodnar, A. Gliszczyńska-Grabias 
(red.), Ochrona praw obywatelek i obywateli Unii Europejskiej. 20 lat – osiągnięcia i wy-
zwania na przyszłość, Warszawa 2015, s. 133.

3  Np. Konwencja o  ochronie praw wszystkich pracowników migrujących oraz 
członków ich rodzin przyjęta przez Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych 
18.12.1990 r.; Konwencja o uczestnictwie cudzoziemców w życiu publicznym na szczeblu 
lokalnym z 5.02.1992 r.; Protokół dodatkowy do Europejskiej Karty Samorządu Lokalne-

1.
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stulującej (w przypadku aktów soft law4 i politycznych deklaracji) kształt 
udziału cudzoziemców w systemie wyborczym państw narodowych. I chociaż 
oczywiście elementarna dla prawa międzynarodowego zasada suwerennej 
równości państw ustanawia ich prawo do decydowania o związaniu się posta-
nowieniami umowy międzynarodowej, to nie sposób nie dostrzec tendencji 
preferujących w tym zakresie podejście inkluzywne. W warunkach Polski 
i innych państw członkowskich Unii Europejskiej niektóre z zagadnień obec-
nych w przedmiotowej dyskusji mają dodatkowy – „traktatowy” – wymiar.

Na temat dopuszczalnej i pożądanej aktywności wyborczej osób nie-
posiadających obywatelstwa polskiego pisano już wiele i zazwyczaj przeni-
kliwie. Uważna lektura wypowiedzi doktrynalnych pozwala wyróżnić dwa 
zasadnicze problemy. Pierwszym jest kwestia ewentualnego rozszerzenia 
niektórych praw wyborczych na cudzoziemców niebędących jednocześnie 
obywatelami żadnego z państw członkowskich UE. Drugi stanowi zagad-
nienie dopuszczalności członkostwa cudzoziemców w partiach politycz-
nych – zwłaszcza w kontekście praw wyborczych obywateli Unii Europej-
skiej w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz lokalnych.

Celem niniejszego opracowania nie jest oczywiście dokonanie wyczer-
pującego przeglądu zapatrywań autorów, a raczej wskazanie najtrafniejszych 
argumentów w dyskusji oraz podniesienie lub uszczegółowienie dodatko-
wych, moim zdaniem, niesłusznie pomijanych. Uważam również, że zauwa-
żalna w tekstach badawczych separacja tych dwóch wyżej wymienionych 
problemów ma ujemny wpływ na jakość i konkluzywność dyskusji. Usuwa 
ona bowiem sprzed oczu fakt, że zasadnicza część wątpliwości dotyczących 
politycznej partycypacji osób nieposiadających polskiego obywatelstwa do-
tyczy tak naprawdę sposobu rozumienia natury i  logiki konstytucyjnych 
praw podmiotowych.

Konstytucja RP wyznacza normatywne zręby czynnego i biernego prawa 
wyborczego w Polsce. Kwestię czynnego prawa wyborczego reguluje art. 62 
ust. 1 ustawy zasadniczej. Zgodnie z nim: „obywatel polski ma prawo udzia-

go dotyczący prawa do uczestnictwa w sprawach władzy lokalnej z 16.11.2009 r. Polska 
nie ratyfikowała żadnej z wyżej wymienionych umów międzynarodowych. 

4  Np. Rekomendacja 1500 (2001) – Udział imigrantów i cudzoziemców w życiu 
politycznym państw członkowskich Rady Europy; Kodeks Dobrych Praktyk Wyborczych 
przyjęty przez Komisję Wenecką na 51. i 52. sesji (Wenecja, 5–6 lipca i 18–19.10.2002 r.); 
Guidelines and Explanatory Report on Legislation of Political Parties: Some Specific Issues 
adopted by the Venice Commissionatits 58th Plenary Session (Wenecja, 12–13.03.2004 r.); 
Kodeks Dobrych Praktyk Referendalnych przyjęty przez Radę Demokratycznych Wy-
borów na 19. zebraniu (Wenecja, 16.12.2006 r.) i przez Komisję Wenecką na 70. sesji 
plenarnej (Wenecja, 16–17.03.2007 r.). Zob. również Komunikat Komisji do Rady, Par-
lamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu 
Regionów. Trzecie roczne sprawozdanie na temat migracji i integracji, COM (2007) 512.

2.
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łu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, po-
słów, senatorów i przedstawicieli do organów samorządu terytorialnego, 
jeżeli najpóźniej w dniu głosowania kończy 18 lat”. W nieco zróżnicowany 
sposób uregulowana jest natomiast materia dotycząca prawa wybieralno-
ści – w tym przypadku polski ustrojodawca przewidział cenzusy wiekowe: 
w wyborach do Sejmu – 21 lat5, do Senatu – 30 lat6, a w wyborach prezy-
denckich – 35 lat7. W tym miejscu warto pamiętać również o nowelizacji8 
ustawy zasadniczej z 2009 r., która w pewnym stopniu zmodyfikowała ka-
talog podmiotów posiadających bierne prawo wyborcze w wyborach parla-
mentarnych, a w konsekwencji9 – prezydenckich. Ustawa zasadnicza milczy 
natomiast w sprawie biernego prawa wyborczego w wyborach lokalnych. 
Te zagadnienia, zgodnie ze wskazaniem z art. 169 ust. 2 i 3 Konstytucji RP, 
reguluje w pełni Kodeks wyborczy10.

Gdy na przełomie wieków Polska rozpoczynała ostatni etap procedury 
akcesyjnej do Unii Europejskiej, rodzima doktryna prawa konstytucyjnego 
musiała zmierzyć się z szeregiem wątpliwości o charakterze ustrojowym. 
Jednym z węzłowych zagadnień stała się kwestia dopuszczalności rozciąg
nięcia czynnego (oraz w pewnym zakresie biernego) prawa wyborczego 
na obywateli Unii Europejskiej w wyborach lokalnych oraz przyznania im 
pełni praw w wyborach do Parlamentu Europejskiego11. Zobowiązanie 
wynikające z art. 19 ust. 1 TWE (dziś art. 22 ust. 1 TFUE) było kwe-
stionowane z punktu widzenia jego zgodności z art. 1 oraz art. 62 ust. 1 
Konstytucji RP12. Przedstawianych przez wnioskodawców zastrzeżeń nie 

5  Artykuł 99 ust. 1 Konstytucji RP.
6  Artykuł 99 ust. 2 Konstytucji RP.
7  Artykuł 127 ust. 3 Konstytucji RP.
8  Artykuł 99 ust. 3 Konstytucji RP: „[w]ybraną do Sejmu lub do Senatu nie może być 

osoba skazana prawomocnym wyrokiem na karę pozbawienia wolności za przestępstwo 
umyślne ścigane z oskarżenia publicznego”; dodany przez art. 1 ustawy z 7.05.2009 r. 
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2009 r. Nr 114, poz. 946).

9  Zgodnie z art. 127 ust. 3 Konstytucji RP warunkiem posiadania biernego prawa 
wyborczego w wyborach prezydenckich jest korzystanie z pełni praw wyborczych w wy-
borach do Sejmu.

10  Ze względu na częste przywoływanie przepisów kodeksu w miejscach, w których 
wraz z jednostką redakcyjną nie podaję nazwy aktu prawnego, chodzi właśnie o Kodeks 
wyborczy.

11  Warto nadmienić, że przedmiotem większości wątpliwości była sprawa wyborów 
lokalnych; nieregulowane konstytucyjnie wybory do Parlamentu Europejskiego nie bu-
dziły tak szeroko wyrażanych zastrzeżeń – por. M. Dąbrowski, Realizacja praw politycz-
nych przez cudzoziemców – obywateli Unii Europejskiej za pośrednictwem komitetów 
wyborczych w świetle zasady równości szans wyborczych [w:] G. Baranowska, A. Bodnar, 
A. Gliszczyńska-Grabias (red.), Ochrona praw…, s. 173–174.

12  Odpowiednio artykuły: „Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym wszystkich 
obywateli” oraz „[o]bywatel polski ma (…) prawo wybierania (…) przedstawicieli do 
organów samorządu terytorialnego, jeżeli najpóźniej w dniu głosowania ukończy 18 lat”.
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podzielił TK w (historycznym już) wyroku K 18/04 dotyczącym zgodności 
Traktatu akcesyjnego z Konstytucją RP13.

W ocenie Trybunału przyznanie cudzoziemcom (obywatelom państw 
członkowskich Unii Europejskiej) praw wyborczych w wyborach lokal-
nych nie pozbawia Rzeczypospolitej Polskiej przymiotu „dobra wspólne-
go wszystkich obywateli”, a w konsekwencji – nie godzi w niepodległość 
państwa. Odwołując się do art. 16 Konstytucji RP14, Trybunał stwierdził, 
że nie ma podstaw, aby przynależność do wspólnoty samorządowej uzależ-
niać od posiadania obywatelstwa polskiego. Tym, co rozstrzyga o istnieniu 
takiego związku, jest natomiast fakt zamieszkania na terytorium jednostki 
samorządu terytorialnego, precyzowany przez Trybunał stwierdzeniem 
o posiadaniu tam „centrum aktywności życiowej”. To praktyczne, a nie 
jedynie normatywne powiązanie przesądza o istnieniu więzi budujących 
wspólnotę samorządową. Skłaniając się zatem ku naturalistycznej kon-
cepcji samorządu, TK uznał, że wpływ na kształt działań danej jednostki 
lokalnej powinni mieć nie tylko obywatele polscy, ale, co do zasady, każ-
dy, kto staje się bezpośrednim adresatem działań jej władz wyłonionych 
w powszechnych wyborach.

Przedmiotem dużo bardziej istotnych (również od strony teoretycz-
no-prawnej) oraz – przynajmniej potencjalnie – brzemiennych w skutki 
rozważań stało się natomiast rozstrzygnięcie dotyczące zgodności Traktatu 
akcesyjnego z art. 62 ust. 1 Konstytucji RP. Przyznanie cudzoziemcom pra-
wa wyborczego w wyborach lokalnych stało, w ocenie wnioskodawców, 
w sprzeczności z literalną wykładnią przepisu konstytucyjnego, zgodnie 
z którym obywatel polski ma prawo wybierania przedstawicieli do orga-
nów samorządu terytorialnego. Argumentowana przez wnioskodawców 
sprzeczność miała polegać oczywiście na tym, że polska ustawa zasadni-
cza wyklucza z kręgu potencjalnych adresatów praw wyborczych osoby 
niemające polskiego obywatelstwa. Trybunał odrzucił takie rozumowanie, 
stwierdzając, że uznawanie praw zagwarantowanych konstytucyjnie oby-
watelom polskim za prawa „ekskluzywne” jest bezzasadne i nie znajduje 
podstaw w naturze konstytucyjnych praw podmiotowych. Przyznanie, 
na poziomie ustawy zasadniczej, jakiegoś prawa obywatelowi polskiemu 
nie musi oznaczać, że może ono przysługiwać wyłącznie [wyróżnienie 
R.S.] jemu. Konstytucja wyznacza bowiem pewien standard minimalny, 
któremu ustawodawca zwykły ma obowiązek uczynić zadość – z punktu 
widzenia konstytucyjności badać można jedynie, czy nie zostały naruszo-
ne wymogi minimalne – a więc, czy przepisy ustawowe i podstawowe 
nie zamykają polskiemu obywatelowi drogi do skutecznego skorzystania 

13  Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49. 
14  „Ogół mieszkańców jednostek zasadniczego podziału terytorialnego stanowi 

z mocy prawa wspólnotę samorządową”. 
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z jego konstytucyjnych wolności i praw. Nie ma zatem przeszkód, aby za 
pomocą ustaw zwykłych rozszerzać je również na inne osoby. I choć Try-
bunał, prawdopodobnie z przezorności, nadał swojej konkluzji charakter 
względny15, to za wątpliwy aksjologicznie uznać należy kierunek inter-
pretowania przepisów konstytucyjnych ustanawiających prawa i wolności 
w sposób zawężający16.

Takie postawienie sprawy jawi się jako szczególnie interesujące, gdy 
weźmie się pod uwagę raczej „konserwatywny” charakter orzecznictwa 
TK w  sprawach unijnych. Dość powiedzieć, że w  tym samym wyro-
ku skład orzekający odrzucił, utrwalony przecież w unijnej doktrynie 
i  judykaturze, pogląd o pierwszeństwie prawa unijnego wobec ustaw 
zasadniczych państw członkowskich. Również z tego względu Trybunał – 
kierowany mimo wszystko duchem czasu i dostrzegalnej w uzasadnieniu 
prawnym przychylności dla europejskiej integracji – zmuszony był do 
orzeczenia w tak nieoczywisty i nieintuicyjny, z punktu widzenia lite-
ralnej wykładni art. 62, sposób. Zaprezentowane powyżej rozumienie 
obywatelskich praw i wolności konstytucyjnych „zalegalizowało” obecną 
podówczas od ponad roku nowelizację samorządowej ordynacji wybor-
czej17 (obowiązującej aż do 2011 r. i uchwalenia Kodeksu wyborczego) 
oraz dało – jak się zdaje – potencjalne „zielone światło” do dalszych 
rozszerzeń prawa wyborczego.

Formalne możliwości wyborczej, a w konsekwencji politycznej partycy-
pacji osób niemających obywatelstwa polskiego są w naszym porządku 
prawnym znikome i w żadnej mierze nie wykraczają ponad to, co bez-
względnie i bez wątpliwości konieczne jest do realizacji traktatowych 
obowiązków18.

15  „W szczególności nie każde [wyróżnienie – R.S.] rozciągnięcie określonego prawa 
obywatelskiego na inne osoby prowadzi do naruszenia gwarancji konstytucyjnej udzie-
lonej temu prawu”.

16  Warto zauważyć, że taki sposób interpretowania praw i wolności konstytucyjnych 
w polskiej praktyce ustawodawczej jest starszy niż wyrok Trybunału i przedakcesyjna no-
welizacja Kodeksu wyborczego. Mowa tu oczywiście o art. 2 ust. 1 ustawy z 6.09.2001 r. 
o dostępie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1429 z późn. zm.) 
i przyznaniu prawa dostępu do informacji publicznej „każdemu”. Przyznanie temu prze-
pisowi waloru konstytucyjności możliwe jest tylko przy zastosowaniu przedstawionego 
wyżej rozumowania. Zgodnie bowiem z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP prawo dostępu do 
informacji publicznej ma „obywatel”.

17  Artykuł 6a ustawy z 16.07.1998 r. – Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powia-
tów i sejmików województw (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190).

18  Podobnie S. Łodziński, Prawo wyborcze dla cudzoziemców? Społeczne postrzega-
nie możliwości udziału obywateli państw trzecich w wyborach samorządowych w Polsce 
[w:] D. Pudzianowska (red.), Status cudzoziemca w Polsce wobec współczesnych wyzwań 
międzynarodowych, Warszawa 2016, s. 271.

3.
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Zgodnie z Kodeksem wyborczym obywatele państw członkowskich 
Unii Europejskiej niebędący jednocześnie obywatelami polskimi posiadają 
zarówno czynne (art. 10 § 1 pkt 2), jak i bierne (art. 11 § 1 pkt 4) prawo 
wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego. W odniesieniu do 
wyborów lokalnych przysługuje im prawo głosowania (art. 10 § 1 pkt 3 
lit. a) i kandydowania (art. 11 § 1 pkt 5 w zw. z art. 10 § 1 pkt 3 lit. a) 
w wyborach do rad gminy19, a także czynne prawo wyborcze w wyborach 
na wójta (art. 10 § 1 pkt 4). Cudzoziemcy – obywatele innego państwa 
członkowskiego Unii Europejskiej – są natomiast pozbawieni biernego pra-
wa wyborczego w wyborach na wójta, burmistrza i prezydenta miasta (a 
contrario art. 11 § 1 pkt 6). Ograniczenie zawarte w Kodeksie wyborczym 
uzupełnia wprowadzony w ramach przedakcesyjnych zmian ustawodaw-
czych ust. 2a art. 26 ustawy o samorządzie gminnym20, zgodnie z którym 
wójtem (burmistrzem, prezydentem miasta) nie może być osoba, która 
nie jest obywatelem polskim. Implementując unijne przepisy dotyczące 
prawa wyborczego, polski ustawodawca wykorzystał zatem wszystkie 
wyłączenia21, którymi dysponował zgodnie z postanowieniami traktatów 
i dyrektyw. Obywatele Unii Europejskiej mają również prawo udziału w re-
ferendach lokalnych. Zgodnie z art. 3 ustawy o referendum lokalnym22 
w referendum mają prawo brać udział osoby stale zamieszkujące na ob-
szarze danej jednostki samorządu terytorialnego, mające czynne prawo 
wyborcze do organu stanowiącego tej jednostki. Prawo to nie jest zatem 
wyrażone wprost, a jest konsekwencją stałego powiązania go z ustalonym 
przez ustawodawcę w Kodeksie wyborczym czynnym prawem wyborczym 
w wyborach lokalnych. Obywatele Unii Europejskiej mogą zatem uczestni-
czyć w referendach gminnych, a w miastach na prawach powiatu – w re-
ferendach powiatowych.

Taki kierunek działań legislacyjnych stanowi wyjątek z punktu wi-
dzenia praktyki prawodawczej innych państw członkowskich Unii Euro-
pejskiej – w większości narodowych systemów prawnych dopuszczalne 
bowiem jest, aby stanowiska zarządcze (wykonawcze) w jednostkach sa-
morządu terytorialnego pełniły osoby posiadające obywatelstwo innego 
państwa członkowskiego23. Podobne do polskiego rozwiązanie obowią-

19  Oraz rad miasta na prawach powiatu, zob. art. 5 pkt 4 k.w. 
20  Ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 506 

z późn. zm.).
21  Artykuł 3 w zw. z art. 2 ust. 1 lit. a i b dyrektywy Rady 94/80/WE z 19.12.1994 r. 

ustanawiającej szczegółowe warunki wykonywania prawa głosowania i kandydowania w wy-
borach lokalnych przez obywateli Unii mających miejsce zamieszkania w państwie człon-
kowskim, którego nie są obywatelami (Dz.U. UE L z 1994 r. Nr 368, s. 38 z późn. zm.).

22  Ustawa z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 741).
23  A. Bodnar, Rzeczywisty wymiar…, s. 132.
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zuje jedynie w dziewięciu innych państwach24. Temat ten jest przedmio-
tem zainteresowania Komisji Europejskiej wyrażanego w jej oficjalnych 
dokumentach25.

Jednym ze sposobów, które państwo demokratyczne przyjmuje w celu 
zabezpieczenia realizacji kardynalnych gwarancji demokratycznych – a więc 
przede wszystkim zasady powszechności i równości wyborów – jest prowa-
dzenie ewidencji osób posiadających prawa wyborcze26. Tym celom służy 
w Polsce instytucja rejestru i spisu wyborców. Akcesja do Unii Europejskiej 
oraz wymuszone przez nią zmiany prawa doprowadziły do unikalnego, nie-
znanego wcześniej w polskim systemie wyborczym, zróżnicowania podmio-
towego praw wyborczych. Czynnikiem różnicującym jest, jak wskazywałem 
wyżej, obywatelstwo potencjalnego wyborcy. Praktyczną odpowiedzią na 
to zjawisko stał się podział rejestru wyborczego na dwie części: część A 
i część B (art. 18 § 6 k.w.)27. Osoby, które w związku z posiadanym obywa-
telstwem polskim dysponują prawem uczestnictwa we wszystkich wyborach 
organizowanych w Polsce, wpisywane są do części A rejestru. Wpisowi 
do części B rejestru wyborców podlegają natomiast obywatele Unii Euro-
pejskiej niebędący obywatelami polskimi posiadającymi prawa wyborcze 
w wyborach do Parlamentu Europejskiego i wyborach gminnych. W tej 
części rejestru wymienia się – oprócz nazwiska i imienia (imion), imienia 
ojca i daty urodzenia – również obywatelstwo państwa członkowskiego 
Unii Europejskiej, numer paszportu lub innego dokumentu stwierdzającego 
tożsamość oraz miejsce zamieszkania wyborcy (art. 18 § 9 k.w.). Specyfika 
odmienności występujących pomiędzy poszczególnymi częściami rejestru 
wyborców prowadzi także do zróżnicowania procedury wpisu. Obywatele 
polscy, ewidencjonowani w części A rejestru wyborców, wpisywani są do 
niego z urzędu (jeśli są zameldowani na obszarze danej gminy na pobyt 
stały – art. 18 § 8 k.w.) lub na wniosek (jeśli zamieszkują na obszarze gminy, 
ale nie są zameldowani – art. 19 § 1, albo przebywają na obszarze gminy, 

24  Są to: Belgia, Bułgaria, Cypr, Francja, Grecja, Włochy, Litwa, Rumunia i Słowenia; 
https://europa.eu/youreurope/citizens/residence/elections-abroad/municipal-elections/
index_en.htm (dostęp: 5.04.2020 r.).

25  Sprawozdanie na temat obywatelstwa UE z 2017 r. Wzmocnienie praw obywateli 
w Unii demokratycznych zmian, s. 19.

26  A. Kisielewicz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz, 
Warszawa 2018, komentarz do art. 18.

27  Analogicznie art. 26 § 5 k.w.: „[w] zależności od zarządzonych wyborów spis 
wyborców składa się z części A lub części A i części B” oraz § 6: „[s]pis wyborców składa 
się z 1) części A – w wyborach do Sejmu i do Senatu, w wyborach Prezydenta Rzeczy-
pospolitej oraz w wyborach do rad powiatów i sejmików województw; 2) A i części B 
– w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, w wyborach do 
rad gmin oraz w wyborach wójta”.
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ale nigdzie nie zamieszkują – art. 19 § 2 k.w.28). Takiej alternatywy nie ma 
natomiast w przypadku wpisu do rejestru B. Ten dokonywany jest wyłącz-
nie na wniosek wyborcy spełniającego kryteria przewidziane w Kodeksie 
wyborczym29. Wyłącznie wnioskowy charakter rejestru budzi uzasadnione 
pytania o jego efektywność w zakresie realizacji powszechności prawa wy-
borczego. Możliwość skorzystania z prawa wyborczego (również czynnego) 
jest bowiem ściśle uzależniona od dodatkowej czynności formalnej – doko-
nanej przez zainteresowanego w uregulowanej przepisami prawa formie30 
oraz przy zachowaniu odpowiedniego terminu.

Dwuczęściowa konstrukcja części B rejestru umożliwia uzyskanie kla-
rownych i wiarygodnych informacji dotyczących skali korzystania przez 
osoby niemające polskiego obywatelstwa z przysługujących im praw wy-
borczych. Ta, mając na uwadze fakt rejestrowania przez PKW ponad trzy-
dziestu milionów obywateli, nie jest – mówiąc oględnie – imponująca. 
W grudniu 2018 r. były to 2074 osoby31, rok 2019 zamknął się liczbą 2475 
wyborców32.

Przytoczone wyżej okoliczności – a więc treść i  logika wyroku TK, 
relatywnie skromny zakres praw wyborczych przysługujących osobom nie-
posiadającym polskiego obywatelstwa oraz marginalny udział obywateli 
państw członkowskich Unii Europejskiej w danych statystycznych – stano-
wią dogodny punkt wyjścia dla rozważań o ewentualnym rozszerzeniu praw 
wyborczych osób niemających obywatelstwa polskiego.

W polskim porządku konstytucyjnym nie istnieją – co wskazano wyżej 
– przeszkody dla rozszerzenia praw wyborczych cudzoziemców w wybo-
rach lokalnych. Brak zmian w tym zakresie jest przejawem jedynie braku 
politycznej woli krajowego ustawodawcy. Przyjęta przez TK wykładnia 

28  Kodeks wyborczy przewiduje również możliwość wpisu do rejestru wyborców pod 
miejscem stałego zamieszkania, dla osób, które stale zamieszkują na obszarze gminy pod 
innym adresem aniżeli adres ich zameldowania na obszarze tej gminy. Warunkiem jest zło-
żenie w urzędzie gminy wniosku zawierającego dane, o których mowa w art. 19 § 1 k.w., 
wraz ze wskazaniem adresu ostatniego zameldowania na pobyt stały na obszarze gminy.

29  Zob. A. Frydrych, R. Zych, Zmiana rozumienia zasady powszechności wyborów 
w Polsce na przykładzie wyborów do Parlamentu Europejskiego [w:] A. Sokala i in. (red.), 
Wybory do Parlamentu Europejskiego. Prawne, polityczne i społeczne aspekty wyborów, 
Toruń 2010, s. 78. 

30  Artykuł 19 § 1 k.w.; zob. także załącznik nr 2 do rozporządzenia Ministra Spraw 
Wewnętrznych i Administracji z 27.07.2011 r. w sprawie rejestru wyborców oraz trybu 
przekazywania przez Rzeczpospolitą Polską innym państwom członkowskim Unii Euro-
pejskiej danych zawartych w tym rejestrze (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1316 z późn. 
zm.).

31  Państwowa Komisja Wyborcza: Rejestr wyborców według stanu na dzień 31.12.2018 r. 
(https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1550215915_rejestr_wyborcow_IV_2018.pdf ).

32  Państwowa Komisja Wyborcza: Rejestr wyborców według stanu na dzień 31.12.2019 r. 
(https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1580737835_rejestr_wyborcow_IV_2019.pdf).
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art. 62 ustawy zasadniczej uprawomocnia postulaty przyznania praw wy-
borczych w wyborach lokalnych również cudzoziemcom nieposiadającym 
obywatelstwa Unii Europejskiej. Bo choć oczywiście publicznoprawny 
status osób posiadających obywatelstwo jednego z państw członkowskich 
różni się w pewnym stopniu od statusu cudzoziemców „nieunijnych”33, to 
nie jest to zróżnicowanie relewantne w odniesieniu do dyskutowanej tu 
dychotomii „obywatel polski-cudzoziemiec” oraz jej ewentualnych konse-
kwencji dla prawa wyborczego. Za takim rozszerzeniem przemawiają nie 
tylko względy praktyczne, ale również przyjęta w polskiej ustawie zasadni-
czej koncepcja samorządu terytorialnego jako „ogółu mieszkańców” – do 
takiego rozumienia przekonuje także orzecznictwo konstytucyjne34. Nie 
ma zatem przeszkód, aby dokonać pełnego ujednolicenia praw wybor-
czych w wyborach lokalnych i rozszerzenia uprawnień na wszystkie osoby, 
które stale zamieszkują na terenie jednostek samorządowych. Odnosi się 
to również do wyborów powiatowych i wojewódzkich. Dopełnieniem ta-
kiego ukształtowania praw wyborczych byłoby, zgodnie z obowiązującym 
porządkiem prawnym, pełne prawo mieszkańców do udziału w głosowa-
niach referendalnych. Pomysł ten, jakkolwiek ambitny z punktu widzenia 
obecnych uregulowań polskiego prawa wyborczego, nie jest postulatem 
nowym ani przełomowym – koncepcja włączenia cudzoziemców do grona 
podmiotów dysponujących prawem wyborczym w wyborach lokalnych 
znalazła swoje miejsce w wiążących aktach prawa międzynarodowego (np. 
art. 6 ust. 1 Konwencji Rady Europy o uczestnictwie cudzoziemców w ży-
ciu publicznym na szczeblu lokalnym35) i wypowiedziach doktrynalnych36. 
Zachęca do tego również Unia Europejska, jednak ze względu na brak kom-
petencji podejmować może jedynie działania miękkie37. Wiążąca inicjatywa 

33  Warto wskazać chociażby wyłączenie z art. 2 pkt 2 ustawy z 12.12.2013 r. o cu-
dzoziemcach (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 35). 

34  Wyrok TK z 27.05.2002 r., K 20/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 34; wyrok TK 
z 18.12.2008 r., K 19/07, OTK-A 2008, nr 10, poz. 182.

35  „Każda strona zobowiązuje się (…) do przyznania każdemu cudzoziemcowi za-
mieszkałemu na jego terytorium, prawa do udziału w głosowaniu oraz prawo do kandy-
dowania w wyborach do władz lokalnych, jeśli spełnia on te same prawne wymagania, 
które stosują się do obywateli tego państwa, a ponadto, był legalnymi stałym mieszkańcem 
tego państwa przez 5 lat poprzedzających wybory”.

36  Zob. np. A. Bodnar, A Ploszka, Rozszerzenie czynnego i biernego prawa wyborczego 
w wyborach samorządowych na osoby nieposiadające obywatelstwa Unii Europejskiej, 
„Samorząd Terytorialny” 2013, nr 9, s. 66–74; zob. także Wystąpienie Zakładu Praw 
Człowieka [UW – R.S.] do Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie ratyfikacji Kon-
wencji Rady Europy o uczestnictwie cudzoziemców w życiu publicznych na szczeblu 
lokalnym z 5.02.1992 r. (CETS No. 144), http://pl.zpc.wpia.uw.edu.pl/archiwum/wysta-
pienia/dot-ratyfikacji-konwencji-re-o-uczestnictwie-cudzoziemcow-w-zyciu-publicznym/ 
(dostęp: 5.04.2020 r.).

37  M. Rulka, Prawa wyborcze…, s. 135–136; zob. także wyrok TSUE z 12.09.2006 r., 
C-145/04, Królestwo Hiszpanii p. Zjednoczonemu Królestwu Wielkiej Brytanii i Irlandii 
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– zarówno dotycząca zmian w Kodeksie wyborczym, jak i ewentualnej ra-
tyfikacji Konwencji – nie została jednak podjęta niezależnie od tego, kto 
sprawował władzę w Polsce.

W zupełnie inny sposób rysuje się natomiast sprawa dotycząca ewentu-
alnego rozszerzenia praw wyborczych w wyborach o charakterze ogólno-
polskim – a więc wyborach parlamentarnych i prezydenckich. Nie znajdują 
tu bowiem zastosowania argumenty dotyczące natury samorządu teryto-
rialnego, specyficznej formy ustalania jego „składu osobowego” oraz ustro-
jowej niezależności. Jak słusznie zauważa W. Sokolewicz, wybory lokalne 
są czymś zupełnie innym niż realizacja przez naród suwerennej władzy 
państwowej, tak samo jak jednostki samorządu terytorialnego uczestni-
czą w wykonywaniu władzy publicznej, pozostając poza – rozumianymi 
wąsko – strukturami państwa38. Dopiero w kontekście ogólnopolskich 
głosowań swoją siłę i zastosowanie znajduje argumentacja wyprowadzona 
z art. 1 Konstytucji RP. Podstawowy argument stanowić powinno jednak 
konstytucyjne rozumienie pojęcia „Naród”, które z instytucjami parlamentu 
i urzędu prezydenckiego zostało przez ustawodawcę powiązane w sposób 
trwały. Wnikliwa lektura Konstytucji RP przekonuje, że jest to rozumienie 
polityczne, powiązane z posiadanym obywatelstwem39. Swoista definicja 
legalna tego pojęcia została zawarta już w Preambule40. Niejednokrotne 
wykorzystanie tego pojęcia w dalszych częściach ustawy zasadniczej (i tak 
jak w Preambule, rozpoczynanie go od wielkiej litery) daje do zrozumienia, 
że zarezerwowanie pewnych przestrzeni działania jedynie dla obywateli nie 
wynika w tym przypadku z zawężającej interpretacji praw podmiotowych, 
a z rozumienia istoty konkretnych instytucji życia publicznego.

Zgodnie z art. 104 ust. 1 Konstytucji RP posłowie są przedstawiciela-
mi narodu. I choć przepis ten interpretowany jest przede wszystkim jako 
uzasadnienie dla mandatu wolnego, to nie ma wątpliwości, że niesie ze 
sobą również szerszą treść normatywną. Definiowany w sposób polityczny 
i sprawujący władzę zwierzchnią w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 4 Kon-
stytucji RP) Naród wybiera swoich przedstawicieli i powierza im zadanie 
prowadzenia polityki państwa. Podobna, choć wyrażona w jeszcze bardziej 

Północnej (ECLI:EU:C:2006:543), w którym Trybunał potwierdził, że przepisy prawa 
unijnego nie zabraniają państwu członkowskiemu rozszerzenia prawa głosu i prawa kan-
dydowania, które przysługuje jego obywatelom i obywatelom UE żyjącym na jego tery-
torium, na inne określone kategorie osób mających ścisłe powiązania z tym państwem.

38  W. Sokolewicz [w:] W sprawie zgodności z Konstytucją przepisu ustawy umożli-
wiającego cudzoziemcom – obywatelom Unii Europejskiej wzięcie udziału w wyborach 
samorządowych w Polsce, „Przegląd Sejmowy” 2004, nr 2(61), s. 181.

39  M. Florczak-Wątor[w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczpospolitej RP. 
Tom I. Komentarz do art. 1–86, Warszawa 2016, Legalis, komentarz do art. 4; zob. także 
wyrok TK z 31.05.2004 r., K 15/04, OTK-A 2004, nr 5, poz. 47.

40  „[M]y, Naród Polski – wszyscy obywatele Rzeczypospolitej (…)”.
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bezpośredni sposób, logika konstytucyjna znalazła zastosowanie w odnie-
sieniu do urzędu Prezydenta RP. Zgodnie z art. 127 ust. 1 ustawy zasad-
niczej jest on „wybierany przez Naród”. Ścisłe powiązanie obywatelstwa 
z mandatem poselskim i urzędem Prezydenta RP w zasadzie przekreśla 
możliwość dokonania tak dalekiego rozszerzenia praw wyborczych – nawet 
na cudzoziemców stale zamieszkujących na terytorium Polski. W odniesie-
niu do wyborów prezydenckich i parlamentarnych Konstytucja RP nie tyle 
bowiem zastrzega prawa wyborcze dla obywateli, co z instytucji obywatel-
stwa czyni element konstytucyjnej tożsamości suwerennej władzy przedsta-
wicielskiej, którą zgodnie z art. 4 ustawy zasadniczej sprawują obywatele.

Fakt posiadania przez cudzoziemców praw wyborczych, zwłaszcza w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego, sprawia, że w sposób naturalny mogą 
oni stać się uczestnikami kampanii wyborczej. Żadna inna okoliczność życia 
publicznego nie uwydatnia znaczenia zorganizowania struktur politycznych 
w celu skuteczności wyborczych zmagań w taki sposób, jak ten okres zinten-
syfikowanej i dynamicznej rywalizacji. Wydaje się bowiem, że nawet najlep-
szy program nie przezwycięży przewagi wynikającej z nabytych uprzednio 
kapitału rozpoznawalności i zaufania oraz środków finansowych. Drugim 
zagadnieniem wyłaniającym się w omawianym kontekście jest zatem sprawa 
przynależności osób niemających obywatelstwa polskiego do partii poli-
tycznych. Zgodnie z art. 11 ust. 1 Konstytucji RP „Rzeczpospolita Polska 
zapewnia wolność tworzenia i działania partii politycznych. Partie poli-
tyczne zrzeszają na zasadach dobrowolności i równości obywateli polskich 
w celu wpływania metodami demokratycznymi na kształtowanie polityki 
państwa”. Dominująca w doktrynie interpretacja tego przepisu zakłada, że 
ustawa zasadnicza rezerwuje prawo uczestnictwa w partiach politycznych 
dla obywateli polskich. W identyczny sposób sprawę rozstrzyga w swoim 
orzecznictwie TK41. W ślad za regulacją konstytucyjną podąża także ustawa 
o partiach politycznych42, która w art. 2 ust. 2 przewiduje, że „członkami 
partii politycznych mogą być obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, którzy 
ukończyli 18 lat”. Taki tok rozumowania przyjąć należy z akceptacją – 
partie polityczne, stanowiące formę konkretyzacji konstytucyjnej wolności 
zrzeszania się, zostały w art. 11 Konstytucji RP zdefiniowane jako ciała 
„zrzeszające obywateli polskich” – wydaje się, że próżno doszukiwać się 
w tym miejscu możliwości zastosowania reguły interpretacyjnej z wyroku 
K 18/0443. Mamy tu bowiem do czynienia z rodzajem definicji legalnej, 

41  Zob. wyrok TK z 8.03.2000 r., Pp 1/99, OTK 2000, nr 2, poz. 58.
42  Ustawa z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 580).
43  Odmiennie: Opinia z 14.09.2012 r. dot. interpretacji art. 11 Konstytucji Rzeczy-

pospolitej Polskiej i możliwości ewentualnej nowelizacji ustawy z 27.06.1997 r. o partiach 
politycznych, s. 13.
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próbą nakreślenia konstytucyjnej tożsamości partii politycznych. Nic nie 
wskazuje również na to, aby przyznane członkostwu w partiach politycz-
nych atrybuty „dobrowolności” i „równości” w jakikolwiek sposób rozsze-
rzały ich zakres podmiotowy poza obywateli polskich.

Niezasadna i nieco życzeniowa jest ukuta przez M. Dąbrowskiego44 
teoria dotycząca „trzech sfer” publicznego działania. Zdaniem tego auto-
ra wykorzystywane w stosunku do art. 11 Konstytucji RP wnioskowanie 
z przeciwieństwa przeprowadzane jest w wadliwy sposób – w jego ocenie, 
o ile z pierwszej części zdania („partie polityczne zrzeszają się na zasadach 
dobrowolności i równości obywateli polskich”) możliwe jest wyprowadze-
nie zakazu przystępowania i zakładania partii politycznych przez cudzo-
ziemców, o tyle zastosowanie wnioskowania a contrario w stosunku do 
całego zdania drugiego prowadzi do zrekonstruowania całkowicie innej 
normy prawnej. Poprawnie przeprowadzona egzegeza miałaby zatem pro-
wadzić do stwierdzenia, że „nieobywatele (cudzoziemcy) nie mogą zrzeszać 
się w partiach politycznych w celu wpływania metodami demokratycznymi 
na kształtowanie polityki państwa”. Nie sposób natomiast z tego zdania 
wyprowadzić zakazu, iż „cudzoziemcy nie mogą zrzeszać się w partiach 
politycznych w Polsce w celu wpływania metodami demokratycznymi na 
kształtowanie polityk samorządów i Unii Europejskiej”45. Pomysł takie-
go wytłumaczenia ewentualnych zmian w ustawie o partiach politycznych 
nie tylko nie znajduje podstaw konstytucyjnych (zwłaszcza wobec braku 
jakiejkolwiek wzmianki o Unii Europejskiej), ale rodzi także poważne py-
tania praktyczne. Po pierwsze, partie polityczne posiadają, wręcz wpisany 
w ich tożsamość, przymiot ogólności i „centralności” podejmowanych pro-
blemów. Trudno wyobrazić sobie partię polityczną założoną tylko w celu 
uczestniczenia w  wyborach do Parlamentu Europejskiego, nie mówiąc 
o wyborach lokalnych. Przekreślałoby to w zasadzie podstawową zaletę tej 
szczególnej dla polskiego prawa publicznego instytucji, jaką jest przewlek
łość działania i względna stabilność struktur. Po drugie, takie założenie 
musiałoby przewidywać mechanizm kontrolowania, czy istniejące partie 
polityczne wywiązują się z tego ograniczenia i czy partycypujący w nich 
cudzoziemcy nie przekraczają konstytucyjnej granicy, podejmując działania 
wpływające na politykę państwa.

Niezależnie od powyższego brak możliwości przystąpienia przez oby-
wateli Unii Europejskiej do partii politycznej budzi zastrzeżenia zarówno 
z punktu widzenia prawa unijnego, jak i polskiego porządku prawnego. 
Partie polityczne stanowią bowiem nie tylko formę konkretyzacji pra-
wa do zrzeszania się, ale są również uważane za podstawową instytucję 

44  Zob. np. M. Dąbrowski, Konstytucyjny aspekt zrzeszania się cudzoziemców w par-
tiach politycznych w Polsce, „Przegląd Sejmowy” 2011, nr 2, s. 115.

45  Tamże.
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życia politycznego w Polsce46. Ich szczególna i uprzywilejowana pozycja 
(np. w stosunku do komitetów wyborczych) ma charakter nie tylko teo-
retyczny (ideologiczny), ale i praktyczny (prawny) – dotyczący zdolności 
prawnej, finansowania, dostępu i dostępu do mediów47.

Zgodnie z art. 22 TFUE każdy obywatel Unii mający miejsce zamiesz-
kania w państwie członkowskim, którego nie jest obywatelem, ma prawo 
głosowania i kandydowania w wyborach lokalnych (ust. 1) oraz wyborach 
do Parlamentu Europejskiego (ust. 2) na takich samych zasadach [wy-
różnienie – R.S.] jak obywatele tego państwa. Wykonywanie prawa do 
kandydowania w wyborach jest ściśle powiązane z członkostwem w par-
tiach politycznych. Jak trafnie zauważa Komisja Europejska, w większości 
przypadków kandydaci umieszczani są na listach przedstawianych przez 
partie polityczne i składających się z członków tych partii. Takie przepisy 
oznaczają, że warunki wykonywania tego prawa nie są takie same jak dla 
obywateli danego państwa i obywateli państwa członkowskiego. Ponadto 
w przypadku, gdy obywatele UE z innych państw członkowskich nie mają 
prawa do założenia partii politycznej, lecz mogą zostać członkami partii już 
istniejącej, pozbawieni są oni możliwości przedstawienia innych progra-
mów politycznych niż programy istniejących partii48. Taki stan rzeczy jest 
trudny do pogodzenia zarówno ze szczegółowymi postanowieniami trak-
tatów, jak i z ogólną zasadą lojalnej współpracy Unii Europejskiej i państw 
członkowskich49.

Sytuacji nie zmienia również, obecna we wspólnotowym porządku 
prawnym od niemal dwóch dekad, instytucja europejskiej partii politycz-
nej. Artykuł 2 i jego punkty 1, 2 i 3 unijnego rozporządzenia regulującego 
status tych organizacji50 pozwalają zdekodować ich legalną definicję. Mó-
wiąc najprościej, rozporządzenie definiuje „europejską partię polityczną” 
jako formę ustrukturyzowanej współpracy nie tyle obywateli Unii Euro-
pejskiej posiadających podobne interesy lub przekonania, a partii politycz-
nych uznanych lub utworzonych zgodnie z porządkiem prawnym przy-
najmniej jednego państwa członkowskiego [wyróżnienie – R.S.]. Prawo 
wspólnotowe nie oferuje zatem żadnej, ponadnarodowej formy realizacji 
interesów i wyrażania woli politycznej obywateli Unii. Instytucja europej-

46  Wyrok TK z 14.12.2004 r., K 25/03, OTK-A 2004, nr 11, poz. 116.
47  Szeroko: M. Dąbrowski, Zrzeszanie się obywateli UE w partiach politycznych 

w Polsce, „Państwo i Prawo” 2006, nr 4, s. 68–72.
48  Sprawozdanie z 27.10.2010 r. dotyczące wyborów przedstawicieli do Parlamentu 

Europejskiego oraz udziału obywateli UE w wyborach do PE w państwie członkowskim 
będącym ich miejscem zamieszkania, s. 10–11.

49  Zob. art. 4 ust. 3 zd. 2 TUE.
50  Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, EURATOM) nr 1141/2014 

z 22.10.2014 r. w sprawie statusu i finansowania europejskich partii politycznych i euro-
pejskich fundacji politycznych (Dz.U. UE L z 2014 r. Nr 317, s. 1 z późn. zm.).
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skiej partii politycznej nie stanowi samodzielnej i autonomicznej struktury. 
Przyjmuje raczej funkcję wtórnej nadbudowy organizacyjnej51, narzędzia 
ułatwiającego współpracę między istniejącymi już ugrupowaniami. To od 
wewnętrznych regulacji państwa członkowskiego zależy zatem, czy przeby-
wający na jego terenie obywatel Unii Europejskiej uzyska możliwość wyra-
żenia politycznej woli i nadania swojej aktywności trwalszego charakteru. 
Zaprojektowanie takiego rozwiązania na poziomie unijnym z pewnością 
przyczyniłoby się do rozwiązania niektórych problemów wynikających 
z obecnego zróżnicowania.

Jak wskazałem wyżej, uniemożliwienie cudzoziemcom zakładania i przy-
stępowania do partii politycznych w Polsce jest również wątpliwe z punk-
tu widzenia konstytucyjnej zasady równości wyborów. Słusznie przyznają 
bowiem przedstawiciele doktryny prawa konstytucyjnego, że klasyczna, 
dwudzielna koncepcja rozumienia zasady równości wykazuje w warunkach 
demokratycznego państwa prawnego istotne braki52. Formalny i materialny 
aspekt równości wyborczej dotyczy bowiem jedynie aktu głosowania – takie 
rozumienie wyborczej równości zupełnie pomija natomiast interesy kan-
dydatów. Aby równość wyborcza została spełniona – a przede wszystkim 
urzeczywistniona – każdy musi brać udział w wyborach opartych na jedna-
kowych regułach53. Proponowana przez L. Garlickiego54 zasada proporcjo-
nalnej równości szans kandydatów nie tylko zwiększa uczciwość wyborów, 
ale w dużej mierze nadaje sens dwóm, wyżej wymienionym, „tradycyjnym” 
aspektom zasady równości. Niedopuszczalne jest, aby efektem działalno-
ści prawodawczej państwa było zróżnicowanie sytuacji faktycznej i szans 
wyborczych kandydatów. Przejawy takiego rozumienia zasady równości 
prawa wyborczego odnaleźć można również w wystąpieniach Rzecznika 
Praw Obywatelskich55. Argument ten należy podnosić oczywiście z należytą 
ostrożnością, karkołomnym byłoby wszak przekonywać, że istnieją sprzecz-
ne z konstytucją przepisy samej ustawy zasadniczej. Nic nie stoi jednak 
na przeszkodzie stwierdzeniu, że w zakresie zagwarantowania wszystkim 
uczestnikom wyborów jednakowych zasad politycznej rywalizacji, polskie 
prawodawstwo wykazuje się brakiem wewnętrznej spójności.

51  Podobnie: M. Dąbrowski, Zrzeszanie…, s. 73.
52  Zob. T. Kowalczyk, Znaczenie zasady równości prawa wyborczego w polskim 

prawie przed wejściem w życie Kodeksu wyborczego, „Przegląd Prawa Konstytucyjnego” 
2013, nr 2(14), s. 122–124 oraz przytoczona tam literatura.

53  Por. J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego III Rzeczpospolitej, 
Lublin 1998, s. 156–162.

54  L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2018, s. 179.
55  Zob. np. Wystąpienie Rzecznika Praw Obywatelskich do Państwowej Komisji Wy-

borczej z 24 .03.2020 r. w sprawie organizacji wyborów Prezydenta RP w kontekście zagwa-
rantowania konstytucyjnych praw wyborczych w czasie walki z COVID-19, https://www.
rpo.gov.pl/sites/default/files/RPO-do-PKW-24.3.2020-wybory.pdf (dostęp: 3.04.2020 r.), 
s. 10.
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Wobec przyznania praw wyborczych nowej, specyficznej kategorii pod-
miotów niebudząca w 1997 r. wątpliwości poprawność ograniczenia wy-
nikającego z art. 2 ust. 2 ustawy o partiach politycznych musi teraz ulec 
rewizji. Należy zatem rekomendować jej nowelizację, a w razie silnych 
wątpliwości konstytucyjnych – również zmianę art. 11 ust. 1 Konstytucji RP. 
Brak możliwości członkostwa w partii politycznej osoby, która dysponuje 
prawami wyborczymi w wyborach lokalnych i europejskich, a w konse-
kwencji – brak korzystania przez nią z politycznych zalet związanych z ta-
kim członkostwem (skuteczniejszy dostęp do mediów i finansowania, wy-
pracowywanie sobie miejsca w strukturach partyjnych skutkujące lepszym 
miejscem na liście) nie ma nic wspólnego ani z równością szans, ani tym 
bardziej z „takimi samymi zasadami” uczestnictwa w wyborach.

Zagadnienie praw wyborczych cudzoziemców wpisuje w ogólny i coraz 
bardziej żywotny problem skonfrontowanie krajowego porządku prawnego 
ze zmieniającą się strukturą etniczną ludności. Systemowe56 (od zachodu 
i południa) oraz praktyczne (od wschodu) „otwarcie granic” skłania do 
stwierdzenia, że tradycyjne dla europejskiego dorobku prawnego wiązanie 
praw politycznych z posiadanym obywatelstwem staje się powoli nieco ana-
chroniczne57. Warto zatem zastanowić się nad przyznaniem czynnego i bier-
nego prawa wyborczego w wyborach lokalnych wszystkim cudzoziemcom 
stale zamieszkującym terytorium danej jednostki samorządu terytorialnego 
i ukształtować ich zakres identycznie z tym, który przysługuje obywate-
lom polskim. Należy więc zaaprobować również propozycje rozszerzenia 
tych praw na wybory powiatowe i wojewódzkie. Tak ukształtowane prawa 
wyborcze, w powiązaniu z możliwością udziału w referendach lokalnych, 
mogą być nie tylko dobrą drogą do ugruntowywania więzi ze wspólnotą 
lokalną58, ale także sposobem na zażegnanie paradoksalnej dysproporcji, 
jaka zachodzi między prawami (a raczej ich brakiem) „nieunijnych” cu-
dzoziemców a uprawnieniami obywateli Unii Europejskiej stanowiących 
w naszym kraju zdecydowaną mniejszość.

Drugim postulatem jest propozycja „otwarcia” partii politycznych co 
najmniej na cudzoziemców – obywateli Unii Europejskiej, posiadających 
aktualnie pewien zakres praw wyborczych. Konstytucyjna dopuszczalność 
zmiany ustawy o partiach politycznych jest cokolwiek dyskusyjna – poży-
teczny byłby zatem namysł nad ewentualną nowelizacją art. 11 Konstytu-
cji RP. Obecne ukształtowanie prawodawstwa dotyczącego partii politycz-
nych jest bowiem niezgodne z prawem unijnym i zasadą równości szans 
wyborczych. Tutaj kończy się jednak przestrzeń kompetencji prawnika 

56  Związane z unijną swobodą przepływu osób i przystąpieniem do układu z Schengen.
57  Por. S. Łodziński, Prawa wyborcze…, s. 270.
58  M. Mączyński, Uniformizacja…, s. 31.
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o tym, czy dopuszczalne z konstytucyjnego punktu widzenia zmiany prawa 
wyborczego faktycznie przyniosłyby pozytywny społecznie skutek, szerzej 
powinni dyskutować już przedstawiciele nauk politycznych i społecznych.

Myśląc o politycznej partycypacji cudzoziemców, warto postawić rów-
nież ogólne pytanie o to, czy w perspektywie ponad piętnastu lat człon-
kostwa w Unii Europejskiej, przyjęta w wyroku K 18/04 rygorystyczna 
optyka konstytucyjna dotycząca relacji prawa unijnego z polską ustawą 
zasadniczą zdaje swój egzamin. Bo choć nie sposób odmówić ówczesnemu 
składowi Trybunału szlachetnych i zorientowanych na suwerenność rodzi-
mego porządku prawnego intencji, rodzi ona liczne komplikacje praktyczne 
i zmusza do argumentacyjnej ekwilibrystyki (której przejawem są również 
niniejsze rozważania). Dzieje się to niekiedy nawet wówczas, gdy droga do 
wywiązania się z zobowiązań traktatowych wiedzie przez środki stosunko-
wo łatwe w realizacji i nienaruszające konstytucyjnych wartości.
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Abstract

Electoral Rights of the Foreigners in Polish Law
Using the interpretation of subjective constitutional rights included in the judgement 
of the Constitutional Tribunal K 18/04, the author tries to show that according to the 
Polish constitution, there are no obstacles to grant foreigners full electoral rights in 
local elections.	

The problems regarding political parties relate to the citizens of EU Member States 
who, according to TFEU, shall have the right to vote and to stand as a candidate at 
municipal and EP elections under the same conditions as nationals of that state. 

Keywords: foreigners, subjective rights’ interpretation, political parties, EU citizenship, 
municipal elections, equal suffrage
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Jedną z najistotniejszych przemian ustrojowych dokonanych w Rzeczy-
pospolitej Polskiej po 1989 r. jest wprowadzenie wolnych wyborów. Ich 
prawidłowa organizacja i przeprowadzenie nie byłyby możliwe bez istnie-
nia wyspecjalizowanego i bezstronnego organu, który stałby na czele całej 
administracji wyborczej. Na gruncie rozwiązań polskich funkcję taką peł-
ni Państwowa Komisja Wyborcza. Organ ten ma gwarantować legalność, 
uczciwość i przejrzystość procesu wyborczego oraz referendalnego, a pra-
widłowość jego funkcjonowania w pewnym stopniu również legitymizację 
władz publicznych pochodzących z wyborów1.

Rola PKW nie ogranicza się jednak tylko do kwestii związanych z orga-
nizacją wyborów i referendów2. Przeciwnie, organ ten pełni szereg innych 
istotnych zadań, które w zasadniczy sposób wpływają na funkcjonowanie 
polskiego systemu prawnego i politycznego. Komisja przyjmuje albo od-
rzuca coroczną informację finansową o otrzymanej subwencji oraz o po-
niesionych z subwencji wydatkach, wpływając bezpośrednio na gospodarkę 
finansową partii politycznych3, na zlecenie Marszałka Sejmu weryfikuje 
podpisy popierające inicjatywę ustawodawczą obywateli4 oraz prowadzi 

1  M. Chmaj, W. Skrzydło, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 
2011, s. 19; P. Śmiałek, Wpływ nieprawidłowości wyborczych na legitymizację władzy [w:] 
A.R. Jurewicz i in. (red.), Wybory i nieprawidłowości wyborcze wczoraj i dziś. Wybrane 
zagadnienia, Olsztyn 2015, s. 165 i n.

2  D. Sześciło, Modele administracji wyborczej w wybranych państwach, „Studia Wy-
borcze” 2013, t. 15, s. 117.

3  Artykuł 34a ust. 1 ustawy z 27.06.1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 580).

4  Artykuł 12 ust. 1 ustawy z 24.06.1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej 
przez obywateli (Dz.U. z 2018 r. poz. 2120).

1.
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Rejestr Korzyści otrzymywanych przez osoby pełniące funkcje publiczne 
w Polsce i ich współmałżonków5.

Prawidłowa realizacja zadań przez PKW jest możliwa tylko przy zacho-
waniu zarówno przez nią samą, jak i jej poszczególnych członków, z jednej 
strony bezstronności i apolityczności, a z drugiej – pełnej niezależności 
od wszelkich form nacisku. Pełnienie tej funkcji ustawodawca powierzał 
dotychczas sędziom, którzy „gwarantują obiektywizm i niezawisłość od 
nacisków politycznych i urzędowych”6. Rozwiązanie to funkcjonowało 
z powodzeniem w III Rzeczypospolitej Polskiej od 1991 r.7.

W ustawie z 11.01.2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwięk-
szenia udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niektórych organów publicznych8 ustawodawca zdecydował się na 
daleko idącą reorganizację sposobu powoływania i odwoływania członków 
PKW9. Wprowadzone zmiany spowodowały odejście od tzw. modelu są-
downiczego10. W skład nowej PKW wchodzi bowiem tylko dwóch sędziów 
oraz osoby wybrane przez Sejm wyłącznie cechujące się kwalifikacjami do 
bycia sędzią. Ponadto ustawa nowelizująca skróciła kadencję dotychczaso-
wych członków PKW11.

Państwowa Komisja Wyborcza istniała zarówno w czasach II Rzeczypospo-
litej, jak i Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Powołano ją do życia ustawą 
z 28.07.1922 r. – Ordynacja wyborcza do Sejmu12. Na jej czele stał Ge-
neralny Komisarz Wyborczy, który był sędzią mianowanym przez Prezy-
denta spośród kandydatów przedstawionych przez zebranie sędziów SN 
(w analogiczny sposób wyłaniany był też jego zastępca). Ustawodawca nie 
przewidział natomiast istnienia Komisji w ustawie z 8.07.1935 r. – Ordy-
nacja wyborcza do Sejmu13. Ustawa ta powierzała rolę centralnego organu 
administracji wyborczej Generalnemu Komisarzowi Wyborczemu, na które 
to stanowisko Prezydent RP powołał sędziego SN, Stanisława Giżyckiego.

5  Artykuł 12 ust. 8 ustawy z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia działalności 
gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne (Dz.U. z 2019 r. poz. 2399).

6  Wyrok TK z 10.04.2002 r., K 26/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 18.
7  A. Sokala, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej, „Studia Wyborcze” 

2018, t. 25, s. 46–47.
8  Dalej: ustawa nowelizująca.
9  Dz.U. poz. 130.
10  F. Rymarz wyróżnia cztery różne modele organów wyborczych: rządowe, sądowni-

cze, wielopartyjne i eksperckie, zob. F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Państwowej Komisji 
Wyborczej (Wnioski de lege ferenda) [w:] Demokratyczne Standardy Prawa Wyborczego 
Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria i Praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 238.

11  Dziewięcioletnia kadencja członków PKW została wprowadzona ustawą 
z 25.06.2015 r. o zmianie ustawy – Kodeks wyborczy (Dz.U. poz. 1043).

12  Dz.U. Nr 66, poz. 590.
13  Dz.U. Nr 47, poz. 319.

2.



	 Uwagi na temat niezależności Państwowej Komisji Wyborczej po zmianach…	 173

Bezpośrednio po II wojnie światowej władza ludowa również przewi-
działa istnienie Państwowej Komisji Wyborczej. Komisję powołano ustawą 
z 22.09.1946 r. – Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego14. Zgod-
nie z art. 12 ust. 1 o.w.s.u. przewodniczącym PKW miał być Generalny Ko-
misarz Wyborczy mianowany przez Prezydium Krajowej Rady Narodowej 
na wniosek Prezesa Rady Ministrów spośród sędziów SN, Najwyższego 
Trybunału Narodowego albo sądów apelacyjnych. W kolejnych aktach 
prawnych regulujących przeprowadzanie wyborów w PRL zrezygnowano 
z elementu sędziowskiego. Warto jednak zauważyć, że częściowo wolne 
wybory z 1989 r. były organizowane przez PKW, w skład której Rada 
Państwa powołała m.in. Prezesa TK, Alfonsa Klafkowskiego jako prze-
wodniczącego15.

Niezależną PKW przywrócono u  progu III Rzeczypospolitej. Przez 
niemalże trzydzieści lat istnienia tego organu w jego skład powoływani 
byli wyłącznie sędziowie16. Państwowa Komisja została powołana na mocy 
ustawy z 27.09.1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej17. 
W skład PKW wchodziło wówczas pięciu sędziów TK, wskazanych przez 
Prezesa TK, pięciu sędziów SN, wskazanych przez Pierwszego Prezesa SN, 
a także pięciu sędziów NSA, wskazanych przez Prezesa NSA.

Obsadzenie PKW sędziami było rozwiązaniem powielanym w kolej-
nych aktach prawnych, które regulowały organizację wyborów. Ustawo-
dawca zmniejszył jednak liczbę sędziów z piętnastu do dziewięciu ustawą 
z 28.05.1993 r. – Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej18. 
Analogicznie uregulowano tę kwestię w ustawie – Kodeks wyborczy.

Dotychczasowy system organów wyborczych i sposób wyłaniania człon-
ków PKW zapewniał niezależność administracji wyborczej od administracji 
rządowej oraz sił politycznych. Sposób, w jaki ustawodawca uregulował 
skład osobowy PKW, był również zgodny ze standardem rekomendowanym 
przez Europejską Komisję dla Demokracji przez Prawo (Komisję Wenecką). 
Komisja Wenecka rekomenduje w Kodeksie dobrej praktyki zorganizowa-
nie organów wyborczych niezależnie od organów administracji publicznej. 
W punkcie 70. Kodeksu dobrej praktyki przeczytać można, że: „w krajach 
o małej tradycji organizowania pluralistycznych wyborów istnieje zbyt wiel-
kie ryzyko nacisku rządu na władze administracyjne [administrację wybor-
czą – dop. K.R.] by działały tak, jak on chce. Dotyczy to zarówno rządu 
centralnego jak i samorządu lokalnego”.

14  Dz.U. Nr 48, poz. 274; dalej: o.w.s.u.
15  Uchwała Rady Państwa z 13.04.1989 r. w sprawie powołania PKW.
16  A. Sokala, Administracja wyborcza w obowiązującym prawie polskim, Toruń 2010, 

s. 65.
17  Dz.U. Nr 67, poz. 398.
18  Dz.U. Nr 45, poz. 205.

3.
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W raporcie poświęconym prawu wyborczemu z 2013 r. Komisja We-
necka zasadniczo powiela rekomendacje zawarte w Kodeksie dobrej prak-
tyki19. Zaleca istnienie niezależnych od rządu danego kraju administracji 
wyborczych, przy czym dostrzega problemy z ich realną autonomią. Jeden 
z fragmentów raportu, który bezpośrednio można odnieść do obecnych 
realiów polskich, warto przytoczyć w całości: „Ustanowienie niezależnych 
komisji wyborczych można uznać za ważny krok w kierunku wzmocnienia 
bezstronności i neutralności procesu administracji wyborczej. Jednak po-
winno być jasne, że prawne gwarancje niezależności nie zawsze są w peł-
ni przestrzegane w praktyce”20. W przywołanym dokumencie Komisja 
Wenecka zauważa problem z funkcjonowaniem administracji wyborczej 
w szczególności w krajach o krótkiej tradycji demokratycznych wyborów. 
Problemy z niezależnością centralnych komisji wyborczych mogą dotyczyć 
np. braku samodzielności finansowej (Czarnogóra), braku stałości w ich 
pracach (Chorwacja), nieprzejrzystej procedury powoływania, a także moż-
liwości odwoływania jej członków w sposób uznaniowy (Azerbejdżan)21. 
W żadnym z opublikowanych raportów Komisja Wenecka nie wskazuje na 
niebezpieczeństwa związane z funkcjonowaniem PKW.

Konstytucja RP nie uregulowała nawet szczątkowo ustroju PKW22. Nie bu-
dzi jednak wątpliwości, na co wskazywały poszczególne ustawy regulujące 
ustrój PKW, że jest to najwyższy organ wyborczy właściwy w sprawach 
przeprowadzania wyborów i referendów23. Charakter prawny PKW przed 
zmianami wprowadzonymi ustawą nowelizującą budził pewne wątpliwości 
z punktu widzenia zasady podziału władz. W szczególności podnoszono, że 
organ ten, nie będąc organem władzy sądowej, składa się wyłącznie z sę-
dziów24. Część autorów klasyfikowała PKW jako organ kontroli i ochrony 
prawa25. Stanowisko to zasadniczo podziela również TK. W wyroku P 5/14 

19  Electoral Law, Europejska Komisja dla Demokracji przez Prawo (Komisja Wenec-
ka), Strasburg 3.07.2013 r.

20  Tekst oryginalny: The establishment of independent electoral commissions can 
be regarded as an important step towards strengthening the impartiality and neutrality 
of the electoral administration process. However, it should be clear that legal guarantees 
of independence are not always fully respected in practice, cyt. za: Electoral Law, s. 104.

21  Tamże, s. 103 i n.
22  Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
23  Zob. M. Chrzanowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego do organów sta-

nowiących jednostek samorządu terytorialnego, rozprawa doktorska, Uniwersytet w Bia-
łymstoku 2018, s. 102 i n. (dostęp: 18.04.2020 r.).

24  A. Rakowska, K. Skotnicki, Udział komisarzy wyborczych w rozpoznawaniu pro-
testów wyborczych, „Przegląd Wyborczy. Biuletyn informacyjny” 2008, z. 9–10, s. 30.

25  S. Jaworski, Państwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony prawa [w:] 
Iudices electionis custodes. Sędziowie kustoszami wyborów. Księga pamiątkowa Państwo-
wej Komisji Wyborczej, Warszawa 2007, s. 83–86.

4.
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Trybunał opisał status prawny PKW w następujący sposób: „Państwowa 
Komisja Wyborcza jest stałym najwyższym organem wyborczym właściwym 
w sprawach przeprowadzania wyborów i referendów (zob. art. 157 § 1 
k.w.), wypełnia zadania związane z przeprowadzeniem wyborów (określo-
ne w art. 160 § 1 k.w.), tym niemniej jej orzeczenia nie noszą charakteru 
rozstrzygnięć sądowych. (…) Sędziowie wchodzący w skład PKW pełnią 
swoje funkcje w tym organie niezależnie od sprawowania urzędu sędziego 
właściwego sądu. Pracując w organach wyborczych sędziowie są urzędnika-
mi wyborczymi, i nie korzystają z atrybutu niezawisłości sędziowskiej acz-
kolwiek doświadczenie i zaangażowanie sędziów jest kluczową gwarancją 
dla rzetelności przeprowadzenia wyborów”26.

Zaangażowanie w prace PKW w dotychczasowym kształcie sędziów na-
leży uznać za rozwiązanie wzmacniające bezstronność i niezależność Komisji 
oraz jej poszczególnych członków zasługujące na aprobatę. Konstytucyjne 
zakazy przynależności partyjnej sędziów oraz prowadzenia działalności pu-
blicznej niedającej się pogodzić z zasadami niezależności sądów i niezawi-
słości sędziów wyrażone w art. 178 Konstytucji RP tylko tę niezależność 
wzmacniają. Takie ukształtowanie składu PKW realizowało postulat odsunię-
cia polityków od wpływu na przeprowadzanie wyborów i referendów oraz 
zapewniało profesjonalizm, bezstronność, a także ciągłość prac Komisji27.

Ustawa nowelizująca z 2018 r. w sposób rewolucyjny zmienia zasady powo-
ływania członków Komisji. Przede wszystkim art. 157 § 2 k.w. w brzmieniu 
nadanym przez tę ustawę nowelizującą wskazuje, że w skład PKW wchodzi 
jeden sędzia TK, wskazany przez Prezesa TK, jeden sędzia NSA, wskazany 
przez Prezesa NSA, oraz siedem osób mających kwalifikacje do zajmowania 
stanowiska sędziego, wskazanych przez Sejm.

Zgodnie z art. 157 § 2a pkt 1 i 2 k.w. po nowelizacji przywołane sie-
dem osób wybieranych przez Sejm nie musi spełniać wymagania w postaci 
posiadania kwalifikacji do zajmowania stanowiska sędziego, o ile mają co 
najmniej trzyletni staż pracy na stanowisku prokuratora, Prezesa Prokura-
torii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, jej wiceprezesa lub radcy albo 
wykonywały w Polsce zawód adwokata, radcy prawnego lub notariusza, 
albo pracowały w polskiej szkole wyższej, w Polskiej Akademii Nauk, w in-
stytucie badawczym lub innej placówce naukowej, mając tytuł naukowy 
profesora albo stopień naukowy doktora habilitowanego nauk prawnych.

26  Wyrok TK z 6.04.2016 r., P 5/14, OTK ZU-A 2016, poz. 15.
27  Pozytywnie na temat prac PKW wypowiada się m.in. SN w uwagach do pro-

jektu ustawy nowelizującej, zob. Sąd Najwyższy, Uwagi do poselskiego projektu ustawy 
o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, 
funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicznych nadesłanego przy piśmie 
Zastępcy Szefa Kancelarii Sejmu Adama Pogórskiego z dnia 10 listopada 2017 r., nr GMS-
-WP-173-280/17, BSA III-021-435/17.
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Dodatkowym wymogiem stawianym kandydatom przez ustawę jest 
apolityczność (nie mogą oni należeć do partii politycznych) oraz zakaz 
prowadzenia działalności publicznej niedającej się pogodzić z pełnioną 
funkcją. Ustawodawca nie zdecydował się jednak na dalej idące ograni-
czenia, takie jak np. nakaz bezpartyjności kilka lat wstecz. Rozwiązanie 
ustawy nowelizującej należy uznać za dalece niedoskonałe i wymagające 
pilnej interwencji ustawodawcy. Apolityczność w przypadku osoby, która 
zrezygnowała z członkostwa w partii politycznej w dniu powołania, jest 
bowiem iluzoryczna28.

Osoby, które wchodzą w skład PKW, powinny cechować się nie tylko 
niekwestionowanym autorytetem, bezstronnością oraz niezależnością od 
nacisków wszelkiego rodzaju, ale również powinny być powołane w proce-
durze, która na żadnym etapie nie budzi wątpliwości. Tylko w takiej sytuacji 
kolegialny organ, jakim jest PKW, może się cieszyć zaufaniem obywateli 
oraz instytucji międzynarodowych. W ocenie autora słusznie podnoszone 
są zarzuty co do prawidłowości wyłonienia Prezesa TK i właśnie w związku 
z tym trudno uznać, że obecnie piastująca to stanowisko osoba jest upo-
ważniona do powoływania jednego sędziego TK w skład PKW29. Nie jest 
to jednak problem główny ani jedyny.

Poważne wątpliwości budzi również powołanie w skład Komisji sędzie-
go TK w stanie spoczynku, Zbigniewa Cieślaka. Dotychczas jego udział 
w pracach PKW nie budził żadnych kontrowersji. W 2014 r. został on 
powołany w skład PKW jako jeden z sędziów wskazywanych przez Pre-
zesa TK. Następnie, w związku z wygaszeniem kadencji dotychczasowych 
członków PKW, został wybrany przez Sejm IX kadencji z rekomendacji 
Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwość. Chociaż mowa o tej samej 
osobie, okoliczności jej powołania są zasadniczo różne i to one determinują 
wątpliwości co do niezależności osoby powołanej. W 2014 r. wszedł on 
do składu PKW jako osoba wskazana przez Prezesa TK. Powołanie miało 
bezpośredni związek z dymisją złożoną przez ośmiu z dziewięciu członków 
PKW30. Wskazywanie poszczególnych sędziów przez prezesów TK, NSA 
oraz I Prezesa SN nie budziło wówczas żadnych sporów.

Odmiennie należy oceniać wybór tej samej osoby w 2019 r., dokonany 
przez Sejm IX kadencji. W ramach procedury wyłaniania członków PKW, 

28  Do takiej sytuacji doszło w przypadku nominacji jednego z członków. Wskazany 
przez Sejm do składu PKW Dariusz Lichocki zrezygnował z członkostwa w partii poli-
tycznej dopiero w dniu nominacji.

29  M. Laskowska, Procedura wyboru Prezesa i Wiceprezesa Trybunału Konstytucyj-
nego [w:] P. Radziewicz, P. Tuleja (red.), Konstytucyjny spór o granice zmian organizacji 
i zasad działania Trybunału Konstytucyjnego, Warszawa 2017, s. 200 i n.

30  W 2014 r. w wyniku stwierdzonych nieprawidłowości w procesie ustalania wyni-
ków wyborów, głównie wskutek wadliwego działania systemów informatycznych, więk-
szość składu PKW podała się do dymisji.
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stosownie do treści art. 4a ustawy nowelizującej, został on wskazany przez 
jedną z partii politycznych31. Podstawowe pytanie dotyczy tego, czy osoba 
będąca sędzią TK w stanie spoczynku powinna być w ogóle wskazywana przez 
jakąkolwiek partię polityczną w skład PKW? Po pierwsze, wydaje się to nie do 
pogodzenia z art. 33 ust. 1 ustawy z 30.11.2016 r. o statusie sędziów TK32, 
zgodnie z którym sędzia TK w stanie spoczynku nie może prowadzić dzia-
łalności publicznej niedającej się pogodzić z zasadami niezależności sądów 
i niezawisłości sędziów. Przywoływana ustawa o statusie sędziów TK nakłada 
jeszcze wyższy standard etyczny względem sędziów w stanie spoczynku, niż 
wymaga się tego od sędziów sądów powszechnych33. Nakaz apolityczności 
odnosi się jednak do wszystkich sędziów. Tym samym wydaje się, że żaden 
sędzia nie powinien wyrażać zgody na udzielenie politycznego poparcia przez 
jakiekolwiek ugrupowanie polityczne. Wydaje się, że sędzia TK w stanie spo-
czynku może zostać wskazany tylko przez Prezesa TK, a nie przez partię 
polityczną. Po drugie, tak wskazany do składu PKW sędzia TK w stanie spo-
czynku jest całkowicie zależny od woli sił politycznych. Zgodnie z art. 31c 
Regulaminu Sejmu34 izba ta w uzasadnionych przypadkach może bowiem 
zwrócić się do Prezydenta z wnioskiem o odwołanie członka PKW wskazane-
go przez Sejm. W ocenie autora wyrażenie zgody przez sędziego TK w stanie 
spoczynku na zgłoszenie przez ugrupowanie polityczne jest wątpliwe w per-
spektywie działań PKW. Ponadto udzielenie zgody przez sędziego TK w stanie 
spoczynku powinno wiązać się również ze zgłoszeniem tego faktu Prezesowi 
TK przez samego zainteresowanego, zgodnie z art. 33 ust. 5 ustawy o sta-
tusie sędziów TK. Informacja taka dotychczas nie została upubliczniona ani 
podczas przedstawiania osoby kandydata na posiedzeniu Sejmu, ani później.

Dyskusyjne jest również, czy wskazanie sędziego TK w stanie spoczynku 
przez partię polityczną jest możliwe, skoro Kodeks wyborczy w brzmieniu 
po nowelizacji mówi wprost o jednym sędzi w składzie PKW wskazywa-
nym przez Prezesa TK. Opisana sytuacja bezpośrednio godzi w autorytet 
sędziego poprzez związanie go z określonym ugrupowaniem politycznym. 
Wskazywanie sędziów w stanie spoczynku przez takie podmioty do organu 
wymagającego najwyższych standardów niezależności i zaufania społeczne-
go należy uznać za wątpliwe.

 Daleko bardziej godzącym w niezależność PKW jest art. 158 § 1 pkt 5 k.w. 
w brzmieniu po nowelizacji. Norma wywiedziona z tego przepisu stanowi, 
że wygaśnięcie członkostwa w PKW następuje w przypadku odwołania 

31  Wskazanie członków PKW (druk nr 92 Sejmu VIII kadencji).
32  Dz.U. z 2018 r. poz. 1422.
33  Por. art. 104 ustawy z 27.07.2001 r. – Prawo o ustroju sądów powszechnych 

(Dz.U. z 2020 r. poz. 365).
34  Uchwała Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. Regulamin Sejmu Rze-

czypospolitej Polskiej (M.P. z 2021 r. poz. 483).
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członka Komisji przez Prezydenta Rzeczypospolitej na uzasadniony wniosek 
podmiotu wskazującego. Rozwiązanie to odnosi się do wszystkich człon-
ków Komisji. Ustawa nie precyzuje żadnych okoliczności uzasadniających 
odwołanie. Ustawa nie przewiduje również żadnej procedury odwoław-
czej. Innymi słowy, ustawa nowelizująca nie przewiduje żadnej ochrony 
kadencji członków PKW. Oparcie procedury odwoławczej na nieokreślonej 
przesłance, jaką jest „uzasadniony wniosek”, należy ocenić jednoznacznie 
negatywnie. Takie rozwiązanie w oczywisty sposób może naruszyć dyrek-
tywę bezstronności rozumianej jako podejmowanie działań w warunkach 
braku zainteresowania wynikiem określonej sprawy.

Uzasadnienie projektu ustawy nowelizującej mówi o wdrożeniu postu-
latów Komisji Weneckiej: „Wyznaczenie składu Państwowej Komisji Wy-
borczej w zaproponowany w projekcie ustawy sposób, wychodzi naprzeciw 
rekomendacjom zawartym w Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wybor-
czych”35. Komisja Wenecka jednoznacznie odrzuca możliwość uznaniowe-
go odwoływania członków centralnych organów administracji wyborczej. 
Dopuszcza natomiast odwołanie z przyczyn dyscyplinarnych. Przesłanki 
dymisji muszą być jednak określone precyzyjnie i jasno w stosownym ak-
cie prawnym36. Z tego też względu ustawa nowelizująca stoi w oczywistej 
sprzeczności z rekomendacjami Komisji Weneckiej.

Zgodnie z pkt 77 Kodeksu dobrej praktyki nie jest dopuszczalne swo-
bodne odwoływanie mianowanych członków, ponieważ narusza to zaufanie 
do danego organu wyborczego. Komisja Wenecka wskazuje: „Generalnie 
stawiając sprawę, organa które mianują członków komisji wyborczych nie 
powinny mieć swobody w ich odwoływaniu, gdyż podważa to zaufanie 
do ich niezależności”. W szczególności na dezaprobatę zasługuje przyjęcie 
w zasadzie nieograniczonego katalogu sytuacji usprawiedliwiających od-
wołanie, skoro jedynym wymogiem jest, jak wskazuje ustawa, uzasadniony 
wniosek podmiotu wskazującego.

W tym miejscu wymaga rozstrzygnięcia, czy sposób, w  jaki ustawa 
kształtuje skład osobowy tego organu, stanowi wystarczającą gwarancję 
niezależnego, bezstronnego i efektywnego realizowania ustawowych za-
dań? Zagadnienie to odnosi się do ogólnej konstrukcji PKW, jaką przyjął 
ustawodawca (wątpliwości co do konkretnie wskazanych osób przedsta-
wiono wcześniej). Na tak postawione pytanie należy udzielić odpowiedzi 
negatywnej. PKW realizuje wiele zadań, w tym między innymi kontroluje 
finanse partii politycznych. Komisja przyjmuje lub odrzuca coroczną infor-
mację finansową o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji 
wydatkach zwaną potocznie „sprawozdaniem finansowym”. Konsekwencją 
odrzucenia sprawozdania przez PKW jest utrata subwencji. W związku z po-

35  Druk nr 2001 Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencji.
36  Electoral Law, s. 33.
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woływaniem większości składu PKW przez członków partii politycznych 
oraz swobodą w ich odwoływaniu pojawia się wątpliwość, czy rozwiąza-
nie to nie zostanie wykorzystane do nieuczciwej rywalizacji politycznej. 
W skrajnym przypadku może doprowadzić do eliminowania konkurencyj-
nych partii politycznych poprzez odbieranie im środków niezbędnych do 
prowadzenia działalności, co stoi w oczywistej sprzeczności z zasadą plura-
lizmu politycznego, wyrażoną w art. 11 Konstytucji RP. Te same osoby będą 
również decydowały o zaakceptowaniu sprawozdania finansowego partii 
politycznej, od której woli zależny jest ich dalszy udział w pracach PKW. 
Niebezpośrednio partie polityczne stają się sędziami we własnej sprawie i to 
w sprawach zasadniczych dla funkcjonowania całego systemu politycznego. 
Sądowa kontrola dokonywana przez Izbę Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw 
Publicznych SN w związku z zasadniczymi wątpliwościami co do jej statusu 
prawnego nie stanowi rozwiązania powyższego problemu37. Przywołany 
przykład jest tylko jednym z potencjalnych zagrożeń.

Zagrożeniem dla funkcjonowania PKW oraz polskiego systemu prawnego 
w ogóle jest skrócenie kadencji tego organu przez ustawę z 11.01.2018 r. 
o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów 
publicznych. Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy nowelizującej kadencja dotych-
czasowej PKW wygasa, a jej nowy skład jest wyłaniany zgodnie z przepisami 
ustawy nowelizującej. Wybór ten nastąpił więc z dniem następującym po 
dniu wyborów do Sejmu, zarządzonych w związku z upływem VIII kadencji 
Sejmu. Zgodnie z nowelizacją Kodeksu wyborczego Prezydent RP powo-
łał nową PKW w ciągu 100 dni od dnia wyborów do Sejmu. Powołanie 
członków Komisji zgodnie z ustawą nowelizującą nastąpiło 20.01.2020 r., 
a głosowanie w Sejmie nad siedmioma kandydatami zgłaszanymi przez 
ugrupowania polityczne odbyło się 20.12.2019 r.

Kadencja PKW oraz jej członków musi podlegać szczególnej ochronie 
prawnej, nawet jeśli jej długość nie jest określona w Konstytucji RP. Ko-
deks wyborczy sprzed nowelizacji przyjmował formułę indywidualnych, 
dziewięcioletnich kadencji każdego z członków wchodzących w skład tego 
organu. Innymi słowy, organ ten był obsadzany sukcesywnie wraz z poja-
wianiem się wolnych miejsc. Rozwiązanie to wprowadzono w 2014 r. po 
dymisji większości składu PKW związanej z nieprawidłowościami przy or-
ganizacji i ustalaniu wyniku wyborów samorządowych. Tym samym w ciągu 
ostatnich sześciu lat trzykrotnie doszło do poważnych zmian w składzie 
personalnym PKW. Sytuacje takie nie sprzyjają rozwojowi kultury prawnej 
i poszanowaniu norm prawnych w ogóle.

37  Uchwała SN składu połączonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczeń 
Społecznych SN z 23.01.2020 r., BSA I-4110-1/20.
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Zasada kadencyjności nie ma charakteru absolutnego, czego wyrazem są 
przepisy konstytucyjne i ustawowe regulujące przesłanki jej przedtermino-
wego zakończenia przez odwołanie lub też wygaśnięcie. W fundamentalnym 
dla rozumienia zasady kadencyjności wyroku TK stwierdził, że: „kadencyj-
ność oznacza zaś nie tylko nadanie pełnomocnictwom danego organu z góry 
znanych ram czasowych, ale oznacza też nakaz stabilizacji składu personal-
nego tego organu w ramach kadencji”38. Nie ulega wątpliwości, że ustawo-
dawca zwykły dysponuje znacznie większym marginesem swobody w kształ-
towaniu kadencji organu, którego kadencja nie została określona w drodze 
konstytucji w ramach przysługującej mu swobody regulacyjnej. Swoboda ta 
nie stanowi jednak podstawy do całkowicie dowolnych odstępstw od zasady 
kadencyjności oraz uznaniowego skracania samej kadencji39.

Komisja Wenecka rekomenduje tworzenie stałych centralnych komi-
sji wyborczych. Zgodnie z pkt 73 Kodeksu dobrej praktyki wskazuje, że: 
„Każda centralna komisja wyborcza musi być stała”. Wspomniana wcześniej 
nieskrępowana swoboda w uznaniowym odwoływaniu członków Komisji 
oraz wygaszenie kadencji dotychczasowej PKW zgodnie z art. 7 ust. ustawy 
nowelizującej eliminuje stałość w pracach PKW. Międzynarodowy Instytut 
na rzecz Demokracji i Pomocy Wyborczej (IDEA) w podręczniku zarządzania 
projektem wyborczym wskazuje zdolność do zachowania stabilności jako jed-
ną z przewodnich zasad, które powinny charakteryzować organy wyborcze40. 
W tym przypadku stabilność jest rozumiana jako zdolność do wypełniania 
swoich obowiązków w dłuższej perspektywie czasu. Rozwiązania ustawy no-
welizującej stanowią więc istotny regres w stosunku do poprzednich regulacji. 
Kodeks wyborczy sprzed nowelizacji z 2018 r. ustanawiał dziewięcioletnią 
kadencję poszczególnych członków PKW. Obecnie tylko dwóch członków 
„sędziowskich” dysponuje dziewięcioletnią kadencją. Czas trwania kadencji 
pozostałych wyznacza natomiast czas trwania kadencji Sejmu. W świetle przy-
jętych rozwiązań trudno mówić o zalecanej przez organizacje międzynarodo-
we „stałości” albo „stabilności”. Związanie członków Komisji wybieranych 
przez Sejm bezpośrednio z kadencją tego organu i swoboda w odwoływaniu 
wszystkich jej członków eliminują element stałości w pracach PKW.

Rozwiązanie przyjęte przez ustawodawcę budzi także wątpliwość co do 
jej zgodności z zasadą demokratycznego państwa prawnego wywodzoną 
z art. 2 Konstytucji RP. W swoim orzecznictwie TK jednoznacznie przesą-
dza, że skrócenie kadencji może nastąpić w przypadku istnienia: „konstytu-

38  Wyrok TK z 23.04.1996 r., K 29/95, OTK ZU 1996, nr 2, poz. 10.
39  K. Riedl,  Incydentalne wygaszanie kadencji organów państwa (uwagi na tle 

zasad kadencyjności i niezależności) [w:] Meandry demokratycznego państwa prawnego, 
red. M. Zubik, F. Dymitrowski, Warszawa 2017, s. 11–49. 

40  P. Jakubowski, Naczelne zasady administracji wyborczej [w:] 25 lat demokratyczne-
go prawa wyborczego i organów wyborczych w Polsce (1991–2016), red. W. Hermeliński, 
B. Tokaj, Warszawa 2016, s. 58–64.
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cyjnie uzasadnionych okoliczności przyjętej regulacji, a tylko takie mogłyby 
ewentualnie uzasadniać złamanie zasady kadencyjności”41. W kontekście 
wszystkich poczynionych wyżej uwag trudno wskazać takie okoliczności.

Zaproponowany w ustawie nowelizującej sposób wyłaniania oraz odwo-
ływania członków PKW uzależnionych od czynnych polityków, a  także 
skrócenie kadencji osób dotychczas wchodzących w skład tego organu nie 
zasługują na aprobatę. Mechanizm swobodnego odwoływania członków 
PKW na wniosek w żaden sposób nie wpłynie pozytywnie na transpa-
rentność wyborów, zaufanie do tego organu ani niezależność samej PKW. 
Upolityczniona Komisja będzie decydować o sprawach zasadniczych dla 
funkcjonowania demokracji w państwie polskim. Problem ten wpisuje się 
w szerszy problem kryzysu konstytucyjnego w Polsce. W skrajnym przypad-
ku Komisja może przestać wykonywać swoje ustawowe zadania w sposób 
bezstronny, niezależny i skuteczny, a może stać się przestrzenią walki poli-
tycznej. Na przyszłość należy postulować, po pierwsze, umocowanie PKW 
w Konstytucji RP, aby ograniczyć tendencje do manipulacji w jej organizacji 
i pracy, po drugie, należy możliwie ograniczyć wpływ czynnika politycznego 
na skład i bieżącą pracę Komisji, np. poprzez powrót do modelu sędziow-
skiego lub wprowadzenie modelu eksperckiego.
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Abstract

Reflections on the Independence of the National Electoral 
Commission After the Changes Introduced in 2018
The National Electoral Commission carries out a number of tasks related to the organ-
ization of elections and referenda. Regulations introduced in 2018 have fundamentally 
changed the position of this authority in the Polish legal system. Prior to this change 
it was an organ enjoying independence and impartiality. Under the new law, it has lost 
these attributes. The article describes the threats to the Polish legal system related to 
the politicization of the National Electoral Commission.

Keywords: election administration, elections, referendum, National Electoral Com-
mission
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Czy faktycznie padł  
„mit dobrego systemu wyborczego”? 
Idea i praktyka Państwowej Komisji 
Wyborczej w świetle najnowszych reform

Analiza reform Kodeksu wyborczego z 2011 r. po kryzysie w PKW jest 
zagadnieniem kontrowersyjnym. Prawo wyborcze jest jedną z najbliższych 
polityce dziedzin prawnych i niemożliwa jest ich całkowita separacja. Kom-
pleksowe przedstawienie tej materii pozwoli znaleźć rozwiązanie proble-
mów, które w aktualnym piśmiennictwie są trudne do znalezienia. Refor-
my zostaną skonfrontowane z problemami ukazanymi przez środowisko 
naukowe. Dalsze rozważania będą oparte na postulatach de lege ferenda, 
stenogramach z  komisji sejmowych, opiniach zewnętrznych, opiniach 
stworzonych na zlecenie ustawodawców, a także aktach prawa między-
narodowego.

Geneza reform sięga wyborów samorządowych z 2014 r. i pierwszych 
nowelizacji przepisów wyborczych. Problematyczny przebieg ustalenia 
wyników głosowania skutkował zaistnieniem w opinii publicznej ruchu 
skupiającego zwolenników zmian prawa wyborczego1. W przekazie me-
dialnym mocno zaznaczyły się spekulacje o masowych fałszerstwach, które 
zostały zdementowane przez ekspertów po gruntownych badaniach empi-
rycznych2. Odpowiedzią na konieczne zmiany stała się reforma systemu 
informatycznego, która zniwelowała wszelkie nieprawidłowości ujawnione 

1  Zob. zbiorcze wyniki badań Centrum Badań Opinii Społecznej oraz Centrum Stu-
diów Wyborczych na temat działań PKW w kontekście uczciwości wyborów: A. Sokala, 
Kontrowersje wokół kształtu polskiej administracji wyborczej, „Studia Wyborcze” 2014, 
t. XVIII, s. 18–20.

2  A. Gendźwiłł, O co chodzi w nowelizacji Kodeksu wyborczego?, Warszawa 2017, 
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/05/O-co-chodzi-w-nowelizacji-
kodeksu-wyborczego.pdf (dostęp: 31.03.2020 r.).

1.
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przez kontrolę NIK po wspomnianym okresie3. Jednak rezygnacja wielo-
letniego szefa Krajowego Biura Wyborczego oraz przewodniczącego PKW 
wraz z siedmioma członkami Komisji4 nie zmieniła planów politycznych 
przyszłych twórców reform, którzy zaczęli promować „demokratyzację” 
składu Centralnej Komisji Wyborczej.

Ostatnią istotną zmianą Kodeksu wyborczego z VII kadencji Sejmu było 
wprowadzenie dziewięcioletniej kadencji dla członków PKW oraz mecha-
nizm wygaśnięcia członkostwa w przypadku ukończenia 70. roku życia. 
Uzasadnienie projektodawcy było następujące: „Ratio legis zasady kaden-
cyjności PKW to wprowadzenie naturalnej dla organów państwa (z wy-
jątkiem sądów) zasady rotacji składu. Z punktu widzenia funkcjonowania 
każdej struktury organizacyjnej zmiana składu organu kolegialnego to także 
nowe spojrzenie na zadania i oczekiwania społeczne związane z kompeten-
cjami danego organu”5.

Takie rozwiązanie miało – zdaniem ustawodawcy – zapobiec bierności, 
a także prowadzić do ciągłego rozwoju administracji wyborczej. Uważano, 
iż nie należy zmieniać ustroju, a jedynie poprawić aktualny model działania 
PKW. Polski model centralnego organu wyborczego był wyjątkowy na skalę 
europejską. Skład wyłącznie sędziowski miał zapewniać realizację podsta-
wowych zasad demokratycznych i wolnych wyborów6.

W trakcie VIII kadencji Sejmu uchwalono ustawę z 11.01.2018 r. o zmia-
nie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicznych7, 
która diametralnie zmieniła działanie centralnych organów administracji 
wyborczej. Zamiast postulowanej przez ekspertów reformy struktur KBW, 
zmiany nastąpiły w kierownictwie – stworzono nową procedurę wyboru 
szefa organu wykonawczego PKW. Kontrowersyjne przepisy reformy ogra-
niczają funkcjonowanie całej wyborczej administracji centralnej, która stała 

3  Zob. informację o wynikach kontroli NIK z 2015 r. w KBW dostępną na stronie: 
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-kontroli-krajowego-biura-wyborczego.html 
(dostęp: 31.03.2020 r.). Zob. także o systemowej wadzie tzw. wąskiego gardła: B. Mi-
chalak, J. Zbieranek, Administracja w kryzysie. Analiza i rekomendacje na przyszłość 
[w:] J. Załuska, Co się stało 16 listopada? Wybory samorządowe 2014, Warszawa 2015, 
s. 15–27.

4  Zob. relację byłego przewodniczącego ukazującą perspektywę kierownictwa PKW 
na przebieg wyborów samorządowych w 2014 r.: S. Jaworski, Podsumowanie 25 lat 
działalności Państwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego [w:] W. Her-
meliński, B. Tokaj (red.), 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organów wybor-
czych w Polsce (1991–2016), Warszawa 2016, s. 40–41, https://kbw.gov.pl/uploaded_files/ 
1488880447_KBW_25lecie-2-www.pdf (dostęp: 31.03.2020 r.).

5  Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 3084.
6  Zob. A. Rakowska-Trela, K. Składowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 

2018, Warszawa 2018, s. 132–139.
7  Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 130 z późn. zm.
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się zależna od ministra właściwego do spraw wewnętrznych. To jego decyzja 
jest ostateczna w wyborze kandydatów na najważniejszy urząd KBW. W Ko-
deksie wyborczym nie ma procedury awaryjnej w przypadku braku uzgod-
nienia kandydata na Szefa KBW. Co ważniejsze, minister ds. wewnętrznych 
nie ponosi odpowiedzialności za działania Sekretarza Komisji – Szefa KBW. 
Za ewentualne nieprawidłowości odpowiada Przewodniczący PKW wraz 
z jej członkami, co może w przyszłości doprowadzić do konfliktów między 
administracją wyborczą a organami władzy wykonawczej8.

Zmiana wywołała ogromne kontrowersje, mimo iż wcześniejsze pro-
jekty z VII kadencji Sejmu zmierzały w kierunku włączenia czynnika poli-
tycznego do PKW. W uzasadnieniu pierwszego projektu9 reformy ustroju 
PKW wnioskodawcy posłużyli się wykorzystaniem czynnika politycznego 
w ustrojach analogicznych organów Francji i Wielkiej Brytanii10. Istnie-
je jednak poważne zagrożenie, że implementacja rozwiązań systemowych 
rozwiniętych demokracji zachodnich będzie stanowiła olbrzymie wyzwanie 
dla prawodawcy rozwijającego się kraju. Z tego względu możliwe jest nie-
zrozumienie idei stojącej za daną instytucją prawną, co może doprowadzić, 
nawet nieintencjonalnie, do sytuacji patologicznej, w której wykorzystuje 
się dane rozwiązania do celów politycznych. W listopadzie 2017 r. wpły-
nął do Sejmu właściwy projekt reformy11. Jego uzasadnienie prezentowało 
zupełnie nową argumentację dla zmiany modelu ustroju PKW: „Wyznacze-
nie składu Państwowej Komisji Wyborczej w zaproponowany w projekcie 
ustawy sposób, wychodzi naprzeciw rekomendacjom zawartym w Kodeksie 
Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych”. Pojawiła się nowa narracja dla 
reformy, która wymaga szerszego komentarza. Pytaniem pozostanie, dla-
czego tak istotny dokument nie był wykorzystany wcześniej.

Autorzy reformy uznali, że nowy system – w literaturze nazwany „miesza-
nym”12 – rozwiąże problemy, którymi obarczony był poprzedni. Bartło-

8  Zob. art. 190 k.w. dotyczący nowej procedury wyboru Szefa KBW.
9  Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 2873.
10  Autor jednej z opinii Biura Analiz Sejmowych wskazuje, iż: „W praktyce wielu państw 

tzw. rozwiniętej demokracji podobne organy mają charakter mieszany (Włochy, Hiszpania, 
Szwecja), czy też wręcz niezwiązany ze środowiskiem władzy sądowniczej (Kanada, USA, 
Wielka Brytania, Francja) (...) Ciało organizujące elekcję jest powołane przede wszystkim 
do sprawnego przeprowadzenia wyborów i niejednokrotnie podlega rządowi (Wielka Bry-
tania, Francja)”. Zob. B. Biskup, Opinia na temat skutków wejścia w życie projektowanych 
zmian w poselskim projekcie ustawy o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału 
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów pu-
blicznych (Sejm VIII kadencji, druk nr 2001) w części dotyczącej ustawy Kodeks wyborczy, 
Warszawa 2017, http://sejm.pl/Sejm8.nsf/opinieBAS.xsp?nr=2001 (dostęp: 31.03.2020 r.). 

11  Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 2001.
12  Za B. Michalakiem ustrój „mieszany” można scharakteryzować jako: „(...) sys-

tem kreacji wyborczego ośrodka kierowniczego, określanego w literaturze przedmiotu 

2.
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miej Michalak i Jarosław Zbieranek zanalizowali „pasywność kierownictwa 
PKW/KBW w obliczu kryzysu” następująco: „Niewłaściwy obieg informacji, 
nierzetelność zarządzającego projektem wdrażania systemu informatycz-
nego, fałszywy obraz sytuacji, brak ewaluacji poprzednich akcji, fakt, że 
nie wyciągnięto wniosków z zauważonych błędów natury organizacyjno-
-informatycznej, a także niestosowanie narzędzi nadzoru kierowniczego – 
doprowadziły do sytuacji, w której nie podjęto żadnych działań w celu zaże-
gnania kryzysu, a jedynie poddano się całkowicie jego dynamice. W efekcie 
zarówno wynik wyborów, jak i same organy wyborcze uznano za mało 
wiarygodne”13.

Wynika z tego, że to członkowie PKW oraz szef KBW byli winni kryzysu 
wyborczego z 2014 r. Doszło do niego przez błędy organizacyjne, syste-
mowe i personalne. Należy wyraźnie podkreślić: to nie zmiana na system 
„mieszany” była rozwiązaniem wcześniej wymienionych błędów, a reforma 
systemu informatycznego.

Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych (wraz z Raportem 
wyjaśniającym) jest zbiorem wytycznych, jednakże prestiż Europejskiej 
Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo sprawia, że dokument ten jest 
czynnikiem decydującym o zmianach ordynacji wyborczych – szczególnie 
krajów postkomunistycznych. Dzięki niemu stworzono „europejskie dzie-
dzictwo wyborcze”, które stanowi podstawę dla każdego państwa człon-
kowskiego Rady Europy. Należy interpretować to dziedzictwo w sposób 
szeroki – odnaleźć ideę stojącą za tą konstrukcją, również za Kodeksem 
dobrej praktyki, który jest standardem, pewnym ustalonym minimum dla 
stwierdzenia demokratycznych wyborów. Ustalono je dla zróżnicowanej 
Europy, demokracji „starych” i „młodych”, „pełnych” i „wadliwych”.

Wytyczna Kodeksu dobrej praktyki II.3.1 lit. d („Organizacja wybo-
rów przez bezpartyjny organ”), o której mowa w tak wielu dokumentach, 
wskazuje, że: „W jej składzie [Centralnej Komisji Wyborczej – przyp. aut.] 
winien się znaleźć: 1. co najmniej jeden członek reprezentujący sądownic-
two, 2. przedstawiciele partii politycznych znajdujących się w parlamencie 
lub takich, które uzyskały co najmniej dany procent głosów; osoby te winny 
posiadać kwalifikacje w sprawach wyborczych (...)”.

Ograniczone piśmiennictwo na temat modelu „mieszanego” w PKW 
wymusza odnalezienie argumentów w publicystyce. W „Rzeczpospolitej” 
opublikowano argumenty za „nowym” ustrojem w artykule pt. Państwowa 
Komisja Wyborcza na wzór europejski. W ramach uzasadnienia posłużono się 

jako skrzyżowanie systemu politycznego (w skład tego ośrodka wchodzą przedstawicie-
le partii politycznych), parlamentarnego (parlament wyłania specjalne ciało wyborcze) 
i sądowego”. Zob. B. Michalak, Zmiana przepisów kodeksu wyborczego przed wyborami 
samorządowymi 2018, „Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2018, nr 58, s. 83.

13  B. Michalak, J. Zbieranek, Administracja..., s. 15.
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wyrokiem ETPC z 8.07.2008 r. w sprawie Georgian Labour Party przeciwko 
Gruzji (skarga nr 9103/04): „Zasada rezygnacji z przeważającego w składzie 
centralnej komisji wyborczej PKW czynnika sędziowskiego została również 
przyjęta jako niebudząca zastrzeżeń w judykacie ETPC (...) Przedmiotem 
sprawy było powołanie przez głowę państwa 8 z 15 członków centralnej 
komisji wyborczej, które to powołanie nie naruszyło zdaniem ETPC zasady 
wolnych wyborów. W przypadku polskiego rozwiązania to Sejm został wy-
posażony w uprawnienie do powołania członków PKW i to właśnie takie 
rozwiązanie jest jak najbardziej (literalnie i systemowo) zgodne z kodeksem 
(tak wytycznymi dla wyborców, jak i z raportem wyjaśniającym)”14.

Powyższy artykuł, który firmuje model „mieszany” w PKW, zawiera 
dwie tezy, które należy osobno skomentować. Po pierwsze – wymienione 
orzeczenie w żadnym przypadku nie daje podstaw do tego, żeby gruziń-
ski centralny organ wyborczy nazwany został „niebudzącym zastrzeżeń”. 
Trybunał stwierdził brak mechanizmów kontroli i równowagi (checks and 
balances) oraz bardzo ograniczoną niezależność od zewnętrznych nacisków 
politycznych. Jednakże nie można było stwierdzić złamania art. 3 Protokołu 
nr 1 do Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wartości15 ze 
względu na brak dowodów na bezpośrednie złamanie prawa niezależnie od 
tego, jak prawdopodobne jest, że system stworzył możliwości dla oszustw 
wyborczych16. Wyrok nie daje więc możliwości stworzenia precedensu dla 
jakichkolwiek przyzwoleń co do składu centralnych komisji wyborczych17.

Druga część publikacji zawiera ważną tezę, iż ustrój „mieszany” PKW 
jest „literalnie i systemowo zgodny z Kodeksem”. Odpowiedź na ustalenie 
zgodności literalnej ukazana zostanie w dalszej części tekstu. Czy w takim 
razie została zachowana zgodność systemowa w reformie? Na to pytanie nie 
można odpowiedzieć poprzez wskazanie jednego fragmentu dokumentu. 
Na pewno nie powinno się odseparowywać części od siebie, a już w szcze-
gólności nie powinno się zapominać w wykładni o praprzyczynie powsta-
nia Kodeksu dobrej praktyki. Wykładnia systemowa każe szukać znaczenia 
w kontekście, w jakim występuje przepis prawa.

Podstawy dla takiej interpretacji należy szukać w Raporcie, podtytule 
3.1. („Organizacja wyborów przez organ bezpartyjny”). Polscy twórcy re-
formy całą uwagę skierowali na wytyczną nr 75, w której możemy odnaleźć 

14  Zob. D. Lasocki, Państwowa Komisja Wyborcza na wzór europejski, „Rzeczpospo-
lita”, 12.02.2020 r., https://www.rp.pl/Opinie/302129976-Dariusz-Lasocki-Panstwowa-
Komisja-Wyborcza-na-wzor-europejski.html (dostęp: 31.03.2020 r.).

15  Protokół nr 1 i nr 4 do Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wol-
ności sporządzony w Paryżu 20.03.1952 r. oraz sporządzony w Strasburgu 16.09.1963 r. 
(Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1 z późn. zm.).

16  Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., Georgian Labour Party v. Gruzja, skarga nr 9103/04, 
pkt 109–110.

17  Georgian Labour Party v. Gruzja, pkt 100–111.
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zalecenia odnośnie do składu Centralnej Komisji Wyborczej. Warto jednak 
zwrócić uwagę na pierwszy akapit tejże wytycznej: „Generalnie, komisja po-
winna się składać z…”. Słowem kluczowym jest tutaj „generalnie”; Komisja 
Wenecka stara się wypracować pewną podstawę, minimum minimorum, dla 
całej społeczności europejskiej. Co to jednak oznacza? Jak już stwierdzono, 
w Europie funkcjonują różne systemy: od pełnego systemu sądowego we 
Włoszech, po całkowitą organizację wyborów przez władzę ustawodawczą 
we Francji. Potwierdza to także wcześniej omawiany wyrok ETPC oraz 
ważne stwierdzenie Trybunału, iż nie ma jednolitego systemu administracji 
wyborczej. Uzasadnione jest to czynnikami historycznymi i politycznymi18. 
W Polsce utworzenie unikalnego na skalę europejską systemu sędziowskie-
go było umotywowane działalnością organów wyborczych w II Rzeczypo-
spolitej oraz niechęcią w czasie transformacji systemowej do nominatów 
władzy wykonawczej (Rady Państwa)19.

Twórcy Kodeksu dobrej praktyki nie mieli złudzeń, że wszyscy prawo-
dawcy w Europie nagle zmienią swoje wewnętrzne prawo, a państwa, które 
nie mają komisji wyborczych, je stworzą. Nie było w ich zamyśle uznanie 
tych zaleceń za najlepsze, dlatego niezgodność z nimi nie jest złamaniem na-
kazu przestrzegania prawa międzynarodowego oraz zobowiązań, jakie Pol-
ska zaakceptowała, gdy wstąpiła do Rady Europy. Ustawodawcy polscy owe 
minimum minimorum zinterpretowali jako obowiązkowe ramy dla polskiej 
administracji wyborczej. W debacie można było odnaleźć stwierdzenia o ła-
maniu norm międzynarodowych od 2002 r. Oskarżano kierownictwo PKW 
i KBW o brak tworzenia postulatów de lege ferenda. W celu potwierdzenia 
tych słów warto powrócić do analizowanego wcześniej artykułu z „Rzecz-
pospolitej”20: „W tym momencie pada mit, który starali się w ostatnich 
tygodniach podtrzymywać i reanimować byli przewodniczący PKW m.in. 
prof. Andrzej Zoll i sędzia Wojciech Hermeliński, iż oto demontowany jest 
na naszych oczach „dobry system wyborczy” […] Być może zabrakło czasu 
na zapoznanie się z istniejącym od 18 lat rozwiązaniem zaproponowanym 
przez przedstawicieli europejskiej jurysprudencji z Komisji i Rady na rzecz 
Demokratycznych Wyborców”.

Więcej materiałów do interpretacji dają inne, pomijane przez pomysło-
dawców reformy, wytyczne z Raportu:

1. Kwestia administracji wyborczej w „starych” demokracjach i  ich 
„mieszanego” lub zależnego od władzy wykonawczej modelu z kontrolą 
przedstawicieli partyjnych:

„69. W krajach, gdzie władze administracyjne cieszą się długą tradycją 
niezależności od władz politycznych, służba cywilna stosuje prawo wy-

18  Georgian Labour Party v. Gruzja, pkt 58–69.
19  Zob. A. Rakowska-Trela, K. Składowski, Kodeks..., s. 137–138.
20  D. Lasocki, Państwowa Komisja Wyborcza..., „Rzeczpospolita”.
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borcze bez narażania się na naciski polityczne. A zatem jest to normalne 
i do przyjęcia, że wybory organizowane są przez władze administracyjne 
i nadzorowane przez Ministerstwo Spraw Wewnętrznych”.

„78. W «starych» demokracjach gdzie nie ma komisji wyborczych lecz 
w których inne bezpartyjne ciało ma kompetencje w sprawach wyborczych, 
partie polityczne muszą mieć możliwość obserwowania jego pracy”.	

2. Kwestia administracji wyborczej w „młodych” demokracjach i two-
rzenia bezpartyjnych centralnych komisji wyborczych:	

„70. Jednak w krajach o małej tradycji organizowania pluralistycznych 
wyborów istnieje zbyt wielkie ryzyko nacisku rządu na władze administra-
cyjne by działały tak, jak on chce. Dotyczy to zarówno rządu centralnego 
jak i samorządu lokalnego – nawet jeśli ten drugi jest kontrolowany przez 
opozycję”.

„71. To właśnie dlatego niezależne, bezpartyjne komisje wyborcze mu-
szą być powołane na szczeblu krajowym dla zapewnienia, by wybory były 
prawidłowo przeprowadzone, czy też co najmniej dla usunięcia podejrzeń 
o nieprawidłowości”.

Taki kontrast potwierdza złożoną sytuację na europejskiej scenie poli-
tycznej. Komisja Wenecka zdaje sobie sprawę z tej skomplikowanej kwestii 
prawnej i uznaje różne ścieżki postępowania. Są wytyczne dla wielopo-
koleniowych demokracji, które wspierają ewentualne problemy w trady-
cyjnych systemach, oraz dla państw byłego bloku wschodniego, których 
obywatele nie mają takiego zaufania dla procesów politycznych, jak w Eu-
ropie Zachodniej. W całej dyskusji należy także wykorzystać wytyczną 
nr 72: „Zgodnie ze sprawozdaniami Biura Zgromadzenia Parlamentarnego 
Rady Europy z obserwacji wyborów, następujące braki dotyczące komisji 
wyborczych zanotowano w szeregu państw członkowskich: brak przejrzy-
stości w działalności centralnej komisji wyborczej; różnice w interpretacji 
procedury obliczeń; polaryzacja polityczna administracji wyborczej; kon-
trowersje przy powoływaniu członków centralnej komisji wyborczej; po-
woływanie członków komisji przez organy państwowe; dominująca rola 
partii rządzącej w administracji wyborczej”.

Szczególną uwagę należy zwrócić na ostatnie cztery scharakteryzowane 
problemy. Od czasów reformy każdy z nich jest poruszany jako wystę-
pujący lub mogący wystąpić w przyszłości problem ustroju „mieszanego” 
w PKW. System sędziowski ich w naturalny sposób nie ma. Warto przypo-
mnieć, że został on permanentnym ustrojem od czasów ordynacji wyborczej 
z 1991 r.21 jako efekt porozumienia ponad podziałami politycznymi oraz 
decyzja samych polityków, aby przekazać wcześniej ulokowane kompeten-
cje na rzecz stabilnego i pozbawionego wad systemu, o którym mowa po-

21  Ustawa z 28.06.1991 r. – Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
(Dz.U. Nr 59, poz. 252).
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wyżej. Jest to dojrzała decyzja polityczna, która w długofalowych skutkach 
okazała się pożyteczna zarówno dla frakcji politycznych, jak i obywateli.

Nie w każdym kraju byłego bloku wschodniego było to możliwe. Często 
waśnie polityków powodowały brak porozumienia lub ustanowienie roz-
wiązania korzystnego tylko dla części sceny politycznej. Właśnie dlatego 
tak ważne było stworzenie Kodeksu dobrej praktyki. Jeżeli uzna się fakt, 
iż Komisja Wenecka chciała opracować ramy działania dla rozwijających 
się demokracji, stworzyć rozwiązanie będące argumentem za zmianą źle 
działających systemów, to może się okazać, że polski ustrój sędziowski jak 
najbardziej wpisuje się w wytyczne Komisji. Czemu nie możemy stwier-
dzić, że ustawodawca z 1989 oraz 1991 r. był racjonalny i – za profesorem 
Zollem i przewodniczącym Hermelińskim – stworzył „dobry system wy-
borczy”? Jak najbardziej możemy uznać, iż ustrój sędziowski, który działał 
do 2019 r., spełniał minimum minimorum, a nawet więcej – był ponad 
ustalone minimum. Pozwala to na obalenie wykładni użytej w uzasadnieniu 
twórców reformy22.

Należy się jednak zgodzić z projektodawcą, że system „mieszany” wystę-
puje w państwach europejskich, a ustawodawca ma prawo do zmiany ustroju 
PKW. Nie jest to zabronione przez Konstytucję Rzeczypospolitej Polskiej. 
Potwierdza to także interpretowany § 103 wyroku ETPC: „każdy kraj ma 
prawo zorganizować swoją administrację wyborczą, jednak pod warunkiem 
zabezpieczenia wolności wyrażania opinii społeczeństwa w wyborze jej wła-
dzy ustawodawczej”23. Pozostaje jednak ważne pytanie – czy szczegółowe 
przepisy reformy ustroju PKW pozwalają zabezpieczyć ową wolność?

Jako wstęp do tej części artykułu warte zacytowania są wytyczne nr 63 i 64 
Raportu: „(...) wyborcy mogą dojść do wniosku, dobrego czy złego, że pra-
wo wyborcze jest po prostu narzędziem w ręku władzy, a ich własny głos nic 
nie znaczy w decyzjach podjętych w wyborach. W praktyce jednak nie tyle 
stabilność podstawowych zasad wymaga ochrony (prawdopodobieństwo 
poważnych zmian jest niewielkie) jak stabilność niektórych bardziej spe-
cyficznych przepisów, szczególnie tych, które dotyczą systemu wyborczego 
„jako takiego”, składu komisji wyborczych, ustalania granic okręgów wy-
borczych. Te trzy elementy są często uważane, właściwie lub niewłaściwie, 
za czynniki decydujące o wyniku wyborów i należy być bardzo ostrożnym 
i unikać nie tylko manipulacji na korzyść partii politycznej będącej u władzy, 
lecz nawet pozorów manipulacji”.

22  Zob. także opinie Krajowej Rady Sądownictwa z 7.12.2017 r. (KR-51-1111/17/
KBU) oraz Sądu Najwyższego z 10.11.2017 r. (GMS-WP-173-280/17) w przedmiocie 
omawianego projektu ustawy (druk poselski nr 2001), https://orka.sejm.gov.pl/Druki-
8ka.nsf/0/3D96AA5848CDEEBFC12581F700445ACE/%24File/2001-007.pdf (dostęp: 
31.03.2020 r.).

23  Georgian Labour Party v. Gruzja, pkt 103.

3.
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Jak już zostało zaznaczone wcześniej, reforma z 2018 r. była uwieńcze-
niem całego procesu zmiany ustroju PKW. Początkowo zmiany stworzone 
w kolejnych projektach sejmowych wydają się redakcyjne. Zaczynając od 
druku sejmowego nr 287324 – w nim jest pierwotna wersja aktualnej noweli 
art. 157 k.w. – znajdują się tam jednak zasadnicze różnice: 
1.	 występuje w składzie: jeden sędzia TK, jeden sędzia Naczelnego Sądu 

Administracyjnego oraz jeden sędzia SN (co warto podkreślić);
2.	 występuje sześciu nominatów klubów parlamentarnych (zmiana – teraz 

w ustawie jest przepis o klubach poselskich i parlamentarnych); 	
3.	 przewodniczący i dwóch wiceprzewodniczących może być wybieranych 

z całego grona (reforma z 2018 r. wymaga, aby przewodniczący był 
nominatem Prezesa TK lub Prezesa NSA).
Należy zauważyć, że nie było żadnych przepisów szczegółowych odno-

śnie do procedury powoływania nominatów klubów parlamentarnych25. 
Druk sejmowy nr 324826 powielał artykuł konstytuujący skład PKW i po-
nownie zawiera przepis o trzech sędziach z SN, TK i NSA. Pierwsze zmiany 
pojawiają się w punkcie o nominatach politycznych, gdyż znajduje się tutaj 
przepis o klubach poselskich (a nie wyłącznie parlamentarnych). Natomiast 
nowy art. 157 § 4a zawiera nowatorski system wyboru członków-nomi-
natów sejmowych: „Liczba członków Państwowej Komisji Wyborczej po-
woływanych w myśl § 2 pkt 4 odpowiada liczbie klubów poselskich, lecz 
jest nie mniejsza niż 6. Prezydent Rzeczypospolitej zapewnia, by w skład 
Komisji wchodziły osoby wskazane przez wszystkie kluby poselskie; jeżeli 
liczba klubów poselskich jest mniejsza niż 6, prawo wskazania dodatkowej 
osoby mają kolejno kluby najliczniejsze”27.

Uwagę tutaj zwraca niestała liczba nominatów, która jest odpowiedzią na 
wytyczną nr 75 Raportu – wybrano interpretację „równości bezwzględnej”.

Inną interpretację wybrano dla trzeciego, ostatecznego projektu refor-
my Kodeksu wyborczego (druk sejmowy nr 2001) – tam odnaleźć można 
odwołanie się do wyżej wymienionej wytycznej i wyboru „równości propor-
cjonalnej uwzględniającej aktualną moc wyborczą”28. Jest to wybór nigdzie 
nieuzasadniony, który sprawia, iż system powoływania członków Komisji 
premiuje duże kluby kosztem tych średnich i mniejszych. Mimo kontrowersji 
zrezygnowano z sędziego delegowanego przez Pierwszego Prezesa SN oraz 
ustalono stałą liczbę siedmiu (nie sześciu – jak w druku nr 2873) delegatów 
partyjnych. Oficjalne uzasadnienie nie podaje powodów rezygnacji z dele-

24  Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 2873.
25  Tamże.
26  Sejm VII kadencji, druk sejmowy nr 3248.
27  Tamże.
28  Sejm VIII kadencji, druk sejmowy nr 2001.
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gata SN, jednak post factum opinia J. Szymanka29 tworzy takie podstawy, 
które później są dopełnione zapisem przebiegu komisji sejmowej – dzięki 
temu możliwe jest znalezienie stanowiska twórców projektu: „w obecnym 
kształcie PKW są trzej przedstawiciele SN, który później ma rozstrzygać 
o ważności wyborów i protesty, w tym na działanie PKW, w której siedzą ci 
sami sędziowie lub ich koledzy ze składu SN. Obecna sytuacja w tym aspek-
cie rodzi poważne podejrzenia o bezstronność rozstrzygania”30. 

We wspomnianej ekspertyzie Biura Analiz Sejmowych możemy do-
czytać: „przedstawiciele polskiej doktryny prawa konstytucyjnego, którzy 
zgodnie, ale zarazem dość bezrefleksyjnie zakładają, że gwarancją bez-
stronności i profesjonalizmu jest jedynie sędziowski profil składu PKW. 
(...) Z kolei niezależność i bezstronność są nie tyle przymiotami sędziów 
jako takich, co raczej są ich atrybutami, które jednak per se wcale nie 
gwarantują, że osoba korzystająca z tych atrybutów rzeczywiście będzie 
bezstronna i niezależna”31.

Ostatnie zdanie fragmentu opinii jest interesujące ze względu na promo-
wany ustrój – podczas gdy sędziowie mają konstytucyjne (zob. art. 178 oraz 
art. 195 Konstytucji RP) przymioty (lub, jak stwierdzono, „atrybuty”) bez-
stronności i niezależności, nominaci klubów poselskich i parlamentarnych 
nie mają żadnej gwarancji. Narażeni są na podatność polityków (o odwoła-
niu członków-nominatów partyjnych – zob. pkt 4 pracy). Brak zaufania do 
sędziów i ich konstytucyjnego statusu powoduje niezrozumienie niezależ-
ności także od grup związanych wspólnym interesem oraz znajomościami.

Reforma ustawy tworzy pewne ograniczenie dla wyboru członków wy-
bieranych przez Sejm poprzez treść art. 157 § 4b: „Liczba członków powo-
łanych w skład Państwowej Komisji Wyborczej, spośród wskazanych przez 
jeden klub parlamentarny lub poselski, nie może być większa niż 3 (...)”. 
Ma to – zgodnie z deklaracjami projektodawców – zapewnić pluralizm 
w składzie Komisji bez dominacji jednej opcji politycznej. Nie ma jednak 
żadnego zabezpieczenia dla dominacji koalicji partii politycznych lub na-
wet koalicji klubów poselskich (parlamentarnych). Taką możliwość zakłada 
art. 157 § 4d: „Po powołaniu członków Państwowej Komisji Wyborczej, 
o których mowa w § 2 pkt 3, zmiany w liczbie i składzie klubów parlamen-
tarnych lub poselskich zachodzące w trakcie tej samej kadencji Sejmu nie 
mają wpływu na skład Komisji”. Istnieje znamienna różnica między termi-

29  J. Szymanek, Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektó-
rych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania 
i kontrolowania niektórych organów publicznych (druk nr 2001) – w części dotyczącej 
proponowanych zmian w ustawie z 5.01.2011 r. – Kodeks wyborczy, Warszawa 2017, 
s. 12, http://sejm.pl/Sejm8.nsf/opinieBAS.xsp?nr=2001 (dostęp: 31.03.2020 r.).

30  Zapis przebiegu Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektów ustaw z zakre-
su prawa wyborczego (nr 5) z 4.12.2017 r., s. 20.

31  J. Szymanek, Opinia..., s. 10.
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nami „koalicja partii” oraz „koalicja klubów” – nietrudno wyobrazić sobie 
sytuację, w której jedna partia (lub komitet wyborczy) dokonuje secesji na 
pierwszym posiedzeniu Sejmu nowej kadencji, a później łączą się w jeden 
klub. Należy powtórzyć: nie ma żadnej ochrony przed takim scenariuszem. 
Inaczej jest w przypadku ustrojów centralnych komisji wyborczych innych 
krajów europejskich; wielokrotnie omawiany wyrok ETPC (w sprawie 
Georgian Labour Party) ukazuje następujący mechanizm checks and ba-
lances: przykładowo system w Serbii zakłada brak możliwości posiadania 
większości w Komisji dla partii politycznej lub koalicji32.

Same przepisy o powoływaniu członków Komisji również nie są w pełni 
zgodne z Kodeksem dobrej praktyki. W nim zapisane jest, że Centralna 
Komisja Wyborcza powinna składać się z przedstawicieli partii politycznych 
będących w parlamencie lub takich, które otrzymały w wyborach określony 
procent głosów. Nie istnieje więc przypis porównywalny do art. 15 Regula-
minu Sejmu w sprawie Konwentu Seniorów, który stwierdza, iż w jego skład 
wchodzą koła parlamentarne reprezentujące w dniu rozpoczęcia kadencji 
Sejmu osobną listę wyborczą33. Brak takiego artykułu po raz kolejny daje 
premię największym frakcjom politycznych w Sejmie.

Projektodawcy zrezygnowali również z uwzględnienia jednej z najbardziej 
kluczowych wytycznych Raportu (nr 77): „Generalnie stawiając sprawę, 
organa które mianują członków komisji wyborczych nie powinny mieć swo-
body w ich odwoływaniu gdyż podważa to zaufanie do ich niezależności. 
Dowolne odwołanie jest nie do przyjęcia, lecz odwołanie z powodów dys-
cyplinarnych jest dopuszczalne – jeżeli są to powody wyraźnie i szczegóło-
wo określone prawem (na przykład nieprecyzyjna uwaga typu: «działania 
dyskredytujące komisję», nie wystarcza)”.

Zreformowany Kodeks wyborczy zezwala na „odwołanie członka Ko-
misji przez Prezydenta Rzeczypospolitej na uzasadniony wniosek podmiotu 
wskazującego”. Wyrażenie „uzasadniony wniosek” jest w kontrze z oczy-
wistą wytyczną Komisji Weneckiej, jak nie powinno się tworzyć przepisów 
o odwołaniu dyscyplinarnym członków PKW. Taka konstrukcja prawna 
powoduje, iż siedmiu członków wybranych przez Sejm nie ma żadnej gwa-
rancji na swobodne działanie w Komisji bez nacisków politycznych. Do-
datkowo taki wniosek jest uchwalany przez większość sejmową, a nie przez 
klub wskazujący kandydata.

Potwierdza to skuteczność poprzedniego ustroju Komisji, w którym 
wszyscy członkowie mieli immunitet sędziowski. Jeżeli ktoś nie jest prze-
konany o bezstronności i niezależności sędziów, to warto pamiętać o ich 

32  Georgian Labour Party v. Gruzja, pkt 108.
33  Zob. art 15 ust. 1 uchwały Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. – Re-

gulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. M.P. z 2019 r. poz. 1028, 1184).

4.



	 Czy faktycznie padł „mit dobrego systemu wyborczego”? …	 195

nietykalności. Na dodatek większość sejmowa ma narzędzia do kształto-
wania składu osobowego zdecydowanej części Komisji. Takie działania są 
niedopuszczalne w kontekście funkcji, które pełni PKW (zob. pkt 5 pracy). 
Tak jak twierdzi Komisja Wenecka w Raporcie: „Wyłącznie przejrzystość, 
bezpartyjność i niezależność od motywowanych politycznie manipulacji 
może zapewnić właściwe administrowanie procesu wyborczego (...)”.

Niesamowita popularność Raportu nie wzięła się znikąd. Trzeba przyznać, 
iż jej twórcy w sposób lakoniczny, acz jednoznaczny, potrafili przekazać bar-
dzo ważne informacje co do fundamentów administracji wyborczej. W tym 
punkcie warto zacytować kolejną wytyczną (nr 79): „Skład centralnej ko-
misji wyborczej jest oczywiście sprawą ważną, lecz nie bardziej niż sposób 
jej «działania»”.

Za Rzecznikiem Praw Obywatelskich Adamem Bodnarem należy 
stwierdzić, że: „ugrupowania polityczne poprzez swoich przedstawicieli 
w Państwowej Komisji Wyborczej będą w praktyce kontrolować same siebie 
i podejmować rozstrzygnięcia mające niezwykle istotne konsekwencje dla 
funkcjonowania (i de facto – kształtu) systemu partyjnego m.in. dotyczące 
subwencji”34.

Ta funkcja, która została Komisji delegowana przez ustawę o partiach 
politycznych, jest kluczowa i stanowi często źródło kontrowersyjnych, me-
dialnych uchwał PKW co do akceptacji lub odrzucenia corocznych infor-
macji finansowych o otrzymanej subwencji oraz o poniesionych z subwencji 
wydatkach. Utrata subwencji może poważnie wpłynąć na funkcjonowanie 
całej sceny politycznej, a często prowadzi do faktycznego ograniczenia lub 
zaprzestania funkcjonowania partii35.

Nowy ustrój burzy także równość podmiotów politycznych ze względu 
na tryb wyboru członków-nominatów. Ustawodawca zdecydował o bra-
ku możliwości wyboru swoich nominatów przez partie, które otrzymały 
subwencje, a nie dostały się do parlamentu. Naturalnie daje to możliwość 
ingerowania w kontrolę oraz uchwalenia nieprzyjęcia takiej informacji 
finansowej (zamiast – przykładowo – przyjęcia informacji ze wskazaniem 
uchybień). Istnienie takich narzędzi powoduje spadek zaufania do funk-
cjonowania PKW oraz sprzyja „kartelizacji” sceny politycznej przez naj-
większe podmioty.

Możliwa jest również sytuacja odwrotna. Aby uniknąć utraty wielomi-

34  Stanowisko i  opinia Rzecznika Praw Obywatelskich z  18.12.2017  r.  
(VII.602.6.2014.JZ) w sprawie druku senackiego nr 696, https://www.senat.gov.pl/do-
wnload/gfx/senat/pl/senatinicjatywypliki/3807/4/696_rpo.pdf (dostęp: 31.03.2020 r.).

35  Zob. stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich z 15.04.2019 r. (VII.610.1.2019.
JZ) w sprawie o sygnaturze akt P 2/19 przed Trybunałem Konstytucyjnym, www.rpo.
gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20ws%20ustawy%20o%20partiach%2C%20spra-
wa%20przed%20TK%2C%2015%20kwietnia%202019.pdf (dostęp: 31.03.2020 r.).

5.
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lionowej subwencji, partie polityczne mogą doprowadzić do przegłosowa-
nia uchwały akceptującej wadliwą informację finansową. Taka hipotetyczna 
sytuacja staje się jeszcze bardziej prawdopodobna, gdy okaże się, że jedynym 
wyjściem w takiej okoliczności jest zgłoszenie pisemnego zastrzeżenia do 
informacji (art. 34a ust. 5 ustawy o partiach politycznych). Tylko w przy-
padku odrzucenia – zgodnie z art. 34b owej ustawy – możliwa jest skarga 
do SN. Takie teoretyczne działania mogłyby zniszczyć cały system kontroli 
finansów partyjnych i spowodować, że wcześniej restrykcyjne nadzory sta-
łyby się nieskuteczne w obliczu korupcji politycznej.

Powyższe rozwiązania są najczęściej omawianymi, jednakże istnieje 
jeszcze jedno wyjście, które – celowo lub nie – zostało wprowadzone do 
Kodeksu wyborczego: nowela art. 161 § 4 zakłada nowelę funkcjonowania 
posiedzeń Komisji. Wcześniej Regulamin PKW określał kworum – koniecz-
ny był udział pięciu członków (w tym przewodniczącego lub zastępcy)36. 
Po reformie wymagana jest obecność sześciu z dziewięciu członków Komisji. 
To powoduje niecodzienną możliwość stworzenia „mniejszości blokującej”. 
Mimo iż jeden klub może mieć maksymalnie trzech członków, możliwe jest 
pozyskanie czwartej osoby, aby doprowadzić do blokady przegłosowania 
uchwały, która może odrzucić informację finansową o subwencji.

Zmiana ustroju PKW powinna doprowadzić do przekazania funk-
cji kontrolnej finansów partyjnych innemu organowi. Komisja Wenecka 
w swojej publikacji stwierdza, że kontrola powinna być prowadzona przez 
organy publiczne, takie jak trybunały obrachunkowe37. W Polsce brakuje 
takiego organu, który miałby możliwość zarówno skutecznej kontroli, jak 
i nakładania efektywnych sankcji. Należy inspirować się rozwiązaniami 
instytucjonalnymi Włoch, które do 2017 r. posiadały Komisję Kontroli 
Wydatków Wyborczych Trybunału Obrachunkowego38 (na stan dzisiejszy 
skarb państwa nie finansuje partii politycznych), czy Rumunii i  ich Try-
bunału Obrachunkowego oraz Stałego Urzędu ds. Wyborów (Autoritatea 
Electorală Permanentă)39.

Najważniejsza nowelizacja dla centralnych organów administracji wyborczej 
dotyczyła zmiany ustroju PKW. Projektodawcy promowali nową interpreta-
cję dokumentów Komisji Weneckiej: Kodeksu Dobrej Praktyki w Sprawach 
Wyborczych oraz dołączonego do niej Raportu wyjaśniającego. W 2014 r. 
po raz pierwszy stwierdzono, iż funkcjonujący od transformacji ustrojowej 

36  Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z 21.03.2011 r. w sprawie regulaminu 
Państwowej Komisji Wyborczej (tekst jedn. M.P. Nr 26, poz. 286).

37  Guidelines and Report on the Financing of Political Parties adopted by the Venice 
Commission at its 46th Plenary Meeting (Wenecja, 9–10.03.2001 r.).

38  Zob. A. Dragan, D.M. Korzeniowska, J. Tracz-Dral, Finansowanie partii politycz-
nych w wybranych krajach europejskich, Warszawa 2011, s. 32.

39  Tamże, s. 20.
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sędziowski ustrój PKW jest niezgodny z wytycznymi organu Rady Europy. 
Artykuł analizował trzy podstawowe zagadnienia.

Pierwszym z nich była kwestia niezgodności ustroju sędziowskiego 
z Kodeksem dobrej praktyki. Na podstawie wykładni systemowej potwier-
dzona została teza mówiąca o zgodności z zaleceniami Komisji Weneckiej. 
Jej celem było uformowanie minimum minimorum – podstaw dla funk-
cjonowania europejskich organów administracji wyborczej. Rozwiązanie 
polskie stworzone na długo przed 2002 rokiem (tj. przed opublikowaniem 
wytycznych w Kodeksie dobrej praktyki) spełniało więcej niż owe „absolut-
ne minimum”, ponieważ rozwiązywało wiele problemów wskazanych przez 
Biuro Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy. W systemie sędziow-
skim nie istniały takie problemy, jak: polaryzacja polityczna administracji 
wyborczej, kontrowersje przy powoływaniu członków Centralnej Komisji 
Wyborczej czy dominująca rola partii rządzącej w administracji wyborczej.

Drugie zagadnienie, czyli promowany ustrój „mieszany”, miało zupeł-
nie inne początki niż jego ostateczna wersja. Ukazanie tych zmian w dekla-
rowanych projektach nowelizacji daje możliwość stwierdzenia podporząd-
kowania reformy działaniom politycznym. Twórcy reformy dowodzili, że 
analogiczny system istnieje w wielu europejskich krajach, także w byłych 
demokracjach ludowych. Przekonywano o literalnej i systemowej zgodności 
z Kodeksem dobrej praktyki. Przedstawione w tekście argumenty przeczą 
takim deklaracjom ze względu na brak odpowiednich przepisów w ustawie, 
jak:
1.	 kandydatury dla komitetów, które przekroczyły próg subwencyjny;
2.	 kandydatury dla komitetów, które wprowadziły przedstawicieli do par-

lamentu, jednak działają jako koło;
3.	 immunitet dla członków Komisji niebędących sędziami;
4.	 mechanizmy checks and balances przeciwdziałające dominacji koali-

cji partii politycznych lub koalicji klubów poselsko-parlamentarnych 
w Komisji;

5.	 dyscyplinarne odwołanie ze względu na wyraźnie i szczegółowo okreś
lone prawem powody.
Na tej podstawie nie można stwierdzić ani literalnej, ani systemowej 

zgodności z wytycznymi Kodeksu dobrej praktyki. Wybór takich rozwią-
zań, jak brak przedstawiciela Pierwszego Prezesa SN czy promujący naj-
większe partie sposób wyboru członków nominowanych przez Sejm, daje 
natomiast powody do stwierdzenia działalności na rzecz partykularnych 
interesów.

Ostatnią kwestią było funkcjonowanie nowego PKW w kontekście jed-
nej z najważniejszych funkcji. Kontrola finansów partii politycznych jest 
zawsze kwestią medialną, a dla partii – decydującą. Ze względu na rangę 
tej funkcji (która mogła być czynnikiem decydującym o kształcie ustroju 
Komisji) została ona wyróżniona w tekście. Reforma Kodeksu wyborcze-
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go dała nowe możliwości rozwoju niebezpiecznych zjawisk w przyszłości. 
W artykule zostały wymienione teoretyczne scenariusze, które mogłyby 
doprowadzić do blokady działania Komisji i zniszczenia reputacji oraz za-
ufania społecznego:
1.	 „kartelizacja” sceny politycznej;
2.	 destrukcja systemu kontroli finansów partyjnych;
3.	 „mniejszość blokująca”.

Model „mieszany” Centralnej Komisji Wyborczej powinien być sto-
sowany przy odłączeniu funkcji kontroli wydatków partyjnych. Należy 
stworzyć wzorem włoskim czy rumuńskim odpowiedni organ składający 
się z sędziów – trybunał obrachunkowy lub specjalistyczny organ w Sądzie 
Najwyższym czy Naczelnym Sądzie Administracyjnym, zajmujący się owymi 
sprawami.

* * *

Cała analiza części reformy dotyczącej PKW ukazuje szereg przepisów, które 
w przyszłości mogą doprowadzić do kolejnego kryzysu administracji wybor-
czej. Zamiast likwidacji potencjalnych szkód, które mogą się pojawić, należy 
działać na rzecz zmian w Kodeksie wyborczym: ustalić jeden spójny ustrój 
PKW. Ustalenie takich mechanizmów będzie stanowić na najbliższe lata dla 
ustawodawcy poważny, acz aktualny, problem z dziedziny prawa wyborczego.
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Abstract

Has ‘the Myth of the Good Electoral System’ Really Fallen?  
The Idea and Practice of the National Electoral Commission  
in the Light of the Recent Reforms
The new political narrative promoted a ‘mixed’ system for ‘democratisation’ of the 
composition of the National Electoral Commission. In the article, I verify the most 
essential arguments and introduce the results of the legal and constitutional analysis, 
which were previously unprecedented. All to answer one crucial question: has ‘the 
myth of the good electoral system’ – a judicial model of the central electoral commis-
sion unique on a European scale – really fallen?

Keywords: National Electoral Commission, electoral law, electoral code, electoral 
system
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Prekampania wyborcza – znak naszych 
czasów czy brak poszanowania dla prawa?

Kampania wyborcza to bez wątpienia jeden z najbardziej emocjonujących 
okresów w cyklu politycznym każdego państwa demokratycznego. Często-
kroć wzbudza skrajne emocje, zwłaszcza w społeczeństwach o spolaryzo-
wanych poglądach politycznych. Stwarza także okazje do prezentowania 
przez partie polityczne nowych postaci na lokalnej, regionalnej lub ogól-
nonarodowej arenie politycznej. Może być prowadzona w sposób kultu-
ralny i z szacunkiem wobec kontrkandydatów, lecz nierzadko odchodzi od 
tego ideału i przybiera oblicze brutalnej, nieuczciwej rozgrywki politycznej, 
nakierowanej na wywoływanie w opinii publicznej negatywnego odbioru 
politycznych adwersarzy. Kampania została ujęta przez prawo wyborcze 
w określone ramy czasowe, gwarantujące wymagany w demokratycznym 
państwie prawnym określony poziom jawności życia publicznego oraz kon-
troli społeczeństwa nad działalnością partii politycznych, dążących przecież 
– w swoim głównym celu – do uzyskania określonego poparcia społeczne-
go, a w konsekwencji do sprawowania władzy.

O ile jednak kampania wyborcza ulega rozpoczęciu z chwilą zarządzenia 
konkretnych wyborów przez właściwy organ (Marszałka Sejmu w przy-
padku wyborów na urząd Prezydenta RP – art. 128 ust. 2 Konstytucji RP; 
Prezydenta RP w przypadku wyborów parlamentarnych oraz wyborów do 
Parlamentu Europejskiego – art. 98 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 331 § 2 
k.w. i Prezesa Rady Ministrów w przypadku wyborów samorządowych – 
art. 371 § 2 oraz art. 474 § 1 k.w.), o tyle w sferze braku jakiejkolwiek 
regulacji rangi konstytucyjnej oraz ustawowej pozostają zdarzenia mające 

1.
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miejsce przed postawieniem tej formalnej cezury – zdarzenia, które określać 
można pojęciem prekampanii wyborczej.

Na wstępie pracy należy zdefiniować pewne pojęcia o kluczowym znaczeniu 
dla omawianego tematu. Pierwszym z nich jest pojęcie kampanii wyborczej. 
Doktryna, próbując definiować przedmiot i cel kampanii, podkreśla, że 
jest to etap procesu wyborczego, w którym komitety przedstawiają wybor-
com swoje programy i kandydatów ubiegających się o mandat1. Starania 
te komitety podejmują przy użyciu różnych form przekazu, spośród których 
część jest charakterystyczna dla okresu kampanii (ulotki, billboardy, spoty). 
Nie wolno jednak tracić z pola widzenia, iż kampania wyborcza to przede 
wszystkim zauważalny i dostrzegany przez jednostkę fakt społeczny, nakie-
rowany na: 1) ponowne zyskanie uwagi oraz głosu już posiadanych wybor-
ców, którzy w okresie „niekampanijnym” nie interesują się bieżącą polityką; 
2) aktywizowanie i przekonywanie wyborców niepopierających żadnego 
z uczestników procesu wyborczego do oddania na niego głosu; 3) kon-
wersję sympatii politycznych wyborców popierających innego uczestnika 
procesu wyborczego, celem zyskania ich poparcia2. Zakres czasowy kam-
panii, zgodnie z art. 104 k.w., wyznaczają: dzień ogłoszenia aktu wydanego 
przez właściwy organ (jw.) oraz moment przypadający na 24 godziny przed 
dniem głosowania. Prowadzenie kampanii wyborczej zostało zastrzeżone 
dla komitetów wyborczych, którym w tym zakresie przysługuje wyłączność 
(art. 84 § 1 zd. 2 k.w.). Reguły tworzenia komitetów wyborczych zawierają 
przepisy Kodeksu (art. 86–90 k.w.). Czynności wyborczych, do których 
Kodeks zalicza prowadzenie kampanii (art. 84 § 1 zd. 2 k.w.), komitety 
mogą dokonywać od momentu wydania przez właściwy organ wyborczy 
postanowienia o przyjęciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu (art. 98 
w zw. z art. 97 § 1 k.w.). Można zatem powiedzieć, że kampania wyborcza, 
chociaż rozpoczyna się już z dniem ogłoszenia postanowienia właściwego 
organu o zarządzeniu wyborów, może być prowadzona przez poszczególne 
komitety w odmiennych zakresach czasowych (różnice wynikają z różnych 
momentów rozpoczęcia kampanii). 

Pojęciem węższym od kampanii wyborczej jest pojęcie agitacji wybor-
czej, zdefiniowane w art. 105 § 1 k.w. Zgodnie z tym przepisem agitacją wy-
borczą jest publiczne nakłanianie lub zachęcanie do głosowania w określony 
sposób, w tym w szczególności do głosowania na kandydata określonego 
komitetu wyborczego. Podkreślenia wymaga, że tak rozumiana agitacja jest 

1  Por. F. Rymarz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz, 
Warszawa 2018, komentarz do art. 104.

2  P. Whiteley, Do Campaigns Make a  Difference? [w:] Oxford Research Ency-
clopedia of Politics, marzec 2017, https://oxfordre.com/politics/view/10.1093/acre-
fore/9780190228637.001.0001/acrefore-9780190228637-e-224 [dostęp: 10.09.2020 r.].
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najistotniejszym elementem kampanii wyborczej i, podobnie jak ona, może 
być prowadzona od dnia przyjęcia przez właściwy organ zawiadomienia 
o utworzeniu komitetu wyborczego (art. 105 § 2 k.w.). Jednocześnie prze-
pis stanowi, że zasady, formy i miejsca, w jakich można prowadzić agitację, 
określają przepisy prawa wyborczego. Poważne zmiany w sferze podmiotów 
uprawnionych do prowadzenia agitacji przyniosła ustawa z 11.01.2018 r. 
o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie 
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicz-
nych3. Uchyliła ona bowiem wymóg uzyskania pisemnej zgody pełnomocnika 
wyborczego na prowadzenie agitacji przez wyborców, z wyjątkiem zbierania 
podpisów poparcia na rzecz zgłoszonych kandydatów; usunięto też sankcję 
karną za naruszenie tego wymogu (znowelizowany art. 106 § 1 i uchylony 
art. 499 k.w.). Opisany zabieg legislacyjny spowodował jednak istotne pro-
blemy praktyczne. Po pierwsze, podważył wyłączność komitetu wyborczego 
na prowadzenie kampanii. Skoro bowiem najważniejszy element tej ostatniej 
– agitacja – pozostaje poza formalną kontrolą pełnomocnika wyborczego 
(uprawnionego do występowania na rzecz i w imieniu komitetu wyborcze-
go), owa wyłączność stała się iluzoryczna. Po drugie, na skutek dokonanej 
nowelizacji pojawiło się istotne ryzyko uczynienia przepisów służących jaw-
ności wydatków na kampanię czysto iluzorycznymi. Dlatego w doktrynie 
zaproponowano, by „umożliwienie prowadzenia agitacji wyborczej wybor-
com bez zgody pełnomocnika wyborczego komitetu traktować (…) jako za-
akceptowanie podejmowania przez nich pewnych «spontanicznych» działań 
związanych z agitacją wyborczą, z zachęceniem do głosowania na określony 
komitet czy kandydatów”, a nie przyzwolenie na zorganizowane działania, 
wiążące się ze znaczącymi wydatkami i noszącymi znamiona obchodzenia 
przepisów o limitach finansowania kampanii4.

W tym świetle należy zdefiniować pojęcie prekampanii wyborczej. 
Punktem wyjścia jest ustawowe ujęcie agitacji. Pierwszorzędną cechą za-
chowań, które zaliczamy do prekampanii, jest zatem ich nakierowanie na 
osiągnięcie celu określonego jako „wywołanie u innych osób woli (nakło-
nienie do) oddania głosu w określony sposób”. Nie kwalifikujemy jako 
prekampanii zachowań nakierowanych na informowanie obywateli (po-
tencjalnych wyborców) o działaniach podejmowanych w  ramach spra-
wowanego urzędu. Dostarczanie takich informacji powinno być zresztą 
w niektórych przypadkach uznane za obowiązek – dla parlamentarzystów 
wynikający z art. 1 ust. 2 ustawy o wykonywaniu mandatu posła i senato-

3  Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału 
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów 
publicznych (Dz.U. poz. 130).

4  Por. T. Gąsior, G. Gąsior, Organizacja wyborów samorządowych – wybrane zagad-
nienia, Warszawa 2018.
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ra, a dla radnych samorządowych – z powinności, jaką jest utrzymywanie 
stałej więzi z mieszkańcami (art. 23 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym5, 
art. 21 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym6, art. 23 ust. 1 ustawy 
o samorządzie województwa7). Oczywiste jest, że przez dostarczanie takich 
informacji politycy chcą zwiększyć popularność, jaką cieszą się w społe-
czeństwie. Podobnie postępują politycy niebędący piastunami urzędów, 
w czym nie sposób dostrzegać czegokolwiek niewłaściwego – działania, 
mające na celu konsolidowanie i powiększanie elektoratu oraz poparcia 
dla reprezentowanych idei i postulatów są bowiem naturalnym elementem 
bieżącego funkcjonowania osób zaangażowanych w życie publiczne. Dla-
tego kolejnym, obok celu, kryterium kwalifikowania danego postępowania 
jako prekampanii powinna być bliskość czasowa w stosunku do wyborów. 
Rzecz jasna, myśląc o tej bliskości, należy pamiętać, iż prekampanię od 
dnia wyborów oddziela kampania właściwa. Czasowe powiązanie pozwala 
na „niezatarcie się” w pamięci wyborców, udających się do urn w dzień 
wyborów, bodźców, jakim zostają poddani w trakcie prekampanii. Stara-
nia nakierowane na wzbudzenie pozytywnych emocji czy dobrego zdania 
na temat danej osoby, podjęte jednak na długo przed rozpoczęciem procesu 
wyborczego, nie powinny być oceniane na równi z działaniami o podobnej 
charakterystyce, podejmowanymi jednak w przededniu kampanii.

Siła oddziaływania omawianych bodźców zależy od formy, w jakiej są 
przekazywane potencjalnym wyborcom. Nie ulega wątpliwości, że użycie 
charakterystycznych nośników, takich jak billboardy, ulotki czy spoty, wy-
wiera na wyborców znacznie mocniejszy wpływ aniżeli np. zorganizowanie 
spotkania o ograniczonej dostępności z przyszłym kandydatem. Te pierwsze 
nośniki są bowiem adresowane do nieokreślonego z góry kręgu adresatów, 
którzy poddawani są ich oddziaływaniu bez własnej inicjatywy.

Dwa ostatnie omawiane powyżej kryteria, którymi według nas odznacza 
się prekampania – a więc czas, w jakim się odbywa, i formy, jakie przybie-
ra – wskazują na istotny jej wymiar, a mianowicie wysoką efektywność tak 
zamierzoną, jak i realizowaną. W ujęciu naszej pracy prekampania to taki 
kompleks działań poprzedzających kampanię wyborczą, w wyniku którego 
udaje się nakłonić wyborców do oddania głosu w określony sposób poprzez 
zastosowanie instrumentarium silnie perswazyjnego i oddziałującego na ad-
resata w sposób celowy i zamierzony.

Działania uczestników życia politycznego w okresie przedwyborczym nie są 
wolne od zachowań mających u swojej podstawy silną i – częstokroć – wyra-

5  Ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. Nr 16, poz. 95 
z późn. zm.).

6  Ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578 z późn. zm.).
7  Ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. Nr 91, poz. 576 z późn. zm.).
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żaną wprost warstwę ekspresji politycznej połączoną z przekazem mającym 
wygenerować określone reakcje po stronie adresata. Trzeba jednak zauwa-
żyć, iż instrumentarium pozwalające na podejmowanie tychże zachowań 
jest ściśle związane z ekonomiczną zasobnością konkretnych ugrupowań 
politycznych. Prekampania bowiem, jako okres wyjęty poza nawias regula-
cji Kodeksu wyborczego ustalający określony poziom równości szans w do-
stępie do środków masowego przekazu, stanowi swoisty „wolny rynek” 
dla wszystkich tych przyszłych komitetów wyborczych, których budżety 
pozwalają wprowadzać w przestrzeń publiczną określony przekaz o za-
leżnym od celu charakterze. Szczególnym zagrożeniem dla nadchodzącej 
po okresie prekampanii właściwej kampanii wyborczej jest w dzisiejszych 
czasach wykorzystywanie mediów społecznościowych. Właściwe bowiem 
profilowanie treści dostarczanych ich użytkownikom, a także bieżące re-
agowanie na pojawiające się w zasadzie każdego dnia nowe zdarzenia na 
scenie politycznej, dające przyczynek do wykorzystania ich w charakterze 
materiałów ośmieszających, bulwersujących lub wyszydzających, stanowią 
niesamowicie efektywne narzędzie wczesnego ukierunkowywania politycz-
nych sympatii przyszłych wyborców.

Negatywne oceny zjawiska prekampanii są również związane ze wzro-
stem nierówności pomiędzy uczestnikami procesu wyborczego. Możliwości 
organizacyjne i finansowe dużych partii politycznych subwencjonowanych 
z budżetu znacznie przekraczają bowiem możliwości mniejszych organiza-
cji. Dlatego Kodeks wyborczy zawiera przepisy pozwalające na łagodzenie 
tych różnic (jako przykład posłużyć może instytucja nieodpłatnych audycji 
w mediach publicznych). Mają one jednak zastosowanie wyłącznie do for-
malnie trwającej kampanii wyborczej. Oprócz sytuacji, w których aktyw-
ność prekampanijna finansowana jest ze środków partii politycznych, należy 
wskazać też takie, w których sam przyszły kandydat przeznacza na ten cel 
swoje środki albo czyni to w jego interesie osoba trzecia. Prowadzi to do 
ominięcia norm prawa wyborczego, ograniczających możliwość wywierania 
wpływu na decyzje polityczne przez podmioty prywatne. Przykład Stanów 
Zjednoczonych i konsekwencje nieomal nieograniczonego finansowania 
tamtejszych kampanii ze środków prywatnych chociażby dla poziomu za-
ufania obywateli do polityków dowodzi, że są to regulacje kluczowe.

Opisywane przez nas zagadnienie nie uchodzi jednakże uwagi organów 
państwa powołanych do organizacji i przeprowadzania procesów wybor-
czych w Polsce. Prowadzenie prekampanii oraz wynikające z niej problemy 
natury prawnej zostały dostrzeżone chociażby w 2018 r. przez PKW, która 
wystosowała oficjalne stanowisko8 negatywnie odnoszące się do działań 

8  Stanowisko PKW w  sprawach podejmowania działań o  charakterze agitacji 
wyborczej przed rozpoczęciem kampanii wyborczej, https://pkw.gov.pl/uploaded_fi-
les/1525701446_4-8-18.pdf (dostęp: 18.04.2020 r.).
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podejmowanych w ramach prekampanii. Lektura przytoczonego dokumen-
tu pozwala jednak odnieść wrażenie, iż najwyższy organ wyborczy w Rze-
czypospolitej Polskiej jest całkowicie bezradny i pozostawiony sam sobie 
w staraniach o zapewnienie uczciwej, przejrzystej i zgodnej z przepisami pra-
wa realizacji przebiegu procesu wyborczego. Państwowa Komisja Wyborcza 
wzywa bowiem podmioty zamierzające uczestniczyć w zbliżających się, lecz 
jeszcze niezarządzonych wyborach do powstrzymania się od prowadzenia 
działań mających znamiona kampanii wyborczej. Jest to jednak maksymalne 
spektrum możliwości działania Komisji, która bez ingerencji ustawodawcy 
nie jest w stanie egzekwować faktycznego przestrzegania postanowień Ko-
deksu wyborczego. Za przejaw pewnego rodzaju aktywizmu PKW można by 
wprawdzie jeszcze uznać wyrażoną w przytoczonym oświadczeniu swoistą 
groźbę odrzucenia przedkładanych po wyborach sprawozdań finansowych 
komitetów wyborczych wskutek – jak twierdzi Komisja – naruszania zasad 
finansowania kampanii wyborczej. Jednakże jeżeli przyczyną odrzucenia 
sprawozdania uczynić proponowane przez Komisję korzystanie z efektów 
działań o charakterze agitacji wyborczej podejmowanych przez komitety 
wyborcze przed zarządzeniem wyborów, to mogłoby dojść do wykroczenia 
przez PKW poza ramy przyznawanych jej kodeksowo uprawnień. Z pewną 
dozą zainteresowania można by jednak oczekiwać na takie zastosowanie 
przepisów Kodeksu wyborczego. Otworzyłoby to z pewnością pole do wy-
dania przez SN judykatów ze spraw inicjowanych przez pełnomocników 
wyborczych (w trybie art. 145 k.w.), których uzasadnienia z natury sprawy 
musiałyby odpowiadać na podstawowe zagadnienia związane z prekam-
panią wyborczą oraz jej wpływem na późniejsze legitymizowanie działań 
komitetów wyborczych przez PKW.

Kodeks wyborczy formułuje wyjątkowo dookreślony, a przede wszyst-
kim zamknięty katalog przesłanek warunkujących odrzucenie sprawozdania 
finansowego komitetu wyborczego. Artykuł 144 § 1 pkt 3 oraz § 2 k.w. 
wskazują bowiem, iż decyzja taka może zostać podjęta w przypadku naru-
szenia przez komitet zasad finansowania, związanych ściśle z osiąganiem 
przez niego określonych korzyści o charakterze wyłącznie majątkowym 
(skutkującym wzrostem aktywów lub spadkiem pasywów komitetu). Wśród 
tak sformułowanych przesłanek podejmowania decyzji tak dalece ingerują-
cej w dalsze funkcjonowanie podmiotu prawa wyborczego biorącego udział 
w kampanii wyborczej – zwłaszcza pod względem finansowym (vide skutki 
odrzucenia sprawozdania finansowego wyrażone w art. 148 k.w.) – nie 
sposób odnaleźć jednak jakiejkolwiek normatywnej podstawy odrzucenia 
sprawozdania z uwagi na przytaczaną przez PKW okoliczność, jakoby „(...) 
korzystanie przez komitety wyborcze i kandydatów uczestniczących w przy-
szłych wyborach organów jednostek samorządu terytorialnego z efektów 
podejmowanych przed zarządzeniem tych wyborów działań o charakterze 
agitacji wyborczej (publicznie nakłaniających lub zachęcających do głoso-
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wania w określony sposób lub do głosowania na kandydata określonego 
komitetu wyborczego, jak definiuje je art. 105 § 1 Kodeksu wyborczego) 
może zostać uznane za naruszenie zasad finansowania kampanii wyborczej, 
skutkujące odrzuceniem sprawozdania finansowego komitetu wyborczego 
oraz ewentualną odpowiedzialnością karną”. Tym bardziej za nieuzasad-
nione uważamy formułowane w cytowanym wyżej oświadczeniu możliwe 
prowadzenie postępowań karnych, które miałyby zakończyć się stawianiem 
określonej treści zarzutów. Pragniemy wskazać, iż takie stanowisko napo-
tyka – w naszej ocenie niemożliwe do przezwyciężenia – trudności rangi 
konstytucyjnej oraz ustawowej z co najmniej dwóch powodów. Po pierwsze, 
wyrażona expressis verbis w art. 41 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji RP zasada 
nullum crimen sine lege nie pozwala rozszerzać zakresu zastosowania typów 
czynów zabronionych określonych w przepisach karnych Kodeksu wybor-
czego (art. 494 i n. k.w.) do czynów, które – choć bez wątpienia społecznie 
szkodliwe – nie zostały z jakichś powodów uznane przez ustawodawcę za 
osiągające stopień karygodności wyższy aniżeli znikomy. Taki sam zabieg 
ustawodawczy (a w zasadzie jego brak) obserwować można w stosunku 
do innych typów czynów zabronionych, pozostających jednak na podsta-
wie art. 516 k.w. w reżimie odpowiedzialności prawa wykroczeń. Do niej 
jednak również zastosowanie znajduje wskazany powyżej konstytucyjny 
standard ustawowej wyłączności przepisów o charakterze represyjnym. Ści-
ganie za czyny podejmowane przez osoby prowadzące prekampanię byłoby 
więc jawnym naruszeniem fundamentalnych postanowień polskiej usta-
wy zasadniczej, a także gwarancji prawnomiędzynarodowych. Po drugie, 
przepisy Kodeksu wyborczego stanowiące podstawę podejmowania przez 
organ wyborczy decyzji o odrzuceniu sprawozdania finansowego komite-
tu wyborczego muszą być wykładane w sposób ścisły i restryktywny (tak 
też SN w sprawie o sygnaturze III SW 70/149). W przywołanym judykacie 
SN stwierdził, iż wskutek kategorycznego sposobu redakcji przepisów sta-
nowiących podstawę odrzucenia sprawozdania finansowego nie jest możli-
we uzależnianie podejmowania tejże decyzji od czynników znanych prawu 
karnemu, takich jak strona podmiotowa towarzysząca czynowi naruszają-
cemu przepisy Kodeksu wyborczego lub stopień zawinienia sprawcy. Nie-
mniej wyprowadzany przez sąd wniosek o charakterze oraz dookreśleniu 
przesłanek z art. 144 § 1 pkt 3 oraz § 2 k.w. czyni przytoczone orzeczenie 
aktualnym także na tle rozważanego zagadnienia przy założeniu odwróco-
nej optyki patrzenia na tenże judykat.

Poczynione wyżej uwagi są jednak na dziś jedynie teoretycznymi rozwa-
żaniami oraz pewnego rodzaju próbami „grożenia palcem”, podejmowanymi 
przy okazji chociażby ostatnich wyborów parlamentarnych z 2019 r. lub wy-
borów samorządowych, które miały miejsce w 2018 r. Nie mają one w sobie 

9  LEX nr 1622327.



210	 Kacper Koman, Ziemowit Syta

jednak zbyt wiele z faktycznych działań mogących wywrzeć realny wpływ 
na okołowyborczą rzeczywistość. Państwowa Komisja Wyborcza nie zdecy-
dowała się bowiem, nawet w odniesieniu do któregokolwiek z największych 
komitetów wyborczych biorących udział w tychże wyborach, na odrzucenie 
przedkładanego sprawozdania finansowego motywowane wcześniejszym 
prowadzeniem – nieuregulowanej przecież powszechnie obowiązującymi 
normami prawnymi – prekampanii. Pokazuje to faktyczną iluzoryczność 
oraz nieposiadającą ustawowego zakotwiczenia próbę, zasadnej co do celu, 
acz nietrafnej co do środka, reakcji jednego z organów państwa na obserwo-
wane od lat negatywne zjawisko w obrębie prawa wyborczego.

Problem tu omawiany nie pozostaje zupełnie poza zakresem uwagi pod-
miotów mających realny wpływ na treść Kodeksu wyborczego. Wręcz prze-
ciwnie, ze swojej natury wzbudza on żywe zainteresowanie wszystkich stron 
dyskursu politycznego z uwagi na pewnego rodzaju „zagrożenie” dla tych 
działań partii politycznych, których pozostawienie w sferze tytułowanej 
„bieżącą” lub „statutową” działalnością partyjną można z ich perspektywy 
określać jako co najmniej pożądane. Co więcej, nieujawnianie informacji 
o kosztach i wydatkach ponoszonych na wykup powierzchni reklamowych, 
a także na opracowanie i dystrybucję wszelkich materiałów promocyjnych, 
a przecież finansowanych w głównej mierze z budżetu państwa w drodze 
przyznawanych subwencji, może stawiać pod znakiem zapytania czynienie 
zadość zasadzie jawności finansowania partii politycznych.

Temat prekampanii wyborczej był w ostatnich latach poruszany nie 
tylko przez Państwową Komisję Wyborczą. Również Rzecznik Praw Obywa-
telskich występował kilkukrotnie (ostatnio w roku 2017 i 2018) do przed-
stawicieli polskiego parlamentu z pytaniami oraz apelami w przedmiocie 
podjęcia skonkretyzowanych działań na rzecz wprowadzenia kodeksowego 
uregulowania zjawiska prekampanii. Choć kilkukrotnie uzyskanie infor-
macji okazywało się niemożliwe, ostatecznie 29.06.2018 r. do Biura RPO 
wpłynęła odpowiedź z senackiej Komisji praw człowieka, praworządności 
i petycji, w której wskazano, iż „[U]trzymanie obecnego stanu prawnego 
pozostawiającego partyjne wydatki propagandowe poza jakąkolwiek regla-
mentacją, choćby ewidencyjno-sprawozdawczą – jest przemyślaną i świa-
domą decyzją ustawodawcy (…)”10.

Na gruncie obecnie obowiązującego stanu prawnego można by próbować 
sformułować następujący argument przeciw dopuszczalności prowadzenia 
prekampanii. Skoro ustawodawca przyznał wyłączność na prowadzenie 
kampanii komitetowi wyborczemu (art. 84 § 1 k.w.), a prowadzić agita-

10  https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Odpowiedz%20przewodniczącego%20
%20senackiej%20komisji%20Roberta%20Mamątowa%20ws.%20prekampanii%20wy-
borczej.pdf (dostęp: 10.09.2020 r.).

4.

https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Odpowiedz%252520przewodnicz%2525C4%252585cego%252520%252520senackiej%252520komisji%252520Roberta%252520Mam%2525C4%252585towa%252520ws.%252520prekampanii%252520wyborczej.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Odpowiedz%252520przewodnicz%2525C4%252585cego%252520%252520senackiej%252520komisji%252520Roberta%252520Mam%2525C4%252585towa%252520ws.%252520prekampanii%252520wyborczej.pdf
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cję może on dopiero po przyjęciu przez organ wyborczy zawiadomienia 
o utworzeniu komitetu (art. 105 § 1 k.w.), to niedopuszczalna jest wcześ
niejsza działalność nosząca znamiona agitacji. Argument ten jednak znaczą-
co osłabia znowelizowany art. 106 § 1 k.w.11, zgodnie z którym wyborcy 
mogą prowadzić agitację również niezależnie od komitetu. Jednak nawet 
wyprowadzenie z obecnie obowiązujących przepisów wniosku o niedopusz-
czalności prekampanii nie pozwala uznać, że zakaz ten został obwarowany 
jakąkolwiek sankcją. Ponadto istotne z punktu widzenia wspomnianej już 
w niniejszym artykule zasady jawności prowadzenia oraz finansowania kam-
panii wyborczej jest zauważenie, że pozostawienie problemu prekampanii 
poza materią regulowaną przepisami prawa niesie ze sobą szereg zagrożeń. 
Wśród nich wymienić można między innymi: trudności w identyfikowaniu 
autorów materiałów, które (wyłącznie wskutek formalnego zarządzenia 
wyborów) byłyby uznawane za desygnaty „materiałów wyborczych” defi-
niowanych w art. 109 § 1 k.w., które z uwagi na nierozpoczęcie kampanii 
nie są obwarowane obowiązkiem oznaczania ich nazwą wytwarzającego je 
komitetu z art. 109 § 2 k.w.; podejmowanie działań, które mogłyby być 
postrzegane jako próby szeroko pojętego „kupowania głosów”, a także uzy-
skiwanie dostępu do środków masowego przekazu celem przedstawiania 
opinii publicznej określonego przekazu politycznego. Powyższe uznać na-
leży za realną, faktyczną stratę ponoszoną przez opinię publiczną. Tytułem 
przeciwieństwa oraz porównania przywołać należy rygory, ograniczenia 
i uprawnienia przysługujące z kolei komitetom wyborczym wskutek for-
malnego zainicjowania kampanii, to jest:
1.	 zakaz organizacji loterii fantowych, innego rodzaju gier losowych oraz 

konkursów z wygranymi o wartości wyższej niż wartość przedmiotów 
zwyczajowo używanych w  celach reklamowych lub promocyjnych 
(art. 108a § 1 k.w.);

2.	 zakaz podawania w ramach agitacji napojów alkoholowych (art. 108a 
§ 2 k.w.);

3.	 wyraźne oznaczenie komitetu wyborczego wytwarzającego wszelkie 
materiały wyborcze (art. 109 § 2 k.w.);

4.	 nieodpłatne rozpowszechnianie audycji wyborczych w programach pu-
blicznych nadawców radiowych i telewizyjnych na koszt tych nadaw-
ców (art. 117 § 1 k.w.);

5.	 jednakowe warunki rozpowszechniania odpłatnych audycji wyborczych 
dla wszystkich komitetów wyborczych u nadawców publicznych oraz 
niepublicznych (art. 119 § 2 i 3 k.w.) wraz z ceną maksymalną ustaloną 
w art. 119 § 4 k.w.;

11  Artykuł 106 § 1 k.w.: „Agitację wyborczą może prowadzić każdy komitet wyborczy 
i każdy wyborca, w tym zbierać podpisy popierające zgłoszenia kandydatów po uzyskaniu 
pisemnej zgody pełnomocnika wyborczego” (stan prawny na dzień 18.04.2020 r.).
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6.	 obowiązywanie limitu wydatków komitetów wyborczych na agitację 
wyborczą w wysokości 80% limitu w formach i na zasadach właściwych 
dla reklamy (art. 135 w zw. z art. 136 k.w.),
oraz – przytaczany już kilkukrotnie w niniejszym artykule – obowiązek 

przedłożenia sprawozdania finansowego komitetu wyborczego właściwemu 
organowi wyborczemu (art. 142 § 1 k.w.). Powyższy katalog, niepełny oraz 
stanowiący wyłącznie pewną próbę wymienienia jedynie niektórych naka-
zów, zakazów i uprawnień obowiązujących oraz przynależnych komitetom 
wyborczym w trakcie kampanii wyborczej, pokazuje, jak wiele zagrożeń dla 
uczciwego prowadzenia walki politycznej o głosy wyborców niesie ze sobą 
nieuregulowana w żaden sposób prekampania wyborcza. Także i na tle nie-
których norm ukazuje się ponadto problem natury ekonomicznej, którego 
efektem jest pogłębianie dysproporcji pomiędzy komitetami wyborczymi, 
mającymi przecież dopiero rozpocząć swoje istnienie najszybciej od chwili 
formalnego zainicjowania kampanii wyborczej, gdzie z jednej strony wy-
stępują podmioty o bardzo dużych budżetach, a z drugiej – o zasobności 
stopnia co najwyżej umiarkowanego.

Ponadto interesująco przedstawia się, naszym zdaniem, kwestia do-
puszczalności zastosowania „trybu wyborczego” w sytuacji, w której nie-
prawdziwe informacje, o których mowa w art. 111 § 1 k.w., ujrzały światło 
dzienne po raz pierwszy w wyniku działań prowadzonych jeszcze przed 
rozpoczęciem kampanii wyborczej. Prima facie mogłoby się wydawać, że 
wniosek, mający za przedmiot takie informacje, nie powinien podlegać 
rozpoznaniu z uwagi na umiejscowienie przepisu art. 111 w rozdziale 
poświęconym kampanii wyborczej i  przesądzenie przez ustawodawcę, 
że agitację wyborczą można prowadzić dopiero od dnia przyjęcia przez 
właściwy organ zawiadomienia o utworzeniu komitetu, do czego zawsze 
dochodzi już w  czasie kampanii wyborczej. To prawda, że wyjątkowy 
charakter art. 111 jest jednym z faktorów determinujących sposób jego 
wykładni. Nie można jednak tracić z pola widzenia funkcji tej instytucji, 
tj. potrzeby ochrony prawdziwości danych i informacji podawanych wy-
borcom i mających wpływ na ich decyzje12. Ta ujawnia się jednak również 
w obliczu informacji podawanych w trakcie prekampanii, gdyż dane te 
– po rozpoczęciu właściwej kampanii wyborczej – nie przestają oddziały-
wać społecznie. Raz rozpowszechnione przecież nie giną, a z momentem 
formalnego rozpoczęcia kampanii nie są przez wyborców puszczane w nie-
pamięć. Co więcej, z faktu, że dany podmiot naruszył normę wyznaczającą 
początek dozwolonej agitacji wyborczej, nie należy wywodzić dla niego ko-
rzyści w postaci wyłączenia możliwości zastosowania wobec rozpowszech-

12  Z. Drożdżejko, Ochrona prawdziwości danych i informacji oraz dóbr osobistych 
w trakcie kampanii wyborczej i  referendalnej. Wybrane zagadnienia, „Przegląd Prawa 
Publicznego” 2014, nr 12, s. 84 i n.
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nionych przezeń informacji trybu wyborczego. Dlatego uznać należy, że 
również wypowiedzi i inne formy agitacji wyborczej prowadzonej przed 
rozpoczęciem kampanii mogłyby być przedmiotem wniosku, o którym 
mowa w art. 111. Oczywiście, ponieważ legitymację do jego wniesienia 
posiadają jedynie kandydat w danych wyborach i pełnomocnik komitetu 
wyborczego, wniosku nie można złożyć bezpośrednio po rozpowszechnie-
niu informacji. Złożenie go nastąpić może bądź po wydaniu przez właściwy 
organ postanowienia o przyjęciu zawiadomienia o utworzeniu komitetu, 
bądź po przyjęciu zgłoszenia kandydata (listy kandydatów) przez odpo-
wiednią komisję wyborczą.

Ustawodawca, jeżeli będzie chciał podjąć ingerencję w zjawisko prekam-
panii, nie może tracić z pola widzenia perspektywy konstytucyjnej. Za-
chowania opisywane przez nas jako prowadzenie prekampanii mieszczą 
się prima facie w chronionym przez Konstytucję w art. 54 wyrażaniu 
poglądów i rozpowszechnianiu informacji. Aby ustalić, jak daleko mogły-
by sięgać ograniczenia prekampanii, pomocne może być orzeczenie TK 
o sygn. K 9/1113. W wyroku tym TK uznał, że pewne ograniczenia spo-
sobów prowadzenia kampanii wyborczej, wprowadzone nowelizacją Ko-
deksu, były niezgodne z Konstytucją. Co szczególnie interesujące, prze-
pisy te, wyłączające agitację poprzez rozpowszechnianie plakatów i haseł 
wyborczych o powierzchni większej niż 2 m2 i zakazujące odpłatnych 
audycji wyborczych – były przez Marszałka Sejmu w toku postępowania 
przed Trybunałem przedstawiane jako poprawiające jakość prowadzone-
go dyskursu politycznego, a Prokurator Generalny wskazywał na ich cel, 
jakim było zrównoważenie szans komitetów wyborczych w prowadzeniu 
kampanii. Negatywna ocena prekampanii zasadza się na dostrzeżeniu jej 
niekorzystnego wpływu na równowagę pomiędzy aktorami procesu wy-
borczego i poziom debaty publicznej oraz społeczne napięcia. Ingeren-
cja w kampanię wyborczą, motywowana przez ustawodawcę podobnymi 
względami, została przez TK uznana za niekonstytucyjną. Stanowisko 
zajęte przez Trybunał nie przekreśla jednak możliwości wprowadzenia 
sankcji za podobne zachowania (np. rozpowszechnianie plakatów i ulo-
tek) w okresie prekampanii – Trybunał odnosił się do okresu bezpośrednio 
poprzedzającego wybory, którego treścią jest przedstawianie przez komi-
tety swoich programów i kandydatów14. Wartość konstytucyjna, jaką jest 
porządek publiczny, przez który rozumie się też potrzebę zapewnienia har-
monijnego współżycia członków społeczeństwa15 – może z kolei uzasad-

13  OTK-A 2011, nr 8, poz. 85.
14  Zob. F. Rymarz, J. Zbieranek [w:] K. Czaplicki i in., Kodeks…, komentarz do art. 104.
15  L. Bosek [w:] L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1–86, 

Warszawa 2016, komentarz do art. 31, teza nr 99 i przytaczane tam orzecznictwo TK.

5.
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niać ograniczanie wolności z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP16, ale w okresie 
kampanii wyborczej, która też ma istotną wartość konstytucyjną jako 
nieodzowny element procesu wyborczego, takiemu ograniczeniu musi 
towarzyszyć szczególnie silne uzasadnienie (pkt 7 wyroku). Podejmowanie 
agitacji w określonych formach przed formalnym rozpoczęciem kampanii 
sprawia, że stan napięcia i polaryzacji, naturalny dla kampanii wyborczej 
i w jej trakcie uzasadniony, ulega wydłużeniu. Porządkowi publicznemu, 
którego częścią powinno być ogólne zaufanie do procesu wyborczego, 
zagraża też wzbudzanie przez prekampanię niezadowolenia i poczucia 
nierówności u mniejszych podmiotów, mających dopiero stworzyć swo-
je komitety wyborcze. Dlatego zasadne jest wyłączenie niektórych form 
oddziaływania na wyborców, np. poprzez ograniczenie możliwości wy-
datkowania środków partii politycznych na działalność informacyjną przy 
użyciu materiałów charakterystycznych dla kampanii wyborczej (takich 
jak billboardy) w okresie kilku miesięcy poprzedzających ogłoszenie aktu 
zarządzenia wyborów. Co prawda, w naszej pracy przyjęliśmy teoretyczne 
rozgraniczenie pomiędzy działaniami informacyjnymi a prekampanią – 
stwierdzić jednak należy, że praktyczne rozgraniczenie obu zjawisk jest 
niezwykle trudne i przepisy zakazujące jedynie działań agitacyjnych były-
by łatwe do ominięcia. Jednocześnie proponowane rozwiązanie uwzględ-
nia wartość, jaką jest utrzymywanie przez partie więzi z wyborcami, bo 
nie dotyczy okresu jeszcze wcześniejszego, mianowicie poprzedzającego 
prekampanię – służy z kolei uspokojeniu obecnie obserwowanego stanu 
przed samym procesem wyborczym.

Paradoksem, na który wskazał Trybunał, było to, że wprowadzone 
przepisy premiowały silne podmioty, cieszące się dostępem do mediów, 
niezależnie od możliwości zamieszczania płatnych audycji. Ograniczenie 
prekampanii nie będzie miało takich konsekwencji, dlatego że prowadzą 
ją zazwyczaj podmioty silniejsze ekonomicznie, takie jak duże, subwen-
cjonowane partie polityczne. Podmioty mniejsze koncentrują zaś wszelkie 
czynione wysiłki w okresie właściwej kampanii wyborczej.
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Abstract

An Election Precampaign – A Sign of Our Times or Lack of Respect 
for the Law?
The article discusses the problem of the so-called precampaign, i.e. actions aimed at 
convincing voters to make a certain choice during future election, taken even before 
the official election campaign begins. After pointing to differences between purely 
informational activity of politicians and precampaign, we will examine if existing 
provisions of the Polish election law are effective to counter this phenomenon. We 
will also consider the perspective of the Polish Constitution and search for values that 
may justify limiting precampaigns.

Keywords: precampaign, election campaign, political campaign, canvass, election law-
suit, National Electoral Commission (Poland)
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Wolność słowa w okresie wyborczym 
w Polsce i we Francji2

Wolność słowa3, określaną także jako wolność wypowiedzi, możemy rozu-
mieć jako prawo do publicznego wyrażania swoich poglądów. Już w czasie 
Wielkiej Rewolucji Francuskiej doceniono znaczenie wolności wypowiedzi. 
Artykuł XI Deklaracji praw człowieka i obywatela, będącej dziś integralną 
częścią Konstytucji V Republiki z 1958 r.4, stanowił: „Swobodne wyraża-
nie myśli i poglądów jest jednym z najcenniejszych praw człowieka. Każ-
dy obywatel ma więc wolność słowa, pisma i druku, i odpowiada tylko 
za nadużywanie tej wolności w wypadkach określonych przez ustawę”5. 
Na przestrzeni ostatnich dwustu lat6 została ona zagwarantowana w róż-
nych aktach normatywnych rangi konstytucyjnej, prawa międzynarodo-
wego publicznego, europejskiego oraz wewnętrznego. Wolność jednostki 
w rozumieniu art. 31 ust. 1 Konstytucji RP jest jedną z podstawowych 
wartości konstytucyjnych wynikających z godności człowieka7. Wolność 

1  Wojciech Wydmański, student Kolegium Indywidualnych Studiów Międzyobsza-
rowych Uniwersytetu Śląskiego w Katowicach, adres e-mail: wojciechw1998@interia.pl.

2  Autor pragnie w tym miejscu podziękować prof. dr hab. Annie Łabno i prof. dr. 
hab. Markowi Zubikowi za cenne uwagi merytoryczne.

3  Terminy „wolność słowa” i „wolność wypowiedzi” traktuje się w pracy jako sy-
nonimy.

4  J.J. Chevallier, Historie des institutions et des règimes politigues de la France de 
1789 à 1958, Paris 2009.

5  F. Melin-Soucramanien, Constitution de la Republique française, Paris 2017, s. 7.
6  Zob. M. Urbańczyk, Liberalna doktryna wolności słowa a swoboda wypowiedzi 

historycznej, Poznań 2009, s. 27–115.
7  L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, Warszawa 2016, komentarz do art. 31, s. 59: „Jako 
zasada ustroju wolność człowieka stanowi jedną z podstawowych wartości, wokół których 
osnuty jest cały porządek konstytucyjny. Nie ma ona wprawdzie absolutnej rangi jak za-
sada godności (zob. uwagę 8 do art. 31), bo nie stanowi normy wyjściowej (Grundnorm) 
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wypowiedzi natomiast ma charakter lex specialis względem wolności jed-
nostki jako lex generalis, jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyrokach 
z 20.12.1999 r.8 i 7.05.2002 r.9. Zdaniem A. Biłgorajskiego wolność wypo-
wiedzi, podobnie jak ogólna zasada wolności, nie ma charakteru absolutne-
go oraz ma prawno-naturalne pochodzenie10. Z kolei P. Sarnecki wskazał, 
iż wolność wypowiedzi z art. 54 Konstytucji RP – poprzez swój związek 
z wolnością prasy – zyskała rangę zasady konstytucyjnej11. Stanowisko to 
podzielił TK, który w uzasadnieniu wyroku z 30.10.2006 r.12 stwierdził, iż 
ustrojodawca, zamieszczając przepis dotyczący wolności społecznego prze-
kazu, nadał wolności słowa rangę ustrojową.

Szczególne znaczenie ma wolność wypowiedzi w kampanii wyborczej ro-
zumianej w sposób formalny. Bez swobody wyrażania myśli i poglądów 
nie jest możliwe prowadzenie debaty publicznej, co jest czynnikiem ko-
niecznym w demokratycznym państwie. Trybunał Konstytucyjny w wyroku 
z 5.05.2004 r. wskazał: ,,swobodna debata publiczna w państwie demo-
kratycznym – rozumiana jako wolna wymiana informacji i poglądów – 
jest gwarantem funkcjonowania demokracji opartej na wolnej i świadomie 
ukształtowanej woli społeczności, a także zapewnia realizacje innych praw 
i wolności, oraz jest warunkiem koniecznym rozwoju społeczeństwa obywa-
telskiego i samorealizacji jednostek”13. W dzisiejszych czasach zdominowa-
nych przez nowoczesną technologię i jej wielkie możliwości zmienia się styl 
prowadzenia kampanii wyborczych. W wyniku rozwoju środków masowego 
przekazu dostęp do informacji staje się coraz łatwiejszy. Niestety, tworzy to 
także podatny grunt pod rozprzestrzenianie się nieprawdziwych informacji. 

porządku konstytucyjnego, a tworzy tylko jedną z jego zasad (A. Łabno, Ograniczenie 
wolności i praw człowieka na podstawie art. 31 Konstytucji III RP [w:] Prawa i wolności 
obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 694). 
Tym samym, może ona podlegać harmonizacji z innymi zasadami konstytucyjnymi, które 
nakazują różnego rodzaju ograniczenia wolności. (…) Potraktowanie zasady wolności jako 
jednej z podstaw całej aksjologii konstytucyjnej daje wyraz zmianie pojmowania relacji 
jednostka–władza publiczna i przy zdecydowanym zerwaniu z kolektywistycznymi kon-
cepcjami porządku społecznego – uznanie służebnej roli państwa (władzy publicznej)”.  

  8  Wyrok TK z 20.12.1999 r., K 4/99, OTK 1999, nr 7, poz. 165, teza III.2.
  9  Wyrok TK z 7.05.2002 r., SK 20/00, OTK-A 2002, nr 3, poz. 29, teza III.5.
10  A. Biłgorajski, Granice wolności wypowiedzi, Studium konstytucyjne, Warszawa 

2013, s. 59–64.
11  P. Sarnecki [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komen-

tarz, t. III, Warszawa 2003, uwaga do art. 54.
12  Wyrok TK z 30.10.2006 r., P 10/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 12.
13  Wyrok TK z 5.05.2004 r., P 2/03, OTK-A 2004, nr 5, poz. 39. Por. wyrok ETPC 

z 20.06.2017 r., 67667/09, LEX nr 2305938; wyrok SA w Warszawie z 26.05.2015 r., 
VI ACa 739/16, niepubl.; wyrok SA w Białymstoku z 11.12.2013 r., I ACa 595/13, 
niepubl.
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To zjawisko w ostatnich latach jest określane jako fake news14. Zdając sobie 
sprawę ze skali potencjalnych zagrożeń dla demokracji i bezpieczeństwa, 
Komisja Europejska przeprowadziła badania, które zostały opublikowane 
w raporcie z 12.03.2018 r.15. Eksperci Komisji Europejskiej na czele z Ma-
deleine de Cock Buning z Utrecht University udowodnili, jak wielki wpływ 
mają fałszywe informacje (w tym te zmanipulowane) na opinię publiczną, 
czyli wyborców. Ich zdaniem jest to poważne zagrożenie dla wartości de-
mokratycznych, a także dla nauki, kultury, edukacji i gospodarki16. Widząc 
narastający problem, niektóre państwa europejskie rozpoczęły prace nad 
przygotowaniem regulacji prawnych mających na celu walkę z nieprawdzi-
wymi informacjami. Jednym z tych krajów jest Francja. Chciałbym przy-
bliżyć tę kwestię, dokonując porównania wybranych zagadnień w systemie 
prawa polskiego z rozwiązaniami innych państw, w szczególności Republiki 
Francuskiej. Celem pracy jest również wykazanie, iż wolność słowa jest 
niezbędna z punktu widzenia zasady demokratycznego państwa prawnego, 
a jej zagwarantowanie jest obowiązkiem państwa, które jednocześnie chroni 
takie wartości jak prawda. Pragnę zaznaczyć, iż samo zjawisko fake news 
nie jest niczym nowym, bowiem z propagowaniem fałszywych informacji 
mieliśmy do czynienia niejednokrotnie w przeszłości, wystarczy wspomnieć 
o propagandzie państw totalitarnych. W wyniku przemian technologicz-
nych zmienił się natomiast sposób ich rozprzestrzeniania17.

W 2017 r. w Wielkiej Brytanii Parlament powołał komisję, której celem jest 
przeciwdziałanie rozpowszechnianiu nieprawdziwych informacji, w tym 

14  Fake news to fałszywa wiadomość, często o charakterze sensacyjnym, publiko-
wana w mediach z intencją wprowadzenia odbiorcy w błąd w celu osiągnięcia korzyści 
finansowych, politycznych lub prestiżowych. Zob. P. Drzewiecki, B. Głębicka-Giza, Mały 
leksykon postprawdy, Warszawa 2018, s. 28. W niniejszej pracy terminy „fake news” oraz 
„zmanipulowane” lub „fałszywe informacje” traktuje się jako synonimy.

15  http://europa.eu/rapid/press-release_IP-18-1746_pl.htm. Jak wskazuje Komisja 
Europejska: „W sprawozdaniu dezinformację definiuje się jako nieprawdziwe, niedokład-
ne lub wprowadzające w błąd informacje, które są opracowane, przedstawiane i rozpo-
wszechniane w celu osiągnięcia zysku lub z zamiarem wyrządzenia szkody publicznej. 
Dezinformacja może zagrażać demokratycznym procesom i wartościom. Grupa zaleca: 
rozwój umiejętności korzystania z mediów w celu przeciwdziałania dezinformacji; opra-
cowanie narzędzi, które pomogą użytkownikom i dziennikarzom zwalczać dezinformację; 
zachowanie różnorodności i  stabilności europejskich mediów informacyjnych; dalsze 
badania wpływu dezinformacji na społeczeństwo w Europie. (…) Grupa zaleciła rów-
nież, by opracowano kodeks zasad, który powinny przyjąć platformy internetowe i sieci 
społecznościowe. Jedna z dziesięciu kluczowych zasad przedstawionych w sprawozdaniu 
mówi, że platformy internetowe powinny na przykład zapewniać przejrzystość i podawać, 
w jaki sposób algorytmy wybierają dla nas informacje”.

16  Tamże.
17  Zob. S. Justman, The springs of libert: the satiric tradition and freedom of speech, 

Evaston 1999; M. Urbańczyk, Liberalna doktryna…
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poprzez obserwację największych firm internetowych oraz BBC. Tego same-
go roku we Włoszech Ministerstwo Spraw Wewnętrznych powołało plat-
formę internetową do zgłaszania nieprawdziwych informacji pojawiających 
się w Internecie oraz innych mediach18. Od stycznia 2018 r. w Niemczech 
obowiązuje ustawa o poprawie egzekwowania prawa w sieciach społeczno-
ściowych (Gesetz zur Verbesserung der Rechtsdurchsetzung in sozialen Net-
zwerken (Netzwerkdurchsetzungsgesetz – NetzDG)19, która obliguje media 
społecznościowe oraz platformy cyfrowe do usuwania w ciągu 24 godzin 
nieprawdziwych informacji (fake news) lub treści, które mogą być określone 
jako mowa nienawiści20. 

W mojej ocenie państwem w Unii Europejskiej, które w największym 
stopniu przeciwstawiło się problematyce masowego fałszowania informacji 
w okresie wyborczym, jest Francja, gdzie z inicjatywy Prezydenta E. Macro-
na21 przyjęto ustawę Lutte contre la manipulation de l’information (prawo 
przeciw manipulacji informacjami), opublikowaną 22.12.2018 r.22. Wcześ
niej, w orzeczeniu z 20.12.2018 r., pozytywną opinię o zgodności usta-
wy z Konstytucją wydała Rada Konstytucyjna (Consil Constitutionnel)23. 
Sama ustawa (potocznie określana jako Loi anifakenews) wprowadza szereg 
zmian przepisów innych aktów normatywnych24. Na jej przepisy można się 
powołać w okresie trzech miesięcy poprzedzających pierwszy dzień mie-
siąca, w którym odbędą się wybory parlamentarne, prezydenckie, lokalne, 
do Parlamentu Europejskiego oraz referenda (art. 1 ust. L 163-2-I ustawy 
p.p.m.i.)25. W ciągu 48 godzin od wniesienia skargi przez stronę (kandy-

18  https://www.vie-publique.fr/eclairage/24108-fausses-nouvelles-manipulation-
comment-lutter-contre-les-fake-news (dostęp: 15.04.2020 r.).

19  https://www.gesetze-im-internet.de/netzdg/BJNR335210017.html (dostęp: 
15.04.2020 r.).

20  https://www.bmjv.de/SharedDocs/FAQ/EN/NetzDG/NetzDG.html (dostęp: 
15.04.2020 r.).

21  https://www.vie-publique.fr/actualite/dossier/medias/fausses-nouvelles-manipulation-
information-comment-lutter-contre-fake-news.html?fbclid=IwAR3kyiQTav-vzQLGOJ0Vj
PQJFJmX83NrwlXcQh83BxoCUyV9rVwNyHU9L60 (dostęp: 15.04.2020 r.).

22  https://www.vie-publique.fr/loi/21026-loi-manipulation-de-linformation-loi-fake-
-news?fbclid=IwAR0UYwsyly9r87v3wzL1JIyUXQ6Ful5oPIhLTa-RX1xPw947TO4XZY
6W6Dc (dostęp: 15.04.2020 r.).

23  Décision n° 2018-774 DC du 20 décembre 2018 – Communiqué de presse, https://
www.conseil-constitutionnel.fr/decision/2018/2018774DC.htm (dostęp: 10.09.2021 r.)

24  M.in. Kodeksu wyborczego, Kodeksu konsumenckiego, Kodeksu edukacji, Kodek-
su wymiaru sprawiedliwości, ustawy o gospodarce cyfrowej z 21.06.2004 r. (nr 2004–
575), ustawy o swobodzie komunikacji z 30.09.1986 r. (nr 86–1067).

25  Pendant les trois mois précédant le premier jour du mois d’élections générales 
et jusqu’à la date du tour de scrutin où celles-ci sont acquises, lorsque des allégations 
ou imputations inexactes ou trompeuses d’un fait de nature à altérer la sincérité du 
scrutin à venir sont diffusées de manière délibérée, artificielle ou automatisée et mas-
sive par le biais d’un service de communication au public en ligne (...). Zob. https://
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data, komitet wyborczy, organ ścigania lub dowolną osobę) sędzia orzeka 
w postępowaniu uproszczonym w sprawie: „nieścisłych lub wprowadzają-
cych w błąd zarzutów lub oskarżenia, które może zmienić szczerość nadcho-
dzących wyborów, są rozpowszechniane w sposób świadomy, sztuczny lub 
zautomatyzowany i masowy za pośrednictwem publicznej usługi komuni-
kacji” (art. 1 ust. L 163-2-I i II ustawy p.p.m.i.). Ustawa nadaje Najwyższej 
Radzie Audiowizualnej uprawnienie do wydania zarządzenia o zawiesze-
niu nadawania usługi, jeżeli stwierdzi, że usługa była przedmiotem umowy 
z osobą prawną kontrolowaną przez obce państwo26 i w związku z tym 
umyślnie rozpowszechnia fałszywe informacje, które mogą mieć wpływ na 
rzetelność głosowania27. Warto zwrócić uwagę, iż w tytule II ustawy (zmie-
niającej przepisy ustawy o swobodzie komunikacji) ustawodawca wskazuje 
podstawowe interesy narodu (intérêts fondamentaux de la Nation) jako do-
bro najważniejsze, dzięki któremu można np. nałożyć sankcje za nadawanie 
fałszywych informacji28. Ponadto ustawa w tytule III obliguje operatorów 
platform cyfrowych do współpracy z instytucjami publicznymi w usuwaniu 
treści zmanipulowanych29.

Intencją francuskiego ustawodawcy była ochrona dobra wspólnego 
przed ingerencją zagranicznych podmiotów, które mogłyby poprzez mani-
pulację informacjami wpłynąć na opinię publiczną, jak również zagwaran-
towanie swobody wypowiedzi poprzez ochronę prawdy. Należy zwrócić 

www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000037847559&-
categorieLien=id&fbclid=IwAR09-OipYtXG39_7UBEaHdlHes7yyIOakyXoxMP-
t1wc9QJp8kWP5NuTgpS4 (dostęp: 15.04.2020 r.).

26  Ciekawy jest przepis art. 5 ustawy p.p.m.i.: Lorsque la conclusion de la convention 
est sollicitée par une personne morale contrôlée, au sens de l’article L. 233-3 du code 
de commerce, par un Etat étranger ou placée sous l’influence de cet Etat. Ustawodawca 
francuski zwrócił uwagę na ingerencję podmiotów zagranicznych w kampanię wyborczą 
we Francji.

27  Artykuł 6 ust. 33 1.1: (…) le Conseil supérieur de l’audiovisuel, s’il constate que 
le service ayant fait l’objet d’une convention conclue avec une personne morale contrôlée, 
au sens de l’article L. 233-3 du code de commerce, par un Etat étranger ou placée sous 
l’influence de cet Etat diffuse, de façon délibérée, de fausses informations de nature à 
altérer la sincérité du scrutin, peut, pour prévenir ou faire cesser ce trouble, ordonner la 
suspension de la diffusion de ce service par tout procédé de communication électronique 
jusqu’à la fin des opérations de vote.

28  Zob. art. 8 ust. 4–6 ustawy p.p.m.i.
29  Artykuły 11–15. Ciekawym przykładem na stosowanie ustawy Loi anifakenews 

jest sytuacja z kampanii wyborczej w wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2019 r. 
Wówczas, w kwietniu, Twitter – powołując się na nową ustawę – zablokował konto fran-
cuskiego Ministerstwa Spraw Wewnętrznych, które prowadziło kampanię informacyjną. 
Jej celem miało być zachęcenie obywateli do udziału w nadchodzących wyborach. Osta-
tecznie w wyniku negocjacji po 15 dniach blokada została zdjęta. Cała sprawa była dość 
często komentowana we francuskich mediach społecznościowych. Zob. https://www.eu-
rope1.fr/politique/finalement-twitter-autorise-une-campagne-du-gouvernement-francais-
sur-les-europeennes-3886184 (dostęp: 15.04.2020 r.).
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uwagę, że problematyka nowych rozwiązań legislacyjnych we Francji w za-
kresie wolności słowa nie spotkała się dotychczas z dokładnymi badaniami 
przedstawicieli nauki prawa.

W debacie publicznej ważną rolę odgrywają media. Obowiązek przedsta-
wiania prawdy w prawie francuskim nie został expressis verbis nałożony na 
dziennikarzy, lecz wynika on z licznych zakazów oraz nakazów zachowań 
publicystów30. Artykuł 27 ustawy o wolności prasy z 1881 r.31 przewidu-
je, że publikacja, rozpowszechnianie lub zwielokrotnienie jakimkolwiek 
środkiem fałszywej informacji, dzieła podrobionego, sfałszowanego lub 
kłamliwie określającego osoby trzecie, dokonane w złej wierze, które może 
wywołać lub wywołuje zaburzenia spokoju publicznego, podlega karze 
grzywny do 45 tys. euro32. Jak wskazał francuski Sąd Kasacyjny w wyro-
ku z 18.05.1988 r., na gruncie art. 27 ustawy o wolności prasy dobrem 
chronionym jest porządek publiczny, a nie prawa czy interesy prywatne33. 
Podobnie normy ustawy o walce z manipulacją informacjami za cel naj-
wyższy uznają poszukiwanie prawdy, w celu ochrony dóbr osobistych oraz 
interesu społecznego34.

W polskim systemie prawnym ważne miejsce zajmuje ochrona praw jed-
nostki, a zwłaszcza dóbr osobistych (art. 23 i 24 k.c.). Zgodnie z art. 448 k.c. 
każdy, którego dobro osobiste zostało naruszone, ma prawo ubiegać się 
w sądzie o zadośćuczynienie. Naruszenie dóbr osobistych musi być oparte 
na winie (art. 415 k.c.), gdyż – jak dowodzi M. Safjan – obiektywizacja 
odpowiedzialności powodowałaby naruszenie konstytucyjnej wolności 
wypowiedzi35. Podobnie jak we Francji również polski ustawodawca oraz 
judykatura przyjęli kryterium prawdy jako granicę wolności wypowiedzi. 
Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 12.05.2008 r. wskazał: „Prawda sta-
nowi dobro uwzględnione w aksjologii Konstytucji. W myśl preambuły tego 
aktu, prawda jest wartością uniwersalną; przybiera znacznie skonkretyzo-
waną postać w art. 51 ust. 4, który przyznaje każdemu – prawo do żądania 
sprostowania oraz usunięcia informacji nieprawdziwych, niepełnych lub 
zebranych w sposób sprzeczny z ustawą”36. Stanowisko to niejednokrotnie 
trudno pogodzić z  licznymi przypadkami związanymi z okresem wybor-

30  E. Czarny-Drożdżejko, Przestępstwa prasowe, Warszawa 2013, s. 265. 
31  Loi sur la liberté de la presse du 29 Juillet 1881.
32  https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXT000006070722 

(dostęp: 15.04.2020 r.).
33  E. Czarny-Drożdżejko, Przestępstwa…, s. 267.
34  http://www.assemblee-nationale.fr/15/ta/ta0190.asp (dostęp: 15.04.2020 r.).
35  M. Safjan [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 

2003, komentarz do art. 448.
36  Wyrok TK z 12.05.2008 r., SK 43/05, OTK-A 2008, nr 4, poz. 57.
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czym, mianowicie art. 6 ust. 1 ustawy o Prawie prasowym37 obliguje prasę 
do prawdziwego przedstawiania omawianych zjawisk38. Jednakże art. 12 
ust. 1 pkt 1 Prawa prasowego nakazuje dziennikarzowi zachować szczegól-
ną staranność i rzetelność przy zbieraniu i wykorzystywaniu materiałów 
prasowych, zwłaszcza sprawdzić zgodność z prawdą uzyskanych wiadomo-
ści lub podać ich źródło39. Powstaje zatem pytanie o korelację tych dwóch 
norm. Na ile można obciążyć dziennikarzy odpowiedzialnością za ostatecz-
ny efekt wypowiedzi, a przede wszystkim za jej prawdziwość? Sąd Najwyż-
szy w uchwale 7 sędziów z 18.02.2005 r. stwierdził, że: „wykazanie przez 
dziennikarza, że przy zbieraniu i wykorzystywaniu materiałów prasowych 
działał w obronie społecznie uzasadnionego interesu oraz wypełnił obowią-
zek zachowania szczególnej staranności i rzetelności, uchyla bezprawność 
działań dziennikarza”40. Uchwała (choć krytykowana41) zapoczątkowała 
linię orzeczniczą SN. W wyroku z 9.02.2018 r. SN stwierdził: „Oceniając 
kwestię bezprawności naruszenia dóbr osobistych publikacją prasową nale-
ży wziąć pod uwagę zachowanie dziennikarza określone w art. 12 ust. 1 pkt 
1 ustawy z 1984 r. – Prawo prasowe (…) Wykazanie więc, że dziennikarz 
dochował miary staranności i rzetelność [tak w cyt. fragmencie – dop. red.] 
wymaganych tym przepisem zwalnia go od odpowiedzialności związanej 
z naruszeniem dóbr osobistych publikacją prasową”42.

Dobrem prawnym najbardziej narażonym na skutki rozprzestrzeniania się 
fałszywych informacji jest cześć, czyli dobre imię, honor, dlatego jest ono 
chronione przez normy m.in. prawa karnego. W systemie francuskim prze-
stępstwo zniesławienia jest unormowane w paragrafie 3 ustawy o wolności 
prasy, a także w kilkunastu artykułach code pènal. Zgodnie z nim każdy 
zarzut lub pogłoska, godząca w honor lub poważanie osoby lub instytucji, 
jest zniesławieniem publicznym i podlega karze grzywny do 12 tysięcy euro. 
Zarówno ustawodawca, jak i doktryna kładą nacisk na publiczny charakter 
zniesławienia. Należy zauważyć, iż we Francji od 2000 r. zniesławienie nie 
jest zagrożone karą pozbawienia wolności43.

W prawie polskim odróżniano przestępstwo zniesławiania (art. 212 
k.k.) od znieważenia (art. 216 k.k.). Co ważne, TK w wyroku z 2008 r. 
stwierdził, iż kryterium prawdy nie stanowi tu okoliczności uchylającej 

37  Ustawa z 26.01.1984. – Prawo prasowe (Dz.U. Nr 5, poz. 24).
38  Zob. J. Sobczak, Prawo prasowe. Komentarz, Warszawa 2008, s. 413.
39  Tamże.
40  Uchwała 7 sędziów SN z 18.02.2005 r., III CZP 53/04, OSNC 2005, nr 7–8, 

poz. 114.
41  Zob. Z. Radwański, Glosa do uchwały SN z dnia 18 lutego 2005 r. III CZP 53/04. 

,,Orzecznictwo Sądów Polskich” 2005, nr 9, poz. 110. 
42  Wyrok SN z 9.02.2018 r., I CSK 243/17, LEX nr 2483685.
43  Tamże, s. 359. Zob. M. Veron, Droit pènal special, Paryż 2006.
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bezprawność zarzutu, gdyż za zniesławienie może być uznany zarzut praw-
dziwy pod warunkiem, że został podniesiony publicznie przeciwko osobie 
niepełniącej funkcji publicznej (lub też osobie, która pełni funkcję publicz-
ną, jeśli dotyczy on jej właściwości) i nie służy obronie społecznie uza-
sadnionego interesu44. Zatem prawda nie jest tu kryterium właściwym do 
określenia granic wolności wypowiedzi. Jak zauważa A. Biłgorajski: „Wy-
powiedź mieszcząca się w granicach swobody ekspresji wyznaczonych przez 
jedną gałąź prawa, zostaje uznana za przekroczenie tych granic w świetle 
przepisów innej gałęzi. Poszczególne dziedziny prawa mogą zatem formu-
łować różne oceny wypowiedzi wyborczych”45.

Mówiąc o zniesławieniu jako przekroczeniu granic wolności wypowie-
dzi, warto zastanowić się nad problematyką prawa do krytyki, którego 
podstawową funkcją jest kontrola społeczna, jak wynika np. z wykładni 
art. 10 EKPC46 i art. 11 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej47. Jest 
to szczególnie ważne w okresie wyborczym, kiedy często różnica między 
krytyką a pomówieniem jest ledwo dostrzegalna48. Orzecznictwo ETPC 
bardzo liberalnie podchodzi do dopuszczalności wykorzystywania krytyki 
przez dziennikarzy49, zwłaszcza wobec polityków50. Jak pisze I. Zgoliński: 
„Co do dziennikarzy, orzecznictwo ETPC dopuszcza jednak w ich działal-
ności przesadę, a nawet prowokację, rzecz jasna, jeśli urzeczywistnia ona 

44  Wyrok TK z 12.05.2008 r., SK 43/05.
45  A. Biłgorajski, Prawda jako granica wolności wypowiedzi w toku kampanii wybor-

czej, ,,Przegląd Sejmowy” 2009, nr 6(95), s. 242. Zob. tenże, Prawda jako granica wolości 
wypowiedzi na gruncie polskiego systemu prawa. Wybrane zagadnienia, „Humanistyczne 
Zeszyty Naukowe – Prawa Człowieka” 2010, nr 13.

46  L. Garlicki (red.) [w:] Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych 
Wolności, t. 1, Warszawa 2010, komentarz do art. 10, s. 583–649.

47  J. Sobczak [w:] A. Wróbel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, 
Warszawa 2013, komentarz do art. 11, s. 421–477.

48  Na uwagę zasługuje bogate orzecznictwo Sądu Najwyższego USA, w szczególności od 
lat 60. XX w. Tamtejsze najnowsze orzecznictwo w przypadku oceny zniesławienia w szcze-
gólności uwzględnia odniesienia między dotychczasową działalnością kandydata a zarzuca-
nymi fałszywymi informacjami, a także na to, w jakim stopniu mogły się one przyczynić do 
pogorszenia wyborczych szans kandydata. Warto tu wspomnieć o orzeczeniach: New York 
Times v. Sullivan; Monitor Patriot Co. V. Roy; Curtis Publishing v. Butts. Zob. M. Grzybow-
ski, Wolność wypowiedzi a ochrona dóbr osobistych i prywatności uczestników medialnych 
kampanii wyborczych w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Warszawa 2018, s. 155.

49  Zob. wyrok ETPC z 7.03.2019 r., 22250/13, niepubl.
50  Warto tu odwołać się także do odmienności między orzecznictwem ETPC (standar-

dem strasburskim) a orzecznictwem Sądu Najwyższego USA (standardem amerykańskim). 
Zdaniem J. Skrzydły orzecznictwo SN USA prowadzi na podstawie Pierwszej Poprawki do 
poszerzenia granic wolności wypowiedzi w porównaniu z modelem europejskim. Wynika 
to również z tego, iż w kulturze oraz aksjologii konstytucyjnej USA najważniejsza jest wol-
ność, natomiast w europejskiej – godność (por. art. 30 Konstytucji RP). Zob. J. Skrzydło, 
Wolność słowa w orzecznictwie Sądu Najwyższego Stanów Zjednoczonych i Europejskiego 
Trybunału Praw Człowieka: analiza porównawcza, Toruń 2013. 
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działanie w społecznym interesie uzasadnione”51. Jak wskazuje SN: „granicą 
legalności krytyki jest rzetelne i zgodne z zasadami współżycia społecznego 
przedstawienie krytycznej oceny”52. In fine należy zauważyć, że granice 
dopuszczalnej krytyki wyznaczają przede wszystkim niepowtarzalne oko-
liczności konkretnego stanu faktycznego53. Jak wskazuje ETPC w wyroku 
z 4.12.2018 r.: „Gwarancja przyznawana przez art. 10 dziennikarzom (…) 
zależy od tego, czy dziennikarze działają w dobrej wierze i w oparciu o do-
kładne podstawy faktyczne oraz dostarczają wiarygodnych i precyzyjnych 
informacji zgodnie z etyką dziennikarską”54.

Francuska ustawa o zmanipulowanych informacjach zakłada, że strona, 
która uzna jakąś informację publiczną za nieprawdziwą, a zarazem krzyw-
dzącą, ma prawo wnieść do sądu wniosek o wszczęcie postępowania w celu 
zaprzestania jej propagowania. Sędzia w ciągu 48 godzin w trybie, który 
możemy określić jako nieprocesowy, ma wydać wyrok, od którego przysłu-
guje odwołanie do sądu wyższej instancji. Co ciekawe, ustawa nie określa 
żadnych kryteriów, jakimi mógłby się posługiwać sędzia, oceniając, czy 
ma do czynienia z fake news, czy też nie55. Zdaniem sprawozdawcy komi-
sji opiniodawczej Zgromadzenia Narodowego sędzia będzie miał tu dużą 
swobodę w podejmowaniu decyzji56. Jak można zauważyć, nowe rozwiąza-
nia francuskie są w jakiejś mierze odpowiednikiem naszego art. 111 k.w., 
normującego zasady procesu w trybie wyborczym57. W ciągu 24 godzin od 
daty złożenia wniosku sąd okręgowy wydaje wyrok, a obydwóm stronom 
przysługuje prawo do złożenia apelacji w ciągu 24 godzin od ogłoszenia 
postanowienia sądu. Od wyroku sądu apelacyjnego nie przysługuje żadne 
odwołanie, a wykonanie wyroku jest natychmiastowe58, a więc podobnie 
jak w projekcie francuskim. Ten mechanizm ma na celu zarówno ochronę 

51  I. Zgoliński, Zniesławienie w polskim prawie karnym, Warszawa 2013, s. 224–225; 
por. J. Skrzydło, Wolność…, 553–601.

52  Postanowienie SN z 1.07.2009 r., III KK 52/09, OSNKW 2010, nr 1, poz. 2.
53  Podobne jest stanowisko brytyjskiego ustawodawcy, który zwraca uwagę na kryte-

rium prawdy. Nie bez przyczyny w dawniejszej literaturze Londyn określano jako świato-
wą stolicę oszczerstw. Zob. B.H. Bladocha, Wolność słowa w systemie medialnym Wielkiej 
Brytanii, Toruń 2003, s. 280.

54  Wyrok ETPC z 4.12.2018 r., 11257/16, LEX nr 2594706.
55  http://www.assemblee-nationale.fr/15/ta/ta0190.asp (dostęp: 15.04.2020 r.).
56  http://videos.senat.fr/video.622182_5ac60f1814fa0.fake-news--le-senat-entend-

les-experts-avant-l-examen-de-la-proposition-de-loi (dostęp: 15.04.2020 r.).
57  D. Ossowska-Salamonowicz, Granice swobody wyrażania opinii w czasie kampanii 

wyborczej [w:] B. Banaszek, A. Bisztyga, A. Feja-Paszkiewicz (red.), Aktualne problemy 
prawa wyborczego, Zielona Góra 2015, s. 288–291.

58  A. Ławniczak [w:] A. Biłgorajski (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz, t. 1, Kato-
wice 2017, komentarz do art. 11, s. 239–241; F. Rymarz [w:] K. Czaplicki i in. (red.), 
Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 11, s. 291–294.
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praw uczestników kampanii wyborczej przed fałszywymi informacjami, jak 
i kontrolę nad prawidłowością jej przebiegu. Sądzę, że można łatwo zauwa-
żyć podobieństwa naszych rozwiązań do francuskich. Istotną kwestią jest 
natomiast w przypadku Francji kryterium granicy wolności wypowiedzi, 
którym będzie posługiwać się sędzia przy orzekaniu.

Wolność słowa, zwłaszcza w okresie wyborczym, jest ważnym przedmiotem 
badań dla przedstawicieli nauki prawa. Z pewnością zjawisko nieprawdzi-
wych informacji będzie wielkim zagrożeniem dla wartości demokratycznych 
oraz wyzwaniem dla prawa wyborczego. Należy dokładnie obserwować, 
jak regulacje prawne w krajach takich jak Francja sprawdzą się w prakty-
ce. Z niepokojem można zauważyć pewne braki we francuskiej ustawie 
przeciw manipulacji informacjami. Najistotniejszy jest w mojej ocenie brak 
jakiejkolwiek próby dookreślenia zasad, jakimi będzie się kierował sędzia, 
orzekając o tym, czy dana informacja jest fałszywa lub zmanipulowana. 
Orzecznictwo będzie mogło wypracować kryteria dookreślające granicę 
wyborczej ekspresji. Trzeba stwierdzić, iż mimo wielu zmian we francu-
skim systemie prawnym pewne podstawowe instytucje są analogiczne do 
tych istniejących w Polsce, czego najlepszym przykładem jest postępowanie 
w trybie wyborczym. Zbyt wcześnie jest na dokonanie oceny francuskich 
zmian legislacyjnych.

Ważną rolę odgrywają media, dlatego państwo musi zagwarantować im 
możność bezpiecznego i niezależnego funkcjonowania, oczywiście w gra-
niach prawa i etyki zawodowej59, która moim zdaniem odgrywa ważną 
rolę tam, gdzie nakazy i zakazy prawa nie sięgają. Wolność zawsze łączy się 
z odpowiedzialnością. Zmiany w systemie francuskim i niemieckim ingerują 
w prawo prasowe w celu przeciwstawienia się manipulacji informacjami 
oraz mowie nienawiści. Jak niejednokrotnie wskazywałem, prawda stanowi 
jedną z wartości konstytucyjnych, w imię której zobowiązana jest działać 
prasa. Stanowi także najważniejsze kryterium granic wolności wypowiedzi, 
choć nie jedyne oraz nie zawsze. Powszechnie znane są z historii i czasów 
współczesnych liczne przykłady, jak wielki wpływ w dotarciu do prawdy 
miały właśnie media, nie bez powodu określane jako czwarta władza – 
władza, która wpływa na wyborców, a w konsekwencji także na politykę 
kraju60. Jak powiedział Thomas Jefferson: ,,Gdybym miał wybrać między 
państwem bez gazet a gazetami bez państwa, wybrałbym to drugie”61.

59  Zob. M. Drożdż, Status dziennikarza w świetle etyczności mediów [w:] W. Lis 
(red.), Status prawny dziennikarza, Warszawa 2014.

60  Zob. Media a demokracja, red. L. Pokrzycka, W. Mich, Lublin 2007.
61  https://www.monticello.org/thomas-jefferson/brief-biography-of-jefferson/ (do-

stęp: 15.04.2020 r.).
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Abstract

Freedom of Speech in Election Campaigns in Poland and France
Freedom of speech is an essential element of human rights. Nowadays, dominated by 
technology and mass media, the question about the limits of freedom of speech acquire 
significance. Seeing the potential threat, some countries have introduced legislative 
changes that are designed to protect the truth, public order and personal interests 
during the election campaign. After a comparative analysis of Polish and French laws 
and other European and American systems, we can notice numerous similarities, as 
the protection of personal rights and public order is important for European legal and 
political culture.

Keywords: law, freedom of speech, fake news, the limits of freedom of speech, Polish 
law, French law

https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000006070722/
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000006070722/


Katarzyna Cłapińska
ORCID ID-0000-0002-7233-3977 
Uniwersytet Warszawski

Cisza wyborcza w dobie nowych 
technologii

Rozwój myśli dotyczącej ciszy wyborczej w aktualnej formie rozpoczął się 
w powojennych Niemczech wskutek doświadczeń Republiki Weimarskiej1. 
W Polsce od 1991 r. cisza wyborcza rozpoczyna się w dniu poprzedzającym 
dzień głosowania. Celem jej istnienia jest chęć pozostawienia wyborcy czasu 
na refleksję oraz próba zakazania publikacji informacji, które w tak krótkim 
czasie mogłyby być trudne do weryfikacji. Ostatnie lata pokazały jednak, 
że tego typu rozwiązania nie sprawdzają się w dobie nowych technolo-
gii. Pomimo iż tradycyjne media (radio, telewizja, prasa) wciąż respektują 
okres 24-godzinnej ciszy, nie publikując sondaży czy spotów wyborczych, 
coraz więcej przypadków naruszeń odnotowuje się w mediach społecz-
nościowych. Wpisy na Twitterze, zdjęcia kart wyborczych z zaznaczonym 
kandydatem umieszczane w relacji na Instagramie czy też przemyślenia za-
mieszczane na facebookowej tablicy stanowią przykłady istotnych naruszeń. 
Z powodu skali zjawiska praktycznie niemożliwe staje się ukaranie każdego 
z publikujących. Dodatkowym problemem jest zdefiniowanie, w którym 
momencie dochodzi jedynie do dzielenia się informacją w gronie znajo-
mych, a w którym mamy już do czynienia z aktywną agitacją wyborczą. 
Próba ta wydaje się również całkowicie nie przystawać do cyberprzestrzeni 
i  jej uczestników, którzy w celu ominięcia zakazu używają powszechnie 
znanych synonimów czy pseudonimów opisujących kandydatów. Różnice 
między stanem prawnym a faktycznym obrazują również orzeczenia SN. 
Niejednokrotnie głosowanie poza granicami kraju musiało zostać przedłu-
żone, mimo że okres ciszy wyborczej w kraju został już zakończony.

1  B. Stępień-Załucka, Instytucja ciszy wyborczej w orzecznictwie Sądu Najwyższego, 
„Zeszyty Naukowe Uczelni Jana Wyżykowskiego. Studia z Nauk Społecznych” 2017, 
nr 10, s. 31–43.

1.
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Zgodnie z brzmieniem art. 107 k.w. w dniu głosowania oraz na 24 godziny 
przed głosowaniem zabronione jest zwoływanie zgromadzeń, organizowanie 
pochodów i manifestacji, wygłaszanie przemówień oraz rozpowszechnianie 
materiałów wyborczych. Zabroniona jest również agitacja w lokalu wybor-
czym oraz na terenie budynku, w którym lokal ten się znajduje. Złamanie 
zakazu ciszy wyborczej grozi grzywną (art. 498 k.w.). Jej wysokość uregulo-
wana jest w Kodeksie wykroczeń i wynosi do 5000 zł. Najsurowiej karana jest 
publikacja sondaży przedwyborczych (od 500 tysięcy aż do miliona złotych).

Agitacja wyborcza rozumiana jest jako „publiczne nakłanianie lub za-
chęcanie do głosowania w określony sposób, w tym w szczególności do 
głosowania na kandydata określonego komitetu wyborczego”2. Agitację 
można prowadzić od dnia „przyjęcia przez właściwy organ zawiadomienia 
o utworzeniu komitetu wyborczego, na zasadach, w formach i miejscach 
określonych przepisami kodeksu”3. Należy przy tym podkreślić, że w Polsce 
zakazana jest jedynie aktywna agitacja w czasie ciszy wyborczej. W przeci-
wieństwie do rozwiązań stosowanych np. w Armenii, w Polsce niedopusz-
czalne jest jedynie doklejanie nowych plakatów. Nie istnieje obowiązek ich 
zdjęcia czy całkowitego uprzątnięcia terenu. Wszystkie wcześniejsze mate-
riały, zarówno te umieszczone fizycznie w przestrzeni publicznej, jak i te 
zamieszczone w Internecie pozostają publicznie dostępne.

Nie ma również zakazu publikacji sondaży przedwyborczych do 24 go-
dziny przed głosowaniem, do których to internauta może mieć dostęp przez 
cały czas.

Najtrudniejsze do zdefiniowania mogą okazać się przesłanki dotyczące 
kryteriów uznania agitacji w Internecie. Czy sfotografowanie karty do gło-
sowania z zaznaczonym kandydatem i wysłanie zdjęcia do grupy 60 znajo-
mych na komunikatorze będzie uznawane za jedynie przekazywanie infor-
macji czy próbę publicznej agitacji?

Kolejnym problemem jest zróżnicowanie obrazu na statyczny, nie-
zmieniający się czasowo obraz (np. baner) i obrazy prezentowane czasowo 
(np. ekrany diodowe)4. W teorii, gdyby piłkarze grali na boisku, przy za-
wieszonych wcześniej banerach z wizerunkami polityków, do przestępstwa 
przeciwko wyborom by nie doszło, natomiast gdyby ten sam wizerunek 
jedynie migał na wyświetlaczach, doszłoby już do naruszenia przepisów. 
To zagadnienie pokazuje, jak bardzo pojęcie ciszy wyborczej nie sprawdza 
się w konfrontacji z nowymi technologiami.

Ważny jest również zakaz prowadzenia aktywnej agitacji wyborczej na 
terenie lokalu wyborczego lub w budynku, gdzie taki lokal się znajduje. 

2  Tamże.
3  Tamże.
4  F. Rymarz, J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz, 

Warszawa 2018, komentarz do art. 107.

2.
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Zważywszy na to, że komisje są organizowane dla stosunkowo małej spo-
łeczności, np. konkretnego osiedla, gdzie dość łatwo zidentyfikować po-
szczególnych wyborców i zdobyć informację na temat ich sytuacji material-
nej czy rodzinnej, ryzyko manipulacji znacznie wzrasta. 

Publikacja sondaży przedwyborczych aż do momentu zamknięcia lokali 
wyborczych również może stanowić swojego rodzaju manipulację wybor-
cami. Mogłaby wtedy pojawić się presja, by nie głosować zgodnie ze swoją 
pierwotną wolą, ale tak, by pokonać kandydata partii przeciwnej.

W podobnym tonie wypowiada się SN, „uznając, że racją agitacji jest 
zapewnienie wyborcom swobody podjęcia decyzji oraz uszanowanie powagi 
aktu wyborczego”5.

Na świecie czas trwania ciszy wyborczej jest bardzo zróżnicowany. 
Może trwać od 24 godzin przed rozpoczęciem wyborów (Polska, Francja, 
Włochy, Ukraina) do nawet trzech dób przed głosowaniem (Boliwia, Chi-
le, Meksyk)6. W praktyce trudno jednak zmierzyć, ile czasu rzeczywiście 
potrzebne jest wyborcy, aby mógł w spokoju i bez nacisków podjąć de-
cyzję o wyborze kandydata. Powszechnie wiadomo, że zazwyczaj decyzję 
o wyborze, na kogo warto oddać głos, podejmuje się dużo wcześniej, 
a okres zbyt długiej ciszy w mediach publicznych może jedynie sprzyjać 
populizmowi w mediach społecznych. Z danych opublikowanych przez 
CBOS w 2014 r. wynika, że zaledwie jedna piąta wyborców (19%) podjęła 
decyzję, na kogo głosować, w dniu wyborów7. Ponad połowa, bo aż 54% 
oddających głos, wiedziała na długo wcześniej, którego z kandydatów 
poprzeć. Według opublikowanych danych z roku na rok maleje liczba 
osób podejmujących decyzję w ostatnim momencie. Samoświadomość 
polityczna rośnie z roku na rok i raczej jest mało prawdopodobne, aby 
ktoś w jeden dzień zmienił poglądy na przykład z neoliberalnych na so-
cjalistyczne.

Cisza wyborcza nie występuje w ogóle w Wielkiej Brytanii, Finlandii, 
Holandii czy Austrii, pomimo zaciętej rywalizacji wyborczej do końca gło-
sowania. Nie można zarzucić tym krajom, że ich wybory są mniej demokra-
tyczne niż np. w Polsce, gdzie cisza wyborcza występuje. Również Niemcy, 
które podaje się za pomysłodawców ciszy, odstąpiły już od tej procedury. 
W Stanach Zjednoczonych w 1992 r. SN, badając sprawę Burson v. Free
man, w której to stanowy prokurator generalny Charles Burson wniósł 
zapytanie, czy niektóre elementy ciszy wyborczej stanu Tennessee nie stoją 
w sprzeczności z Pierwszą Poprawką do amerykańskiej Konstytucji mó-

5  B. Stępień-Załucka, Instytucja... s. 31–43. 
6  M. Borski, Czy cisza wyborcza ciągle jeszcze jest potrzebna?, „Przegląd Prawa Pu-

blicznego” 2014, nr 7–8, s. 170–177.
7  A. Cybulska, Wybory do parlamentu europejskiego w powyborczych deklaracjach 

Polaków, Komunikat z Badań CBOS 2014, nr 96, s. 1–15, https://www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2014/K_096_141.PDF (dostęp: 20.09.2020 r.).
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wiącej o swobodzie wypowiedzi, stwierdził, że tego typu regulacje stoją 
w sprzeczności z wolnością słowa8.

Od 2007 r. SN wydał 12 postanowień, w których została poruszona kwestia 
ciszy wyborczej. Większość z nich, bo aż siedem, dotyczyła protestów wy-
borczych złożonych w odniesieniu do wyborów parlamentarnych w 2019 r.

Orzecznictwo SN poruszające zagadnienie ciszy wyborczej można po-
dzielić na dwie grupy: te, które dotykają ciszy wyborczej sensu stricto, i te, 
które traktują ją jako jeden z mechanizmów sprawdzających, czy doszło do 
popełnienia przestępstwa przeciwko wyborom.

Do drugiej grupy należy postanowienie SN o sygn. I NSW 316/19 
z  26.11.2019  r. pozostawiające protest wyborczy bez dalszego biegu. 
Skarżący zarzucił naruszenie art. 249 pkt 2 k.k.9. Zdaniem skarżącego 
przestępstwo miało polegać na „przeszkadzaniu podstępem swobodne-
mu wykonywaniu prawa do głosowania przez faworyzowanie w mediach 
publicznych, Komitetu Wyborczego (...), przy jednoczesnym dyskredyto-
waniu innych komitetów wyborczych, ich kandydatów oraz propozycji 
programowych”. Jednym z mechanizmów sprawdzających, czy doszło do 
przestępstwa przeciwko wyborom, była weryfikacja, czy programy nie były 
nadawane w czasie ciszy wyborczej. Patrząc na całokształt sprawy i bio-
rąc pod uwagę, że duża część Polaków czerpie informacje o kandydatach 
tylko i wyłącznie z telewizji, sprawdzanie całego mechanizmu kontroli do 
weryfikacji naruszenia ciszy wyborczej wydaje się nietrafione. Ostatecznie 
protest pozostał bez rozpatrzenia, bo według opinii SN „negatywna oce-
na działalności medialnej telewizji publicznej w okresie poprzedzającym 
wybory parlamentarne nie może być utożsamiana z faktem popełnienia 
przestępstwa z art. 249 pkt 2 k.k.”10.

Okres ciszy wyborczej może być przedłużony lub skrócony przez obwodo-
wą komisję wyborczą (art. 47 § 1 k.w.) Co do zasady, art. 47 k.w. zakazuje 
przerywania głosowania. Zakłada on jednak, że wskutek sytuacji nadzwy-
czajnych, czyli wydarzeń uniemożliwiających przeprowadzenie głosowa-
nia, komisja wyborcza ds. przeprowadzania głosowania może zarządzić 
jego przedłużenie lub odwołanie na dzień następny w formie specjalnej 
uchwały.

Kodeks wyborczy nie wymienia ani nie określa dokładnie zdarzeń nad-
zwyczajnych. W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje się, że mogą to być 

  8  J. Buchwald, Recent Developments: Burson v. Freeman: Statute Prohibiting the 
Display and Distribution of Campaign Materials within 100 Feet of a Polling Place Does 
Not Violate the First and Fourteenth Amendments, „University of Baltimore Law Forum” 
1992, nr 23, s. 21–23.

  9  Postanowienie SN z 27.11.2007 r., III SW 21/07, OSNP 2008, nr 15–16, poz. 243.
10  Tamże.
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takie wydarzenia, jak: „katastrofalna powódź, zalanie lokalu wyborczego, 
obfite opady śniegu i deszczu, katastrofa środowiska naturalnego, kata-
strofa budowlana, epidemiologiczna, promieniotwórcza, katastrofa w ko-
munikacji lądowej, morskiej i powietrznej, katastrofa pożaru, ale także np. 
konieczność dodrukowania kart do głosowania”11.

Sąd Najwyższy dwa razy rozstrzygał na temat zasadności obowiązku 
przedłużenia ciszy wyborczej. Znaczące będą tu dwa akty wydane przez 
SN: postanowienie z 27.11.2007 r. (III SW 21/07)12 oraz postanowienie 
z 28.11.2007 r. (III SW 52/07)13.

Pierwsza sprawa odnosiła się do sytuacji, w której komisja wyborcza 
w ponad 50 obwodach przedłużyła czas głosowania z powodu braku kart 
wyborczych, co spowodowało przejściowe uniemożliwienie przeprowa-
dzenia wyborów. Składający protest wyborczy podważył argument braku 
kart jako podstawy do przedłużenia czasu głosowania, wskazując, że nie 
jest to sytuacja nadzwyczajna. Skład sędziowski przychylił się do argumen-
tu, że tego typu okoliczności nie mogą stanowić sytuacji nadzwyczajnej. 
Sąd podkreślił jednocześnie, że nie doszło do naruszenia wpływającego 
na wynik wyborów, ponieważ sytuacja dotyczyła małej liczby obwodów, 
dodatkowo zaznaczając, że cisza wyborcza została przedłużona na terenie 
całego kraju.

Zastanawiającą kwestią jest zasadność przedłużenia trwania ciszy wy-
borczej aż do przeliczenia głosów w ostatniej obwodowej komisji wyborczej. 
Po pierwsze, jeśli SN stwierdził, że 50 okręgów ma znaczenie marginalne 
w kontekście pozostałych 25 726 obwodów, to dlaczego spowodowało to 
opóźnienie ogłoszenia wyników wyborów? Po drugie, naiwnością byłoby 
sądzić, że nawet w 2007 r. Internet był wolny od dyskusji niedozwolonych 
podczas trwania przedłużonej ciszy wyborczej, zwłaszcza że temperatura 
dyskusji politycznych w dniu wyborów wzrosła wraz z procentem osób, 
które właśnie oddały swój głos.

Drugie postanowienie (III SW 52/07) oceniało zasadność złożone-
go protestu wyborczego dotyczącego skargi na brak przedłużenia ciszy 
wyborczej w momencie, gdy głosowanie w konsulacie w Dublinie nie 
zakończyło się o wyznaczonej godzinie. Państwowa Komisja Wyborcza 
ogłosiła zakończenie ciszy o godzinie 22.55, podczas gdy zgodnie z relacją 
przedstawioną w telewizji głosowanie miało trwać nawet do godziny 1.00 
w nocy. Jako kontrargument PKW podała, że nie otrzymała informacji 
o tym, że w którymś z lokali trwa nadal głosowanie. W opinii Komisji nie 
doszło do naruszenia, ponieważ „zakaz podawania do wiadomości pu-
blicznej wyników badań sondażowych przed zakończeniem głosowania ma 

11  F. Rymarz, J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in., Kodeks…, komentarz do art. 107.
12  Postanowienie SN z 27.11.2007 r., III SW 52/07, OSNP 2008, nr  15–16, poz. 245.
13  Tamże.
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charakter terytorialny, a zatem dotyczy kraju, w którym odbywa się (trwa)  
głosowanie”14.

Czytając to postanowienie, warto zastanowić się nad zakresem teryto-
rialnym ciszy wyborczej. Polski Kodeks wyborczy obowiązuje jedynie na 
terytorium RP, zatem wyborcy głosujący za granicą Polski nie podlegają ogra-
niczeniom wynikającym ze stosowania ciszy. Podczas jesiennych wyborów 
w samej Wielkiej Brytanii zarejestrowano 54 lokale wyborcze, a liczba Pola-
ków, która zgłosiła chęć do głosowania, wynosiła ok. 98 tysięcy15. Podczas 
tych samych wyborów w Belgii aż 12 tysięcy Polaków wyraziło chęć oddania 
głosu, na Węgrzech 13 tysięcy osób, a w Wilnie ponad 500. Patrząc na pro-
cent Polaków biorących udział w wyborach za granicą, ciężko przychylić się 
do opinii, że jest to procent nieznaczący w kontekście liczby uprawnionych 
do głosowania, jak wspomniane wcześniej 50 okręgów wyborczych.

Warto powołać się na słowa sekretarza PKW, szefowej KBW, Beaty 
Tokaj, wypowiedziane podczas konferencji w dniu 23.10.2015 r.: „Cisza 
wyborcza nie obowiązuje poza granicą, cisza wyborcza obowiązuje w Pol-
sce”16. Tego samego zdania był SN w postanowieniu III SW 52/07: „Zakaz 
podawania do wiadomości publicznej wstępnych sondażowych wyników 
wyborów (opartych na meldunkach o częściowych rezultatach wyborów, 
sporządzanych na podstawie wyników zbieranych przez ankieterów prze-
prowadzających wywiady z wyborcami opuszczającymi lokale wyborcze) 
obowiązuje do czasu zakończenia ciszy wyborczej w Polsce”. 

Trudno jest zatem zrozumieć ideę ciszy wyborczej w tym kontekście. Bio-
rąc pod uwagę długie kolejki przed lokalami wyborczymi, wpływającymi pra-
wie zawsze na przedłużenie czasu trwania głosowania oraz różnice w strefach 
czasowych między lokalami, czas ciszy wyborczej w Polsce w bardzo małym 
stopniu pokrywa się z czasem wyborów za granicą. Patrząc na podane wcześ
niej statystyki, niesłuszne wydaje się przekonanie, że jest to zaledwie margi-
nalny procent wyborców. Nawet jeżeli ich głosy nie przeważyłyby o wyniku 
wyborów, to trudno zrozumieć logikę ustawodawcy, który protekcjonalnie 
traktuje swoich obywateli w kraju, nie dbając o zapewnienie tych samych, 
w jego mniemaniu słusznych warunków obywatelom za granicą.

Internet całkowicie zrewolucjonizował naszą dotychczasową rzeczywistość, 
stawiając współczesne prawodawstwo przed nieznanymi dotychczas pro-
blemami. Jednym z nich jest właśnie okres ciszy wyborczej. Liczba komuni-

14  Tamże.
15  Wybory 2019 za granicą: rekordowa liczba zarejestrowanych „Polska Agencja Pra-

sowa”, https://www.polskieradio24.pl/5/1223/Artykul/2383044,Wybory-2019-za-grani-
ca-rekordowa-liczba -zarejestrowanych (dostęp: 20.09.2020 r.).

16  PKW: Cisza wyborcza nie obowiązuje za granicą. Kandydat na posła może zagrać 
koncert, „TVN 24”, https://tvn24.pl/polska/pkw-cisza-wyborcza-nie-obowiazuje-za-gra-
nica-ra588565-3316130 (dostęp: 20.09.2020 r.).
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katorów, stron internetowych i forów jest tak duża, że praktycznie nie spo-
sób wymienić wszystkich możliwych przypadków naruszeń. Zaczynając od 
komunikatorów typu Whatsapp albo Messenger, trudne do zdefiniowania 
jest, czy wysyłanie grupie znajomych prześmiewczego mema na prywatnej 
konwersacji stanowi jeszcze wymianę informacji, czy już próbę agitacji. Jak 
interpretować dodawanie na profilu na Instagramie sugestywnych zdjęć 
w dniu wyborów? Sugestie, że policja powinna interweniować w każdym 
z tych przypadków, doprowadziłyby niemal do całkowitego paraliżu służ-
by publicznej. Dodatkowo poziom swobody wypowiedzi internetowej jest 
większy niż w radiu czy prasie, co często spowodowane jest anonimowo-
ścią twórców wpisu. Ponadto, skoro cisza wyborcza obowiązuje jedynie 
na terytorium państwa polskiego, publikowanie informacji wyborczych na 
zagranicznych portalach nie stanowi naruszenia prawa. Nie ma również 
żadnych przeszkód technicznych, żeby w przeciągu paru sekund zapoznać 
się z treścią takiej strony praktycznie z każdej części świata. W dobie glo-
balnej wioski zakaz przekazywania informacji na terytorium jednego kraju 
nie ma żadnego sensu.

Kodeks wyborczy nie odnosi się bezpośrednio do problemu ciszy wy-
borczej w Internecie. Wiadomym jest jedynie traktowanie mediów inter-
netowych jako prasy. W 2010 r. Komisja Wyborcza odniosła się do tego 
problemu jedynie za pomocą krótkiego komentarza: „Zakaz prowadzenia 
kampanii wyborczej w okresie tzw. ciszy wyborczej obejmuje również wszel-
ką aktywność w Internecie. Oznacza to, że informacje mające nawet cha-
rakter agitacyjny umieszczone w Internecie do godz. 24.00 dnia 18 czerwca 
2010 r. mogą w nim pozostać. W czasie ciszy wyborczej w Internecie można 
zamieszczać wyłącznie informacje niemające charakteru agitacji na rzecz 
kandydatów”17.

Mimo to pojęcie agitacji wydaje się wciąż nie być proste do zdefiniowa-
nia w kontekście Internetu. Często nie ma ona bowiem charakteru jawnego, 
np. w postaci wpisu o treści: „Głosuj na XY”. Język Twittera wypracował 
swoje własne zjawisko nazywane Bazarkiem18, które zostało wykorzystane 
podczas wyborów zarówno w 2015 r., jak i 2019 r. Za pomocą specjalnych 
pseudonimów internauci przekazywali sobie sondażowe wyniki głosowa-
nia lub dzielili się informacją, na kogo sami oddali głos. PiS najczęściej był 
przedstawiany jako Pistacja (ewentualnie Pieprz i Sól), Koalicja Obywatel-
ska jako Kolendra, a Lewica jako Lawenda.

17  Wyjaśnienia PKW z 18.06.2010 r. w sprawie tzw. ciszy wyborczej, http://pkw.
gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-pisma-okolne-pkw-22827/ wyjasnienia-panstwowej-kom-
isji-wyborczej-z-dnia-18-czerwca-2010-r-w-sprawie-tzw-ciszy-wyborczej.html (dostęp: 
31.05.2011 r.).

18  A. Bartkiewicz, Bazarek, Pistacje, Kolendra – cisza wyborcza na Twitterze, „Rzecz-
pospolita” z 6.05.2020 r., https://www.rp.pl/Wybory-parlamentarne-2019/191019766 
-Bazarek-Pistacje-i-Kolendra---cisza-wyborcza-na-Twitterze.html (dostęp: 13.10.2019 r.).



236	 Katarzyna Cłapińska

Za praktyki niedozwolone podczas trwania ciszy wyborczej z pewnością moż-
na uznać: wywieszanie plakatów, a także zrywanie ich i zakrywanie innymi; 
roznoszenie ulotek, wydawanie nowych publikacji prasowych19. W praktyce 
do takich zachowań należy rozsyłanie SMS-ów lub wiadomości pocztą elek-
troniczną z prośbą albo zachętą do głosowania na określonego kandydata, 
umieszczanie nowych treści na istniejących stronach internetowych o charak-
terze agitacyjnym, tworzenie nowych stron internetowych o takim charakte-
rze, prowadzenie sond internetowych, publikowanie wpisów na forum inter-
netowym o treści agitacyjnej, emisje spotów reklamowych na rynku miasta20.

Wiele kontrowersji budzi sam udział kandydata w różnego rodzaju wy-
darzeniach publicznych o sporym zasięgu medialnym na dzień wyborów 
lub w dniu poprzedzającym. Taka sytuacja miała miejsce podczas wyborów 
samorządowych w 2006 r., których to dzień przypadał na 12 listopada. 
Jedenastego listopada, w przeddzień wyborów, wielu kandydatów brało 
udział w patriotycznych wydarzeniach państwowych, jednak nie zostało 
to uznane za przejaw łamania ciszy wyborczej. Jeszcze bardziej kontrower-
syjna sytuacja miała miejsce podczas wyborów parlamentarnych w roku 
2015. Startujący w nich piosenkarz Paweł Kukiz, ubiegający się o mandat 
poselski, w przededniu głosowania zagrał koncert na Wyspach Brytyjskich. 
Państwowa Komisja Wyborcza, odnosząc się do tego zdarzenia, podkreśli-
ła, że cisza wyborcza obowiązuje jedynie na terytorium Polski, dlatego nie 
doszło do naruszenia 21.

W teorii zakaz agitacji wyborczej obowiązuje również w świątyniach 
i miejscach kultu. Samo zachęcanie do oddania głosu nie jest zakazane. 
W praktyce jednak z roku na rok przybywa przypadków, w których podczas 
nabożeństw nakłania się do głosowania na konkretną osobę.

Problem agitacji wyborczej w świątyniach i miejscach kultu jest jed-
nak zagadnieniem znacznie szerszym. W dniu 6.08.2013 r. Sojusz Lewicy 
Demokratycznej (SLD) złożył projekt ustawy, by w ówczesnym Kodeksie 
wyborczym rozszerzyć zamknięty katalog miejsc objętych zakazem agitacji 
wyborczej o kościoły i miejsca kultu innych związków wyznaniowych22. 
Zmiany miały przewidywać nakładanie grzywny na osoby łamiące zakaz. 
Za miejsce kultu należało rozumieć miejsca wykonywania praktyk i obrzę-
dów religijnych23. Te regulacje miały wyłączyć kościoły z gry politycznej 
i przeciwdziałać zjawisku upolityczniania religii. Twórcy projektu w uzasad-
nieniu powołali się na zasady konstytucyjne zawarte w art. 25 i 53 Konstytu-
cji RP. Pierwszy z nich dotyczy zasady rozdziału Kościoła od państwa, drugi 

19  M. Borski, Czy cisza... s. 170–177.
20  Tamże.
21  PKW: Cisza wyborcza nie obowiązuje…
22  A. Pyrzyńska, Problem agitacji wyborczej w kościołach i innych miejscach kultu reli-

gijnego, „Studia z Zakresu Nauk Prawnoustrojowych. Miscellanea” 2017, nr 7, s. 151–165.
23  Tamże.
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zaś stanowi generalnie o wolności sumienia i religii24. Jak wskazali twórcy 
projektu ustawy, treści o charakterze agitacyjnym najczęściej wygłaszane są 
podczas kazań lub są zawieszane na murach świątyni. Projekt ustawy nie 
został odrzucony w pierwszym głosowaniu, ale prace nad nim zakończono 
w związku z dyskontynuacją prac Sejmu.

W roku 2016 partia polityczna Nowoczesna złożyła projekt ustawy 
mający znieść ciszę wyborczą. Projekt miał znosić zakaz agitacji wyborczej 
i referendalnej w dniu poprzedzającym oraz w dniu wyborów i referendów 
poza lokalem, w którym odbywa się głosowanie. Dodatkowo wnoszący 
projekt postulowali o zniesienie zakazu publikacji sondaży na dzień przed 
wyborami, chcąc jednocześnie utrzymać ten zakaz na dzień głosowania25.

Zdaniem partii Nowoczesna zniesienie ciszy sprzyjałoby zwiększeniu 
frekwencji wyborczej. Dodatkowo, jak podkreślił Ryszard Petru, wiele osób 
nie zdaje sobie sprawy, jak dokładnie należy zachować się podczas ciszy 
wyborczej w Internecie26. Lider partii przytacza tu przykład osoby, która, 
udostępniając w dniu wyborów post patrii, naraża się na odpowiedzialność. 
Ostatecznie propozycja nie weszła w życie.

Pierwszego lutego 2016 r. PKW wydała dokument Informacja o realizacji 
przepisów Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmiany, w którym to 
sygnalizuje potrzebę zniesienia ciszy wyborczej istniejącej w jej aktualnym 
kształcie. W podpunkcie 18 postulowanych zmian wskazuje, że z powodu 
postępu technologicznego, a co za tym idzie, rozwoju mediów społeczno-
ściowych uchwalone wcześniej regulacje stają się fikcją. Według propo-
nowanych przez Komisję zmian „cisza wyborcza powinna obowiązywać 
jedynie w dniu głosowania w lokalu wyborczym, tj. wyłącznie wewnątrz 
budynku, w którym znajduje się ten lokal oraz w odległości np. 100 metrów 
od tego budynku”.

Na temat ciszy wyborczej wypowiadał się również były przewodniczą-
cy PKW, Wojciech Hermeliński. Stwierdził on, że w dzisiejszych czasach ta 
norma stanowi jedynie iluzję. Gdy ustanawiano ciszę wyborczą, nikt nawet 
nie mógł przypuszczać, że rozwój Internetu i mediów społecznościowych 
pozwoli na tak szybką wymianę danych i opinii, z jaką dziś się spotykamy27. 

24  Tamże.
25  Projekt ustawy opublikowany na oficjalnej stronie partii Nowoczesna, https://

nowoczesna.org/projekt-ustawy-o-zniesieniu-ciszy-wyborczej (dostęp: 20.09.2020 r.).
26  M. Fabisiak, Cisza wyborcza do likwidacji? Nowoczesna złożyła projekt ustawy 

w tej sprawie. Co na to PiS i PO?, „Wirtualna Polska”, https://wiadomosci.wp.pl/cisza-
-wyborcza -do-likwidacji-nowoczesna-zlozyla-projekt-ustawy-w-tej-sprawie-co-na-to-pis-
i-po-6027666767106689a (dostęp: 19.02.2016 r.).

27  Szef PKW: nie widziałbym przeszkód dla likwidacji ciszy wyborczej „Polskie Ra-
dio”, https://www.polskieradio24.pl/5/3/Artykul/2205008,Szef-PKW-nie-widzialbym-
-przeszkod-dla -likwidacji-ciszy-wyborczej (dostęp: 20.09.2020 r.).
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Na pytanie, czy agitacja powinna trwać aż do końca wyborów, Profesor 
odpowiedział, że przykładowo mogłaby trwać do północy przed wybo-
rami, ale to w gestii przyszłego ustawodawcy jest ustalenie dokładnych 
zmian. W 2016 r. były przewodniczący zaproponował, by cisza wyborcza 
obowiązywała jedynie w lokalach wyborczych i w odległości 100 metrów 
od nich28.

Cisza wyborcza w obecnym kształcie stanowi relikt przeszłości. Nie jest 
też możliwe ukaranie wszystkich internautów łamiących ciszę. Znaczącym 
problemem jest brak dokładnych regulacji, które miałyby wyznaczać ramy 
tej instytucji w przestrzeni wirtualnej. W krajach europejskich coraz czę-
ściej odchodzi się od ciszy wyborczej. Również w Polsce, podążając za opi-
nią PKW, należałoby się zastanowić, czy zachowanie tej instytucji ma sens. 
W świetle przytoczonych argumentów najlepszym rozwiązaniem byłoby 
utrzymanie zakazu publikowania sondaży exit poll w dniu wyborów oraz 
zachowanie zakazu prowadzenia agitacji wyborczej w lokalu wyborczym 
oraz do 100 metrów w jego okolicy. Wszelkie regulacje mające prowadzić 
do uniemożliwienia prowadzenia dyskusji politycznych w mediach spo-
łecznościowych nigdy nie będą całkowicie przestrzegane. Powołując się 
na badania prowadzone przez CBOS w roku 2014, utrzymanie instytucji 
ciszy wyborczej popiera 72% ankietowanych. Tylko 18% chciałoby jej znie-
sienia, natomiast 5% badanych chciałoby nawet jej wydłużenia29. Według 
sondażu SW Research przeprowadzonego na zlecenie gazety „Rzeczpo-
spolita” w 2019 r. 24,2% ankietowanych opowiada się za likwidacją ciszy 
wyborczej, a 57,7% uważa, że jest ona potrzebna30. Z podanych danych 
wynika, że Polacy są coraz bardziej gotowi na zmiany w polskim Kodeksie 
wyborczym, ale mimo to spora część nadal nie wydaje się przekonana do 
tego pomysłu. Może to wynikać z  tego, że wiele osób sprowadza ciszę 
wyborczą jedynie do aktywności polityków w radio, telewizji czy prasie 
drukowanej, nie zdając sobie sprawy, że ich własna internetowa działalność 
stanowi jej naruszenie.

28  A. Radwan, Zakaz agitacji w dniu wyborów. Nadszedł czas na zmiany, „Gazeta 
Prawna” z 20.09.2020 r., https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/939369,czy-nalezy-
-zniesc-cisze-wyborcza.html (dostęp: 27.04.2016 r.).

29  B. Roguska, J. Zbieranek, Polacy o proponowanych zmianach w prawie wybor-
czym, Komunikat z Badań CBOS 2014, nr 65, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/ 
K_065_14.PDF (dostęp: 20.09.2020 r.).

30  Czy cisza wyborcza powinna zostać zlikwidowana, „Rzeczpospolita” z 11.10.2019 r., 
https://www.rp.pl/Spoleczenstwo/191019834-Czy-cisza-wyborcza-powinna -zostac-zlikwi-
dowana.html (dostęp: 11.10.2019 r.).
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Abstract

Election Silence in the Age of New Technologies
The legitimacy of election silence raises a lot of controversy. The biggest accusation 
against this regulation is the maladaptation to the world of cyberspace and its internet 
users. There are no guidelines as to how the internet space should function on the 
election day. An additional problem is the question whether it is even possible for the 
legislator to intervene in this sphere. The National Electoral Commission encouraged 
changes in the current legal status. Nowoczesna party proposed to lift the election 
silence, which ultimately was not voted by the parliament. The number of violations in-
creases every year and the legislator’s inconsistency seems to be more and more blatant.

Keywords: election silence, election, new technologies, National Electoral Commission 
Electoral Code, Electoral System
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Cechą charakterystyczną rozważań mających za przedmiot procesy wy-
borcze w państwach współczesnej Europy jest okoliczność, że dotyczą one 
konstytutywnego elementu istnienia i funkcjonowania demokracji liberal-
nej – „fundamentalnego składnika europejskiego porządku publicznego1”. 
Pomimo dość znacznego zróżnicowania ustrojów wyborczych wyróżnia się 
obecnie swoisty modelowy rdzeń wyborów w ustroju demokratycznym. 
Kompilacji należących do niego zasad rządzących procesem wyborczym, 
nazywanych „europejskim dziedzictwem wyborczym”, dokonano między 
innymi w wydanym przez Europejską Komisję na rzecz Demokracji przez 
Prawo (Komisja Wenecka) Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wybor-
czych. W dokumencie tym wskazano, że u podstaw tego dziedzictwa leży 
pięć zasad – atrybutów2. Z perspektywy działalności medialnej w kampa-
nii wyborczej szczególnie istotne są dwie z nich: wolność oraz równość 
wyborów.

We współczesnej nauce powszechnie uznaje się związek między wolno-
ścią mediów a liberalną demokracją. Wolne wybory i wolność wypowiedzi, 
zwłaszcza politycznej, wzajemnie się warunkują i pozostają w ustroju demo-
kratycznym w relacji sprzężenia3. Swobodnie funkcjonujące w okresie wy-

1  Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., nr skargi: 0226/03, Yumak i Sadak p. Turcji, HUDOC, 
§ 105.

2  Zasadami tymi są: powszechność, równość, wolność, tajność i bezpośredniość wy-
borów. Zob. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych, s. 5.

3  A. Jaskiernia, Media masowe w demokratycznych procesach wyborczych. Standardy 
europejskie i uwarunkowania ich realizacji, Warszawa 2008, s. 23–24. Por.: L. Garlicki (red.) 
[w:] Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności. Tom II. Komentarz 
do artykułów 19–59 oraz Protokołów dodatkowych, Warszawa 2011, komentarz do art. 3, 
nb 4; wyrok ETPC z 19.02.1998 r., nr skargi: 24839/94, Bowman p. Wielkiej Brytanii, 
HUDOC, § 42.

1.
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borczym media przyczyniają się bowiem do poprawnego przeprowadzania 
wolnych wyborów oraz do osiągnięcia ich pełnej równości.

Istotnym aspektem wolności wyborów jest prawo wyborców do pozy-
skania informacji, wyrażenia opinii oraz dokonania rzeczywistego wybo-
ru w sposób swobodny i wolny od nacisków4. W celu osiągnięcia takich 
warunków podejmowania decyzji wyborczych „szczególnie ważne jest, 
aby w okresie poprzedzającym wybory wszystkie opinie i informacje mo-
gły swobodnie krążyć”5, co powinny zapewnić swobodnie funkcjonujące 
media.

Prawo do swobodnego wyrażenia opinii i dokonania wyboru jest z kolei 
powiązane z zasadą równości wyborów, a dokładnie z jednym z jej elemen-
tów – tzw. równością szans (equality of opportunity) kandydatów6. Odnosi 
się ona przede wszystkim do kampanii wyborczej i jej relacjonowania przez 
media, w szczególności publiczne7. To właśnie ten czas przesądza bowiem 
współcześnie o tym, na kogo zostanie oddany głos. Ważne jest więc, aby 
poszczególne ugrupowania i kandydaci mogli w tym okresie na równi do-
cierać do wyborców z własnym przekazem, także za pomocą mediów ko-
rzystających z wolności wypowiedzi „w znaczeniu makro”8.

Wolność wypowiedzi nie jest jednak wolnością absolutną i nie oznacza 
zupełnej dowolności w funkcjonowaniu mediów. Co więcej, jej naduży-
wanie może stanowić istotne zagrożenie dla procesów wyborczych i samej 
demokracji liberalnej9. Jak celnie ujął to ETPC: „system wyborczy zmie-
rza do osiągnięcia celów, które czasem trudno jest pogodzić: po pierwsze, 
wiernie odzwierciedlić opinię ludzi, a po drugie – uregulować nurty poglą-
dów10 tak, aby umożliwić wyłonienie dostatecznie czytelnej i spójnej woli 
politycznej”11.

4  Por. L. Garlicki (red.) [w:] Konwencja… Tom II, komentarz do art. 3. Zob. także: 
wyrok ETPC, Yumak i Sadak, HUDOC, § 108; Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach 
Wyborczych, s. 18.

5  Wyrok ETPC w sprawie Bowman, § 42.
6  Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin i Clerfayt p. Bel-

gii, HUDOC, § 54. Zob. także: Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych, s. 18.
7  Tamże, pkt 2.3.
8  L. Garlicki (red.) [w:] Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych 

Wolności. Tom I. Komentarz do artykułów 1–18, Warszawa 2011, komentarz do art. 10, 
nb 3. Por.: P. Uziębło, Zasada równości wyborów parlamentarnych w państwach europej-
skich i południowoamerykańskich, LEX 2013.

9  Jak wskazuje ETPC: „w pewnych okolicznościach prawa te [do wolnych wyborów 
oraz wolność wypowiedzi – przyp. F.K.] mogą znaleźć się w konflikcie”. Por. wyrok ETPC 
w sprawie Bowman, § 43.

10  „To channel currents of thought”.
11  Wyrok ETPC w sprawie Mathieu-Mohin i Clerfayt, HUDOC, § 54. Tłumaczenie 

za: I.C. Kamiński, Ograniczenia swobody wypowiedzi dopuszczalne w Europejskiej Kon-
wencji Praw Człowieka. Analiza krytyczna, Warszawa 2010, s. 165.
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W celu pogodzenia wolności i równości wyborów z wolnością wypo-
wiedzi konieczne jest w związku z tym odpowiednie uregulowanie działal-
ności mediów w okresie wyborczym. Zapewnienie wolności wypowiedzi 
oraz możliwości odgrywania przez media roli public watchdog wiąże się 
z potrzebą zagwarantowania im instytucjonalnej swobody i niezależności 
funkcjonowania12. Odpowiednie regulacje powinny mieć również na celu 
zagwarantowanie kandydatom dostępu do przekazu medialnego13 oraz 
takie jego ukształtowanie, aby umożliwiał wyborcom jak najszersze zapo-
znanie się z informacjami na temat kandydatów oraz aby nie prowadził on 
do naruszenia równości szans wyborczych. Ważnym czynnikiem oddziału-
jącym na charakter przekazu w kampanii wyborczej jest ponadto stopień 
profesjonalizmu mediów14, związany z etosem dziennikarzy relacjonujących 
procesy wyborcze. Należy zauważyć, że materia ta wykracza poza zakres 
wyłącznej regulacji prawa powszechnie obowiązującego. Wiąże się ona bo-
wiem ze standardami etycznymi dziennikarstwa, których przestrzeganie jest 
niezbędne do zachowania wysokiego profesjonalizmu medialnego. W efek-
cie medialny aspekt wyborczej rzeczywistości podlega dwóm porządkom 
normatywnym – prawu i moralności. Przed przystąpieniem do analizy kon-
kretnych powinności dziennikarskich w okresie wyborczym warto nakreślić 
wzajemne relacje tych porządków we wskazanym zakresie.

Dziedziną filozofii mającą za przedmiot moralność jest etyka. Pojęcie etyki 
wywodzi się od greckiego słowa ethos, oznaczającego zwyczaj, obyczaj, któ-
ry określa „styl, sposób życia, postawę danej grupy społecznej wyróżnionej 
z uwagi na całokształt wyznawanych i realizowanych w praktyce wartości, 
szczególnie moralnych i obyczajowych”15. Etykę dzieli się na trzy dziedziny 
składowe: etykę normatywną, etykę opisową oraz tzw. metaetykę. Etyka 
normatywna odnosi się do określonych systemów wartości i powinności 
(norm etycznych). Normy te mogą z kolei tworzyć własne systemy zwane 
deontologiami16. Pojęcie etyki dziennikarskiej funkcjonuje właśnie w takim 
wąskim znaczeniu, tj. dziennikarskiej etyki normatywnej17. Jak wskazuje się 
w nauce, deontologia dziennikarska pozostaje w związku ze zbiorem warto-
ści o znacznym poważaniu społecznym, co świadczy bezpośrednio o statusie 

12  Dotyczy to zwłaszcza mediów publicznych, którym powinno się zagwarantować 
odpowiednią niezależność od podmiotów władzy publicznej.

13  Tak ETPC w orzeczeniu z 12.07.1971 r., nr skargi 4515/70, X i Association Z 
p. Wielkiej Brytanii, HUDOC.

14  A. Jaskiernia, Media masowe..., s. 152.
15  Zob. A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia dziennikarska [w:] A. Raczkowska, 

Kształtowanie się dziennikarskiej etyki normatywnej w Polsce, Warszawa 2019, s. 3.
16  Tamże.
17  Tak też definiuje etykę normatywną A. Jaskiernia. Zob. A. Jaskiernia, Media ma-

sowe..., s. 156–157.

2.
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dziennikarza jako przewidującym nie tylko uprawnienia, ale i obowiązki18. 
Wyodrębnienia z perspektywy zawodu dziennikarza można również do-
konać w stosunku do etyki opisowej, tj. nauki mającej za przedmiot ana-
lizę przestrzegania powinności etycznych przez adresatów odpowiednich 
norm19 – w tym przypadku dziennikarzy20. Nie wydaje się natomiast, aby 
zasadne było rozważanie odrębnej dziennikarskiej metaetyki. Dziedzina ta 
dotyczy bowiem rozważań z zakresu teorii etyki21 i nie ulega modyfikacjom 
ze względu na adresatów konkretnych norm etycznych.

Dokonując analizy prawnego znaczenia etyki dziennikarskiej, należy 
wyjść od zrozumienia relacji między dwoma porządkami normatywnymi – 
prawem i moralnością. Etyka normatywna wynika bowiem z moralności, 
a normy etyczne ukierunkowane są na wartości uznane za pożądane zgod-
nie z systemem moralnym wyznawanym w danej strukturze społecznej. 
Problematyka ta doczekała się licznych opracowań naukowych22. Warto 
zwięźle podkreślić, że w nauce wyróżnia się m.in. treściowe oraz funkcjo-
nalne związki między prawem a moralnością23. Oznacza to, że wskazane 
porządki wzajemnie na siebie oddziałują, a  ich zakresy normowania się 
krzyżują. Niektóre normy prawne zmierzają więc do realizacji tych samych 
wartości, które są pożądane z punktu widzenia moralności. W takich przy-
padkach normy prawne zyskują dodatkową legitymizację (uzasadnienie mo-

18  A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 4.
19  Tamże.
20  Rozważania z  zakresu praktyki redakcyjnej mediów, zwłaszcza publicznych, 

w kampanii wyborczej w Polsce przekraczają zakres niniejszego opracowania – niemniej 
tematyka ta jest warta uwagi. Zaznaczenia wymaga okoliczność, że analiza przekazu 
polskiej telewizji publicznej prowadzi do alarmujących wniosków zarówno organizacje 
pozarządowe, jak i instytucje międzynarodowe. W związku z wyborami do Sejmu i Senatu 
odbytymi w październiku 2019 r. Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Człowieka 
OBWE w Raporcie Końcowym z misji obserwacyjnej zaznaczyło, że „[…] nadawca pu-
bliczny, staje po stronie określonych opcji politycznych, zamiast dostarczać obiektywnych 
i pełnych informacji”, a „serwisy informacyjne TVP i TVP Info prezentowały wyraźną 
niechęć wobec kandydatów partii opozycyjnych wbrew przepisom prawa i mandatowi 
publicznemu”. Pełna treść raportu dostępna jest na stronie: https://www.osce.org/odihr/
elections/poland/446371 (dostęp: 7.09.2020 r.).

Godny uwagi jest również raport Fundacji Batorego dotyczący kampanii przed wy-
borami do Parlamentu Europejskiego w 2019 r. Analiza kontentu prowadziła badaczy 
przykładowo do wniosku, że: telewizja publiczna dopuszczała się dezinformacji, manipu-
lacji grafikami informacyjnymi, obrazem i dźwiękiem z korzyścią dla partii rządzącej oraz 
faworyzowała czasowo przedstawicieli partii rządzącej. Pełna treść raportu dostępna na 
stronie: https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/
RaportTD13NN_7%20czerwca_final2.pdf (dostęp: 7.09.2020 r.).

21  A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 4.
22  Zob. np. A. Raczkowska, Etyka dziennikarska w praktyce redakcyjnej i orzecznic-

twie [w:] A. Raczkowska, Kształtowanie..., s. 19–21.
23  Tamże.
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ralne)24 swojego obowiązywania, a normy etyczne „korzystają” ze zwiększo-
nej skuteczności właściwej normom prawnym. Za A. Raczkowską wskazać 
można, że ta zwiększona skuteczność normy etycznej może polegać na jej 
zabezpieczeniu sankcją prawną albo na „wsparciu systemu prawa przez nor-
mę etyczną”. W tym drugim przypadku norma prawna miałaby charakter 
„kierunkowy”, odsyłający do normy etycznej, a jej treść i skutki prawne 
dookreślane byłyby przez treść normy etycznej25. W świetle tak ukształto-
wanej relacji należy rekonstruować prawne znaczenie etyki dziennikarskiej.

Rozważania o prawnym znaczeniu etyki dziennikarskiej w kampanii wybor-
czej wymagają kilku uwag wstępnych. Po pierwsze, normy etyczne wiążące 
dziennikarzy w okresie kampanii wyborczej znajdują prawny wyraz w za-
kresie dotyczącym nie tylko powinności stricte zawodowych. Nawiązując 
do szerokiej definicji dziennikarza zawartej w art. 7 ust. 2 pkt 7 Prawa pra-
sowego26, stwierdzić można, że obejmują swoim zakresem więcej niż tylko 
„redagowanie, tworzenie lub przygotowywanie materiałów prasowych” 
w rozumieniu art. 7 ust. 2 pkt 4 p.pras. Deontologia dziennikarska w kam-
panii wyborczej wskazuje również wzorce zachowań wobec osób trzecich 
(w szczególności kandydatów oraz wyborców), wyznaczając ramy właściwej 
działalności dziennikarzy i mediów w procesach wyborczych. Po drugie, 
normy prawne, w których wyraz znajdują dziennikarskie normy etyczne 
wiążące w czasie kampanii wyborczej, w znacznej większości nie należą do 
norm prawa stricte wyborczego, lecz stanowią adresowane do dziennikarzy 
normy kierunkowe, których zastosowanie możliwe jest również (ale nie 
wyłącznie) w związku z kampanią wyborczą.

Analizę konkretnych aspektów prawnego znaczenia etyki dziennikarskiej 
w kampanii wyborczej warto w mojej ocenie rozpocząć od konstrukcji praw-
nej przewidzianej w art. 111 k.w. Przepis ten kształtuje mechanizm ochro-
ny prawdziwości informacji przekazywanych w drodze agitacji wyborczej. 
W związku z faktem, że informacje takie wpływają w sposób oczywisty na 
formowanie się opinii i decyzji wyborców, ich zgodność z prawdą stanowi 
dobro publiczne i została poddana ochronie prawnej27. Podkreślenia wyma-
ga, że zaznaczył się spór co do tego, czy wskazana regulacja kreuje również 
środek ochrony dóbr osobistych28 przed naruszeniami wynikającymi z roz-
powszechniania nieprawdziwych informacji w kampanii wyborczej. W mojej 

24  O czym poetycko pisał G. Radbruch: „Tylko moralność może uprawomocnić obo-
wiązywanie prawa”. Zob. G. Radbruch, Filozofia prawa, Warszawa 2012, s. 51.

25  A. Raczkowska, Etyka dziennikarska..., s. 28.
26  Ustawa z 26.01.1984 r. – Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914) – dalej: p.pras.
27  F. Rymarz, J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in. (red.), Kodeks wyborczy. Komen-

tarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 111, pkt 3.
28  Przeciwko takiej interpretacji opowiedział się M. Grzelka [w:] M. Grzelka, 

Kampania wyborcza. Zagadnienia wybrane, „Przegląd Wyborczy” 2012, nr 5, s. 52. 
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ocenie należy opowiedzieć się za stanowiskiem, że ratio legis art. 111 Kodek-
su wyborczego stanowi również chęć ochrony dóbr osobistych narażonych 
przez rozpowszechnianie informacji osobistych w ramach agitacji wybor-
czej29. Taką wykładnię sugeruje sama treść literalna art. 111 k.w. oraz treść 
art. 113 k.w., która koresponduje z wyrażonym przez SN stanowiskiem, 
że prawo wyborcze „wprowadza skonkretyzowane, samoistne i odmienne 
w stosunku do przewidzianych w art. 24 k.c., przesłanki faktyczne zastoso-
wania (…) prawnej podstawy żądań” chroniących dobra osobiste30.

Warto również poddać analizie przesłanki wystąpienia z  roszczeniami 
określonymi w art. 111 k.w. Przede wszystkim należy zauważyć, że roz-
powszechnienie informacji nieprawdziwej może nastąpić również w prasie 
w rozumieniu art. 7 ust. 2 pkt 1 p.pras. Co więcej, informacja ta może 
być zawarta w materiale wyborczym, a także wypowiedzi lub innej formie 
agitacji wyborczej. Podzielam pogląd, że przyjęcie wąskiego zakresu meryto-
rycznego sformułowania „innej formy agitacji” mogłoby nadmiernie ogra-
niczać prawo do ochrony przed nieprawdziwymi informacjami w trybie 
wyborczym, a nawet de facto legalizować działania zmierzające do obejścia 
prawa31. Słuszne jest również stanowisko, zgodnie z którym każda informa-
cja o kandydacie może wpływać na decyzje wyborców32. Co więcej, wymaga 
podkreślenia, że agitacja wyborcza ma często charakter negatywny i odby-
wa się za pośrednictwem mediów masowych. Pomimo braku charakteru 
bezpośredniego „nakłaniania lub zachęcania w określony sposób” zabiegi 
takie skutecznie wpływają na kształtowanie się opinii wyborczych i wyni-
ków głosowania. W tym świetle zasadne wydaje się uznanie, że również 
materiał prasowy stworzony przez dziennikarza relacjonującego kampanię 
w sposób stronniczy może być uznany za przejaw agitacji wyborczej33, co 
jednak powinno być zawsze stwierdzone ad casum34.

Por. B. Banaszak (red.), J. Michalska (aktualizacja), Kodeks wyborczy. Komentarz, 
Warszawa 2018, komentarz do art. 111, nb 6.

29  Tak np.: P. Raźny, Postępowanie sądowe w sprawach związanych z rozpowszechnia-
niem nieprawdy w kampanii wyborczej, „Studia Wyborcze” 2018, nr 26, s. 26; F. Rymarz, 
J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in. (red.), Kodeks…, komentarz do art. 111, pkt 3; 
K. Skubisz-Kępka, Roszczenia w trybie wyborczym (zagadnienia wybrane), „Państwo i Pra-
wo” 2015, nr 10, s. 22.

30  Postanowienie SN z 5.05.2005 r., IV CK 735/04, OSNC 2006, nr 4, poz. 68. Zob. 
szerzej: B. Banaszak (red.), J. Michalska (aktualizacja), Kodeks…, komentarz do art. 113.

31  K. Skubisz-Kępka, Roszczenia w trybie wyborczym..., s. 29–30.
32  Tamże.
33  Z. Drożdżejko, Ochrona prawdziwości danych i informacji oraz dóbr osobistych 

w trakcie kampanii wyborczej i referendalnej, „Przegląd Prawa Publicznego” 2014, nr 12, 
s. 87.

34  Nie wszystkie bowiem wypowiedzi na temat osoby kandydującej, tylko ze względu 
na fakt, że trwa kampania wyborcza, uzyskują przymiot materiału wyborczego. Należy  

4.
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Tak określone cele i przesłanki zastosowania mechanizmu ochronnego 
z art. 111 k.w. pozwalają na rekonstrukcję związków omówionego przepi-
su z etycznymi normami dziennikarskimi. Ukierunkowanie tej regulacji na 
ochronę prawdziwości informacji rozpowszechnianych w kampanii wybor-
czej, ich adresatów oraz osób, których informacje te dotyczą, sprawia, że 
wynikające z niej normy prawne w istocie zmierzają do realizacji wartości 
tożsamych z wieloma pożądanymi z perspektywy wyborczej deontologii 
dziennikarskiej. Znaczna jej część zobowiązuje przedstawicieli tego zawodu 
do dbałości o prawdę, rzetelność przekazu, dobro odbiorcy oraz poszano-
wania dóbr osobistych jednostek. Ponadto, skoro za materiał agitacyjny 
może zostać uznany również materiał prasowy w rozumieniu Prawa pra-
sowego, którego redagowanie, tworzenie lub przygotowywanie należy do 
zawodowych powinności dziennikarza, należy mieć na uwadze, że to właś
nie efekty jego pracy mogą być poddawane ocenie co do ich agitacyjnego 
charakteru podczas stosowania art. 111 k.w.

Można w konsekwencji stwierdzić, że w regulacji art. 111 k.w. znajdu-
ją wyraz dziennikarskie normy etyczne, które pozostają z tym przepisem 
w złożonej relacji. Po pierwsze, normy te zabezpieczone zostały przewidzia-
ną w omówionym przepisie sankcją prawną (możliwością wydania odpo-
wiedniego orzeczenia przez sąd). Po drugie jednak, ich treść może wpływać 
na ocenę zawartego w jego treści pojęcia „inne formy agitacji wyborczej” 
i tym samym wpływać na możliwość stosowania tego przepisu.

Kierunek dalszych poszukiwań prawnego znaczenia dziennikarskich norm 
etycznych w kampanii wyborczej sugeruje wspomniany już art. 113 k.w. 
Konstrukcja przewidziana w art. 111 k.w. nie wyczerpuje bowiem środków 
ochronnych, które przysługują względem działań naruszających cudze do-
bra osobiste w toku kampanii wyborczej. Przysługujące na podstawie odręb-
nych regulacji środki również korespondują z treścią deontologii dzienni-
karskich – zastrzec jednak należy, że wykraczają jednocześnie poza materię 
prawa stricte wyborczego, znajdując wprawdzie zastosowanie w związku 
z kampanią wyborczą.

W pierwszej kolejności należy wymienić regulacje ochronne zawarte 
w Kodeksie cywilnym oraz Prawie prasowym. Wynikające z tych aktów 
prawnych ogólne mechanizmy ochrony dóbr osobistych z przyczyn dyna-
miki procesowej nie sprawdzały się w odniesieniu do spraw „wyborczych”, 
co stanęło u podstaw uzupełnienia ich w opisanym zakresie przez regulację 
art. 111 Kodeksu wyborczego35. W przypadkach nieobjętych hipotezą wy-
nikającej z tego przepisu normy dla ochrony dóbr osobistych osób uczestni-

zawsze wykazać związek materiału z trwającą kampanią wyborczą i kandydaturą danej osoby. 
Zob. np. postanowienie SA w Krakowie z 6.09.2012 r., I ACz 1253/12, LEX nr 1216305.

35  P. Raźny, Postępowanie sądowe..., s. 26.

5.
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czących w kampanii wyborczej mogą być jednak wykorzystywane przepisy 
ogólne zawarte we wskazanych ustawach. Na podstawie art. 113 Kodeksu 
wyborczego możliwe jest bowiem komplementarne stosowanie przepisów 
odrębnych w celu uzyskania dodatkowej ochrony36. Podkreślenia wymaga, 
że w przypadkach ustalania odpowiedzialności cywilnej dziennikarzy za 
naruszenie dóbr osobistych osób trzecich istotną rolę odgrywają etyczne 
normy dziennikarskie. Zgodnie z zasadami ogólnymi do ustalenia takiej od-
powiedzialności konieczne jest wykazanie bezprawności działania dzienni-
karza. Dokonuje się tego na podstawie odpowiednich norm kierunkowych 
zawartych w prawie prasowym, które nakładają na dziennikarza prawne 
obowiązki bezpośrednio związane z etyką normatywną. Należy w tym miej-
scu wymienić: art. 6 ust. 1 p.pras. (obowiązek prawdziwego przedstawiania 
omawianych zjawisk), art. 10 ust. 1 p.pras. (obowiązek działania zgodnie 
z etyką zawodową), art. 12. ust. 1 pkt 1 p.pras (obowiązek zachowywania 
szczególnej staranności i rzetelności dziennikarskiej). Sposób wywiązania się 
przez dziennikarza z tych obowiązków jest więc jednym z elementów oceny 
zgodności z prawem ewentualnego naruszenia przez niego dóbr osobistych 
w materiale prasowym37. Prawne znaczenie, jakie nadają wskazane przepisy 
deontologii dziennikarskiej, jest oczywiste. Zawarto w nich albo bezpo-
średnie odwołania do norm etyki zawodowej, albo pojęcia niedookreś
lone, których znaczenie w konkretnej sprawie musi być wyznaczane na 
podstawie wzorca wynikającego z deontologii dziennikarskiej. Uchybienie 
powinnościom etycznym może więc prowadzić na podstawie tych regulacji 
do odpowiedzialności cywilnej dziennikarza.

Etyczne normy dziennikarskie znajdują również wyraz w niektórych 
przepisach prawa karnego. Penalizujące zniesławienie oraz zniewagę 
art. 212 § 1 oraz art. 216 § 2 k.k. chronią dobre imię oraz godność, czyli 
dobra, do których ochrony zobowiązani są również dziennikarze na pod-
stawie wiążących ich zawodowych norm etycznych. Wskazane regulacje do-
konują istotnego wzmocnienia skuteczności norm etycznych, jednocześnie 
zyskując moralną legitymizację, która jest szczególnie ważna w przypadku 
norm prawa karnego.

Moim zdaniem warto wskazać także na zbieżność z deontologią dzien-
nikarską niektórych norm prawnych o charakterze raczej programowym 

36  Szerzej w  tym zakresie: A. Raczkowska, Etyka dziennikarska... Zob. także 
np. M. Kosiór, A. Puchała, Krytyka prasowa jako okoliczność wyłączająca bezprawność 
naruszenia dóbr osobistych na gruncie prawa prasowego [w:] I. Lewandowska-Malec 
(red.), Dobra osobiste, Warszawa 2017.

37  Por. uchwałę SN z 18.02.2005 r., III CZP 53/04, OSNC 2005 nr 7–8, poz. 114, 
w której stwierdzono, że wykazanie przez dziennikarza, że przy zbieraniu i wykorzystaniu 
materiałów prasowych działał w obronie społecznie uzasadnionego interesu oraz wypełnił 
obowiązek zachowania szczególnej staranności i rzetelności, uchyla bezprawność naru-
szenia dóbr osobistych przez dziennikarza.



	 Deontologia dziennikarska mediów publicznych w kampanii wyborczej	 249

i ogólnym, wskazujących na konieczność zachowania przez dziennikarzy 
niezależności, bezstronności i niezbędnego obiektywizmu w relacjonowaniu 
kampanii wyborczej. W pierwszej kolejności należy wskazać w tym zakre-
sie art. 21 ustawy o radiofonii i  telewizji38, zgodnie z którym programy 
i inne usługi w zakresie informacji, publicystyki, kultury, rozrywki, edukacji 
i sportu świadczone przez publiczną radiofonię i telewizję powinny cecho-
wać się „pluralizmem, bezstronnością, wyważeniem i niezależnością (...)”. 
Zbieżności z etycznymi normami dziennikarskimi wiążącymi w kampanii 
wyborczej można doszukać się również w treści art. 1 p.pras., zgodnie 
z którym prasa „(...) urzeczywistnia prawo obywateli do ich rzetelnego 
informowania (...)”. Wskazane przepisy są w zasadzie tożsame treściowo 
z wieloma regulacjami etycznymi dziennikarstwa, zwłaszcza z odnoszącymi 
się do warunków swobodnego formułowania poglądów i podejmowania 
decyzji przez wyborców.

W mojej ocenie warta zaznaczenia w omawianym zakresie jest rów-
nież jedna istotna kwestia wynikająca z odczytania treści art. 10 Konwencji 
o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności (wolność wypowie-
dzi) w związku z art. 3 Protokołu Dodatkowego Nr 1 do EKPC (prawo 
do wolnych wyborów). Jak zaznaczyłem wcześniej, w orzecznictwie ETPC 
wskazano, że działalność mediów publicznych w kampanii wyborczej po-
winna umożliwiać swobodne kształtowanie się opinii wyborców oraz do-
konanie przez nich wyboru bez zewnętrznego wpływu. Do osiągnięcia tego 
celu media publiczne powinny zachować możliwie największą niezależność 
od czynników politycznych i zmierzać w swojej działalności do realizacji za-
sady równości szans kandydatów w wyborach. Nasuwa się w związku z tym 
pytanie, czy w wypadku naruszenia przez media publiczne tak nakreślonego 
standardu oraz hipotetycznego ukształtowania się stronniczego przekazu 
sprzyjającego ugrupowaniom rządzącym byłoby możliwe poniesienie od-
powiedzialności przez państwo członkowskie Rady Europy w wyniku naru-
szenia EKPC. W tym kontekście warto przywołać kluczowy w tym zakresie 
wyrok ETPC w sprawie Komunistyczna Partia Rosji i inni przeciwko Rosji39. 
We wskazanym wyroku ETPC uznał swoją kompetencję do badania nierów-
nego traktowania kandydatów w przekazie medialnym w świetle prawa do 
wolnych wyborów40. Co więcej, rekonstruując pożądany na gruncie EKPC 
standard działalności dziennikarzy w kampanii wyborczej, ETPC odwołał 
się explicite do wzorców wynikających z norm należących do gatunku soft 

38  Ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz U. z 2020 r. poz. 805) – dalej: 
u.r.t.v.

39  Wyrok ETPC z 19.06.2012 r., nr skargi: 29400/05, Komunistyczna Partia Rosji 
i inni p. Rosji, HUDOC.

40  Wyrok ETPC w sprawie Komunistyczna Partia Rosji, § 79.
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law, kształtujących etyczne powinności dziennikarskie41. W sprawie Komu-
nistyczna Partia Rosji i inni przeciwko Rosji nie dopatrzono się, co prawda, 
naruszenia EKPC, lecz wydaje się, że możliwość taka nie jest wcale niepraw-
dopodobna. W razie przeprowadzenia przed ETPC dostatecznie skuteczne-
go procesu dowodowego stwierdzenie naruszenia na gruncie treści EKPC 
oraz dziennikarskich standardów etycznych wynikających z uznanego przez 
Trybunał soft law należy uznać w mojej ocenie za możliwe.

Przystępując do przedstawienia katalogu dziennikarskich norm etycznych 
odnoszących się do kampanii wyborczej, zaznaczyć wypada, że system ich 
źródeł jest dość złożony. Podobnie jak ogólne powinności etyczne w dzien-
nikarstwie, wzorce zachowania w kampanii wyborczej wskazywane są przez 
akty zarówno o charakterze międzynarodowym42, ogólnokrajowym, jak 
i wiążącym jedynie dziennikarzy należących do danego stowarzyszenia czy 
zatrudnionych w określonej redakcji43. Dalej przedstawię katalog adresowa-
ny do dziennikarzy pracujących w mediach publicznych, a konkretnie w pu-
blicznej telewizji. Wybór ten spowodowany jest z jednej strony kluczową 
rolą, jaką odgrywa publiczna telewizja w przekazie wyborczym44, z drugiej 
zaś faktem, że w polskich realiach to właśnie telewizja publiczna posiada 
najobszerniejszy zbiór regulacji etycznych wiążących swoich dziennikarzy 
w okresie kampanii wyborczej.

W celu uporządkowania wywodu zdecydowałem się posłużyć systema-
tyką Karty etycznej mediów uchwalonej w 1995 r.45, powszechnie uzna-
wanej za uniwersalny i podstawowy katalog wartości i powinności dzien-
nikarskich46. Zawarte w niej zasady prawdy, obiektywizmu, oddzielania 
informacji od komentarza, uczciwości, szacunku i tolerancji, pierwszeństwa 
dobra odbiorcy oraz wolności i odpowiedzialności nadają się do przypo-
rządkowania im bardziej konkretnych norm etycznych wiążących dzienni-
karzy w kampanii wyborczej.

Zbiorami zasad etyki dziennikarskiej w kampanii wyborczej wykorzy-
stanymi do celów niniejszego opracowania są: „Zasady etyki dziennikarskiej 

41  W szczególności do wspomnianego już Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wybor-
czych oraz Rekomendacji R 99(15) Komitetu Ministrów Rady Europy ws. środków doty-
czących relacjonowania kampanii wyborczych przez media [dalej: Rekomendacja R 99(15)].

42  W tym zakresie uwagę należy poświęcić przede wszystkim aktom pochodzącym 
od organów Rady Europy.

43  A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 10.
44  A. Jaskiernia, Zasady postępowania dziennikarzy Telewizji Polskiej w okresie wy-

borów [w:] A. Kasińska-Metryka (red.), Polacy wobec wyborów 2005 roku, Kielce 2007, 
s. 177–179.

45  Dalej: Karta. Dostępna m.in. na stronie telewizji publicznej: https://centruminfor-
macji.tvp.pl/15781069/karta-etyczna-mediow (dostęp na 7.09.2020 r.).

46  A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 3, 5.
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w Telewizji Polskiej S.A. – informacja, publicystyka, reportaż, dokument, 
edukacja”47, „Zasady postępowania dziennikarzy TVP S.A. w czasie kam-
panii wyborczej i w czasie wyborów”48, „Zasady realizowania przez Telewi-
zję Polską S.A. misji publicznej”49 oraz źródła międzynarodowe: Rezolucja 
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy ws. etyki dziennikarskiej50, 
Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy ws. odpowiedzial-
ności medialnej i etyki w zmieniającym się środowisku medialnym51, Rezo-
lucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy ws. wolności mediów 
jako warunku wolnych wyborów52, Rekomendacja R 99(15) oraz aktuali-
zująca ją Rekomendacja Komitetu Ministrów Rady Europy53, Wytyczne 
Komisji Weneckiej „w sprawie analizy mediów w okresie wyborczych misji 
obserwacyjnych”54, Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych.

Zgodnie z Kartą zasada prawdy zobowiązuje m.in. dziennikarzy do dokła-
dania „wszelkich starań, aby przekazywane informacje były zgodne z praw-
dą, sumienne”, do „relacjonowania faktów bez zniekształceń w ich właś
ciwym kontekście”, a także do „niezwłocznego dokonania sprostowania 
w razie rozpowszechnienia błędnej informacji”. Zobowiązanie to względem 
okresu kampanii wyborczej doczekało się konkretyzacji w szczegółowych 
regulacjach etycznych. Szeroko problematykę dążenia przez dziennikarzy 
do prawdy regulują Zasady w czasie kampanii. W § 6 przewidują one obo-
wiązek niezwłocznej weryfikacji z prawdą materialną treści, które poja-
wiają się w programie emitowanym „na żywo”. W celu dokonania takiej 
weryfikacji dziennikarz powinien wykorzystać „całą swoją wiedzę i kom-
petencje”. Ponadto § 11–12 tego aktu wskazują, że „w relacjonowaniu 
spraw publicznych w kampanii wyborczej należy wyraźnie oddzielać ak-
tywność wyborczą polityków od ich działalności państwowej”, a w czasie 
relacjonowania wydarzeń niezwiązanych z wyborami należy unikać „po-
kazywania elementów, które mogłyby zostać zakwalifikowane jako ukryta 

47  Dalej: Zasady etyki TVP.
48  Załącznik do uchwały Zarządu TVP S.A. nr 708/2010; dalej: Zasady w czasie kam-

panii.
49  Załącznik do uchwały Zarządu TVP S.A. nr 108/2005; dalej: Zasady realizowania 

misji.
50  Rezolucja 1003 (1993) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie 

etyki dziennikarskiej; dalej: Rezolucja 1003.
51  Rezolucja 2066 (2015) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie 

odpowiedzialności medialnej i etyki w zmieniającym się środowisku medialnym; dalej: 
Rezolucja 2066.

52  Rezolucja 2254 (2019) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie 
wolności mediów jako warunku wolnych wyborów; dalej: Rezolucja 2254.

53  Rekomendacja 2007 (15) Komitetu Ministrów Rady Europy w sprawie środków 
dotyczących relacjonowania kampanii wyborczych przez media; dalej: Rekomendacja 2007.

54  Dalej: Wytyczne.
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propaganda wyborcza”. Podobną regulację odnajdziemy również w pkt 8.7 
oraz 10.1–10.2 Rezolucji 2254. Liczne normy etyczne dotyczą również 
kwestii wykorzystywania innych materiałów w przekazie prasowym. Zakaz 
manipulacji materiałami graficznymi oraz archiwalnymi w relacjonowaniu 
kampanii wyborczej wyrażono odpowiednio w § 13 i 14 Zasad w czasie 
kampanii. W szczególności dziennikarze nie powinni „stosować ujęć lub 
efektów, które pokazywałyby przedstawicieli poszczególnych komitetów 
wyborczych korzystniej od innych, bądź w gorszym świetle” (§ 13). Co wię-
cej, względem materiałów archiwalnych obowiązuje szczególny zakaz wy-
korzystywania ich w celu np.  „wyszydzenia polityka lub zjednania mu 
szczególnej sympatii” lub „przekonania widzów do określonej tezy”. Inne 
akty wyrażają również ogólny i bezwzględny zakaz manipulacji w przekazie 
medialnym. Obowiązek taki zawarto w pkt 55 Zasad realizowania misji 
i pkt 21 Rezolucji 1003. W celu relacjonowania faktów bez zniekształceń 
dziennikarze powinni również unikać stereotypizacji i wykorzystywania po-
tocznych schematów interpretacyjnych – przestrzega przed tymi zabiegami 
§ 15 Zasad w czasie kampanii. Interesujący w świetle współczesnej praktyki 
relacjonowania procesów wyborczych jest wyrażony w § 16 Zasad w czasie 
kampanii nakaz unikania „sond, sondaży, wywiadów ulicznych i podobnych 
sposobów przedstawiania opinii”. Ewentualne wykorzystanie takich form 
przekazu powinno odbywać się wyłącznie na podstawie danych przekaza-
nych przez ośrodki renomowane i wiarygodne (§ 17 Zasad w czasie kam-
panii). W zakresie dążenia do realizacji wartości prawdy Zasady w czasie 
kampanii przewidują również w § 19 fundamentalny obowiązek „szybkiego 
i wyraźnego sprostowania błędów dotyczących faktów” przez dziennika-
rza i redakcję. W innych kompilacjach dziennikarskiej etyki normatywnej 
odnajdziemy również bardziej ogólne wzorce postępowań dziennikarzy. 
Przykładowo, w pkt 10.1.2 Rezolucji 2254 oraz w pkt 23 Wytycznych 
zawarto nakaz analitycznego i całościowego podejścia do relacjonowania 
kampanii wyborczej. We wskazanej regulacji Rezolucji 2254 podkreślono 
również wyjątkowo istotny zakaz dezinformacji oraz obowiązek odpowied-
niej weryfikacji informacji przed jej rozpowszechnieniem.

Według treści Karty dziennikarski obiektywizm oznacza „przedstawianie 
rzeczywistości niezależnie od swoich poglądów” i „rzetelne relacjonowanie 
różnych punktów widzenia”. Wskazuje się również, że zachowanie przez 
dziennikarza obiektywizmu na każdym etapie jego pracy pozwala na re-
alizację fundamentalnej zasady prawdy55. W zakresie kampanii wyborczej 
etyczne normy dziennikarskie kształtują wzorzec obiektywnego dziennikar-
stwa, w szczególności w świetle bezstronnego i pluralistycznego przekazu 
wyborczego.

55  A. Raczkowska, Aksjologia i deontologia..., s. 16.
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Obiektywizm telewizji publicznej jest deklarowany w pkt 47 Zasad re-
alizowania misji. O „wysokich standardach obiektywizmu” jest mowa rów-
nież w pkt 7 Rezolucji 2066, a także w pkt 58 Wytycznych. Jak wskazałem, 
wiele norm etycznych konkretyzuje obowiązek obiektywizmu, nakładając 
na dziennikarzy obowiązek bezstronności. Do przykładów zaliczyć należy 
np. pkt 1.1 Zasad etyki TVP, ogólnie deklarujący bezstronność telewizji 
publicznej, oraz pkt 6.3 tego aktu, z którego wynika niedopuszczalność 
stronniczego stosunku dziennikarzy względem kandydatów w wyborach. 
Konieczność bezstronnego relacjonowania kampanii wyborczej wyraża 
również Rekomendacja R 99(15) oraz jej aktualizacja w pkt 2.1. Bezstron-
ne relacjonowanie zdarzeń politycznych jest natomiast według Wytycznych 
jedną z podstawowych funkcji wolnych mediów (pkt 12.C). Obowiązek 
bezstronności i obiektywizmu w kontekście kampanii wyborczej wyraża się 
również często poprzez tzw. zasadę równego dystansu, który powinien być 
utrzymany przez dziennikarza względem polityków różnych opcji. Zasada 
ta znajduje wyraz chociażby w § 3 Zasad w czasie kampanii. Zgodnie z tą 
regulacją niedopuszczalny jest w szczególności „lekceważący lub przymil-
ny stosunek” względem wybranych kandydatów oraz „dyskryminowanie 
niektórych rozmówców”. Ponadto, w § 18 Zasad w czasie kampanii zaleca 
się dziennikarzom telewizji publicznej „wyjątkową ostrożność względem 
materiałów o oskarżycielskiej wymowie, godzących w poszczególnych kan-
dydatów i ich ugrupowania”. Należy również podkreślić, że za szczególnie 
niepożądane uznaje się preferencyjne traktowanie przez dziennikarzy poli-
tyków partii rządzących (pkt 8.7 Wytycznych).

Obiektywizm dziennikarzy powinien również objawiać się w ich sto-
sunku do wszelkiego rodzaju dezinformacji i propagandy. W odniesieniu 
do dziennikarzy telewizji publicznej ogólny zakaz uprawiania propagandy 
został wyrażony w pkt 13.5 Zasad etyki TVP. Bardziej stanowczą regulację 
w tym zakresie zawiera natomiast pkt 10.6 Rezolucji 2254, który nakazu-
je dziennikarzom dodatkowo zwalczać propagandę oraz dezinformację. 
Na konieczność utrzymania pluralistycznego charakteru przekazu medial-
nego wskazuje pkt 21 Wytycznych.

Zgodnie z Kartą przekaz medialny powinien umożliwiać odbiorcy odróżnienie 
faktów od opinii i poglądów zawartych w wypowiedzi. Zasada ta wiąże się 
bezpośrednio z zasadą prawdy. W kompilacjach dziennikarskiej etyki norma-
tywnej doczekała się ona zarówno powtórzeń, jak i konkretyzacji jej treści.

Wskazaną zasadę expressis verbis deklaruje przykładowo § 4 Zasad 
w czasie kampanii względem programów informacyjnych. Co więcej, nie-
dopuszczalne jest nadawanie komentarzom charakteru agitacji wyborczej. 
W celu oddzielania wypowiedzi ocennych od relacjonowania kampanii 
wyborczej dziennikarze powinni również unikać zapraszania do progra-
mów niezwiązanych z problematyką wyborczą i mających charakter publi-
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cystyczny osób kandydujących w wyborach oraz prowadzących publicznie 
agitację wyborczą na rzecz kandydatów (§ 10 Zasad w czasie kampanii). 
Na realizację wskazanej zasady ukierunkowany jest również § 15 Zasad 
w czasie kampanii, zgodnie z którym „w informacjach i sprawozdaniach 
z przebiegu kampanii należy unikać określeń wartościujących oraz słów 
i wyrażeń o silnym ładunku emocjonalnym”.

Ogólna dyspozycja zawarta w Karcie nakazuje dziennikarzom „działanie 
w zgodzie z własnym sumieniem i dobrem odbiorcy, nieuleganie wpływom, 
nieprzekupność, odmowę działania niezgodnego z przekonaniami” (zasada 
uczciwości). Na gruncie szczegółowych regulacji z zakresu dziennikarskiej 
etyki normatywnej w okresie kampanii wyborczej najważniejszym aspek-
tem uczciwości wydaje się być działanie w sposób niezależny od polityków 
i nieuleganie wpływom w ramach swojej działalności.

Zgodnie z pkt 1.1 Zasad etyki TVP dziennikarz „dopełnia wszelkich 
starań by zachować niezależność (...)”. Zasady w czasie kampanii przewi-
dują ponadto w § 9, że niedopuszczalne jest zawieranie przez dziennikarzy 
„jakichkolwiek umów z politykami”, a dziennikarzowi nie wolno „ulegać 
naciskom politycznym ani zewnętrznym próbom wpływania na obsady 
dziennikarskie”. W punkcie 1.3 Zasad realizowania misji powołano się 
nawet na uchwałę TK, podkreślając, że „nakaz zachowania wewnętrznego 
pluralizmu w programach publicznej radiofonii i telewizji możliwy jest do 
zrealizowania tylko pod warunkiem zachowania ich wyraźnego dystansu 
od aktualnego dysponenta politycznego”56.

Jak wskazuje Karta, przekaz medialny musi mieć na względzie „poszano-
wanie ludzkiej godności, praw, dóbr osobistych, a szczególnie prywatności 
i dobrego imienia” (zasada szacunku i tolerancji). Akty kompilujące dzien-
nikarskie normy etyczne nie zawierają wiele regulacji w tym zakresie, gdyż 
w zasadzie dbanie o dobra osobiste osób trzecich jest ogólnym obowiązkiem 
etycznym dziennikarzy. Ochrona dóbr osobistych związana jest raczej z in-
nymi powinnościami dziennikarzy w kampanii wyborczej. Przykładowo, 
godność kandydatów chroniona jest za pomocą zakazu lekceważącego sto-
sunku względem nich ze strony dziennikarzy. Dyspozycja ta wynika jednak 
z treści § 3 Zasad w czasie kampanii, który należy wiązać raczej z zasadą 
obiektywizmu. Pośrednia ochrona dóbr osobistych wynika również z § 8 
Zasad w czasie kampanii, zgodnie z którym dziennikarz powinien „prze-
ciwdziałać i zapobiegać sytuacjom, w których podczas audycji dochodziłoby 
do zachowań sprzecznych z prawem lub dobrymi obyczajami”. W związku 
z faktem przyznania prawnej ochrony dobrom osobistym, obowiązek ich 
ochrony spoczywa również na dziennikarzach w czasie audycji.

56  Zob. uchwałę TK z 13.12.1995 r., W 6/95, OTK 1995, nr 3, poz. 23.
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Na gruncie Karty realizacja przez dziennikarza zasady pierwszeństwa dobra 
odbiorcy powinna polegać na przyznaniu „podstawowym prawom czytel-
ników, widzów i słuchaczy” pozycji „nadrzędnej wobec redakcji, dzien-
nikarzy, wydawców, producentów i nadawców”. W doktrynie tę zasadę 
przyjęto wiązać z art. 10 p.pras. Wskazuje się przy tym, że dziennikarz po-
winien „służyć niezmieniającym się siłom politycznym, lecz społeczeństwu 
i państwu”57. W realiach kampanii wyborczej realizacja takiej funkcji me-
diów powinna polegać na dążeniu do umożliwienia wyborcom pozyskania 
informacji o kandydatach oraz swobodnego ukształtowania się ich opinii. 
Realizacja tej zasady jest celem wielu z opisanych już norm etycznych, które 
przyporządkowałem do zasad prawdy, obiektywizmu i uczciwości. Dodat-
kowo wskazać można jeszcze na wyrażony w § 5 Zasad w czasie kampa-
nii obowiązek dążenia do „uzyskania od kandydatów oraz przedstawicieli 
sztabów wyborczych odpowiedzi w kwestiach dotyczących istotnych pro-
blemów publicznych”. Podkreślić można również aktualność wyrażonego 
w pkt 25 Rezolucji 1003 postulatu, aby społeczeństwo traktować w dzia-
łalności dziennikarskiej nie jako masę, lecz zbiór jednostek (wyborców).

Zgodnie z Kartą zasada wolności i odpowiedzialności oznacza, że „wolność 
mediów nakłada na dziennikarzy, wydawców, producentów, nadawców 
odpowiedzialność za treść i formę przekazu oraz wynikające z nich konse-
kwencje”. Stwierdzenie to należy uznać za ogólną zasadę etyki dziennikar-
skiej, obowiązującą oczywiście również w czasie wyborów.

Truizmem jest stwierdzenie, że swobodnie funkcjonujące i korzystające 
z wolności wypowiedzi media stanowią jeden z warunków przeprowadze-
nia prawdziwie wolnych, demokratycznych wyborów. Jest to szczególnie 
ważne w odniesieniu do mediów publicznych, na których ciąży obowiązek 
dbania o pluralizm w przekazywaniu informacji społeczeństwu. Funda-
mentalna problematyka działalności medialnej w kampanii wyborczej jest 
przedmiotem dwóch porządków normatywnych – prawa i etyki.

Wzorce normatywne projektują jedynie pożądany stan faktyczny. Rze-
czywistość może więc od takiego odbiegać, czego w odniesieniu do działal-
ności mediów publicznych jesteśmy w Polsce świadkami w ostatnich latach. 
Jak się wydaje, kryzys ten nie jest spowodowany głównie stanem regulacji 
prawnych i etycznych, gdyż te stoją na stosunkowo wysokim poziomie. Pro-
blem stanowi postępujący proces obniżania standardów w zakresie przekazu 
medialnego w okresie wyborczym. Ewentualna interwencja ustawodawcy 
mogłaby być pożądana w tym właśnie aspekcie. Warto w związku z po-
wyższą refleksją powtórzyć za Biurem Instytucji Demokratycznych i Praw 
Człowieka OBWE postulat de lege ferenda uzupełnienia ogólnych wymagań 

57  A. Raczkowska, Etyka dziennikarska..., s. 34.
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ustawy o radiofonii i telewizji w drodze nowelizacji Kodeksu wyborczego 
tak, aby zawierał on wymogi „sprawiedliwego, wyważonego i bezstronnego 
relacjonowania kampanii w mediach publicznych”58.
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Abstract

Deontology of Public Media in the Election Campaign
Properly conducted media coverage of an election campaign is a condition and a safe-
guard of free and equal suffrage. Apart from legal regulations, it is also highly affected 
by journalistic professionalism and ethos. In the article, I contain an analysis of the re-
lations between ethics and law binding the journalists during election campaigns. Next, 
I compile the ethical principles applicable to journalists during election campaigns. The 
emphasis is put on the deontology of the Polish national television.

Keywords: electoral law, election campaign, public media, ethics of journalism, per-
sonal interests

58  Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 13 października 2019 r. Raport 
z Misji Oceny Wyborów OBWE/ODIHR, s. 27.
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Głosowanie korespondencyjne 
i głosowanie przez pełnomocnika 
w polskim prawie wyborczym

Konstytucja RP określa zasady przeprowadzania wyborów, pozostawiając 
jednocześnie ustawodawcy zwykłemu sposób ich najpełniejszej realizacji. 
Kreowanie przepisów prawa wyborczego musi zawsze odbywać się z posza-
nowaniem zasad państwa prawnego. W ich granicach ustawodawca może 
decydować o wprowadzeniu różnych form głosowania, jednak musi przy 
tym rozważyć wartości i zagrożenia, które są z nimi związane. Alternatyw-
ne metody głosowania, takie jak głosowanie korespondencyjne czy przez 
pełnomocnika, służą pełniejszej realizacji zasady powszechności wyborów, 
a równocześnie mogą stanowić zagrożenie dla ich tajności i równości. Usta-
wodawca nie powinien dążyć do najpełniejszej realizacji jednej zasady kosz-
tem innych, bez zachowania należytej proporcjonalności.

Przy ustalaniu reguł dla alternatywnych metod głosowania może do-
chodzić do ważenia zasad, ale nie musi to być konieczność. Zdaniem TK 
pierwszym krokiem nie powinno być szacowanie, który z przymiotników 
wyborczych powinien mieć w danej sprawie większe znaczenie, ale próba 
dotarcia do istoty każdego z postulatów, ponieważ po prawidłowym zin-
terpretowaniu przepisów konstytucyjnych może okazać się, że w rzeczywi-
stości żaden konflikt zasad nie zachodzi1.

Trybunał wypowiedział się na temat instytucji głosowania koresponden-
cyjnego oraz głosowania przez pełnomocnika w wyroku z 20.07.2011 r. 
Zdaniem Trybunału pierwsza z metod „umożliwia oddanie głosu wyborcom 
przebywającym za granicą, którzy często mają problemy z dotarciem do 
obwodowych komisji wyborczych z uwagi na odległość tych komisji od ich 
miejsca zamieszkania lub pobytu”2. Ponadto w uzasadnieniu wyroku przy-

1  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11 (Dz.U. Nr 149, poz. 889, s. 51–52).
2  Tamże.
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wołany został także opracowany przez Komisję Wenecką Kodeks Dobrej 
Praktyki w Sprawach Wyborczych, a więc podkreślono, iż głosowanie ko-
respondencyjne jest zgodne z europejskimi standardami prawa wyborczego 
obowiązującymi w państwach demokratycznych3.

Zarzut niekonstytucyjności przepisów Kodeksu wyborczego dotyczą-
cych głosowania korespondencyjnego w  sprawie K 9/11 oparty został 
w głównej mierze na twierdzeniu, iż stosowanie tej procedury stanowi na-
ruszenie zasady głosowania tajnego ustanowionej w Konstytucji. Również 
w doktrynie wskazuje się, że jednym z najpoważniejszych zagrożeń, jakie 
niesie ze sobą głosowanie korespondencyjne, jest ryzyko „głosowania ro-
dzinnego”, czyli sytuacji, kiedy na wyborcę mogą być wywierane naciski ze 
strony osoby dominującej w rodzinie4.

Pogląd o naruszeniu zasady tajności nie spotkał się z przychylnością Try-
bunału, który uznał przepisy za zgodne z polską ustawą zasadniczą. Zdaniem 
Trybunału „dla wyborcy tajność głosowania jest przywilejem, z którego może 
on skorzystać, choć nie ma takiego obowiązku”. Zapewnienie poszanowania 
przywileju wyborcy do oddania głosu z zachowaniem tajności stanowi, co 
prawda, obowiązek władz państwowych, ale jedynie wtedy, gdy wyborca 
głosuje w lokalu wyborczym „w sytuacji gdy wyborca decyduje się na głoso-
wanie poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, świadomie rezygnuje z tej 
gwarancji tajności głosowania stwarzanej przez państwo, przejmując jedno-
cześnie obowiązek zorganizowania sobie we własnym zakresie odpowiednich 
warunków zapewniających tajność głosowania”. Trybunał uznał również, że 
istotne dla sprawy jest rozpatrzenie, w którym momencie następuje oddanie 
głosu w wyborach: „oddanie głosu w wyborach następuje nie w momencie 
wypełnienia przez wyborcę karty do głosowania, ale w momencie jej wrzu-
cenia do urny wyborczej”5. Ponadto zasadę tę można uznać za obowiązującą 
zarówno dla głosowania w lokalu, jak i dla głosowania korespondencyjnego.

W uzasadnieniu wyroku TK wskazał również systemowe uzasadnienie 
dla obecności instytucji głosowania przez pełnomocnika w polskim prawie 
wyborczym. Zdaniem Trybunału „głosowanie przez pełnomocnika ułatwia 
(...) (a niekiedy nawet umożliwia) udział w wyborach wyborcom chorym 
lub w podeszłym wieku, przerzucając jednak na nich ciężar znalezienia 
osoby godnej zaufania, którą mogliby upoważnić do oddania głosu w ich 
imieniu”. Podobnie jak głosowanie korespondencyjne, głosowanie przez 
pełnomocnika zostało zaaprobowane przez Komisję Wenecką w Kodeksie 
dobrej praktyki6.

3  Tamże.
4  A. Rakowska-Trela, K. Skotnicki, Głosowanie korespondencyjne – nowe rozwiązania 

Kodeksu Wyborczego, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2012, nr 1, 2012/1/295-306, s. 296–297.
5  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, Dz.U. Nr 149, poz. 889.
6  Code of Good Practice in Electoral Matters, Guidelines and Explanatory Report, 

52. sesjaKomisjiWeneckiej, Wenecja, 18–19.10.2002 r.
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Kwestia niekonstytucyjności przepisów dotyczących głosowania przez 
pełnomocnika była we wspomnianej wyżej sprawie dużo bardziej złożona, 
ponieważ Trybunał musiał rozpatrzyć ją z punktu widzenia kilku zasad, tj.: 
bezpośredniości wyborów, równości praw wyborczych (udzielający pełno-
mocnictwa do głosowania w wyborach nie ma bowiem żadnych możliwości 
zweryfikowania, czy pełnomocnik zagłosował zgodnie z jego wolą, a więc, 
czy nie zyskał dla siebie dodatkowego głosu7) oraz ochrony zaufania obywa-
teli do państwa i stanowionego przez nie prawa. Odnosząc się do pierwszej 
z wątpliwości, Trybunał uznał, iż „zasada bezpośredniości wyborów (...) 
oznacza jednostopniowość aktu wyborczego i nie zawiera wymogu głoso-
wania osobistego, z którym mogłoby kolidować głosowanie przez pełno-
mocnika”. Zasada bezpośredniości nie oznacza więc, że wyborca w celu 
oddania głosu musi pojawić się bezpośrednio w lokalu wyborczym. Bezpo-
średniość związana jest bowiem z wyborami jako całością, a nie z każdym 
pojedynczym aktem oddawania głosu8.

Trybunał nie stwierdził również naruszenia przez przepisy o głosowaniu 
przez pełnomocnika zasady równości praw wyborczych. Swój wyrok uza-
sadnił przedstawieniem poglądu, iż „pełnomocnik nie głosuje we własnym 
imieniu, lecz w imieniu wyborcy, który pełnomocnictwa udzielił”. Zdaniem 
Trybunału ówczesne przepisy Kodeksu wyborczego znacząco minimalizo-
wały ryzyko nieprawidłowości przy sporządzaniu aktów pełnomocnictw 
do głosowania – „sformalizowanie procedury udzielenia pełnomocnictwa 
i zaangażowanie w nią czynnika urzędowego gwarantują, że decyzja o wy-
borze tej formy głosowania podejmowana będzie w sposób przemyślany 
i świadomy, a nie pod presją innych osób”. Dodatkowo Trybunał zauważył, 
że prawo wyborcze zawiera odpowiednie regulacje ograniczające możliwe 
nadużycia i nieprawidłowe wykorzystywanie instytucji głosowania przez 
pełnomocnika, np. zakaz pobierania opłaty od udzielającego pełnomocnic-
twa pod groźbą kary grzywny i zakaz udzielania pełnomocnictwa w zamian 
za korzyść majątkową lub osobistą pod groźbą kary aresztu lub grzywny czy 
ograniczenie mówiące, iż w danych wyborach można być pełnomocnikiem 
wyłącznie jednej lub dwóch osób9.

Propozycja wprowadzenia do polskiego prawa wyborczego instytucji głoso-
wania korespondencyjnego pojawiła się po raz pierwszy w 2003 r. Odpo-
wiednie przepisy zawarte zostały w uchwalonej przez Sejm 18.12.2003 r. 
ustawie – Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego. Zgodnie 
z ustawą głosować można by było „osobiście w lokalu wyborczym albo 

7  M. Cyrankiewicz, Jeden wyborca odda dwa głosy, „Rzeczpospolita”, 3 XI 2014 r., 
PCD 2014/11/3.

8  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, s. 86.
9  Tamże, s. 43.

2.



262	 Kaja Stelmaszewska

korespondencyjnie”. Z tej drugiej, innowacyjnej formy skorzystać mogli-
by wyborcy stale zamieszkali w kraju, w tym przebywający w szpitalach, 
zakładach pomocy społecznej, zakładach karnych lub aresztach śledczych 
oraz wyborcy przebywający czasowo za granicą. Przepisy nie spotkały się 
jednak z przychylną opinią PKW, która uznała je za zbyt ogólne i przez to 
uniemożliwiające prawidłowe przeprowadzenie wyborów na ich podstawie. 
W związku z tymi wątpliwościami Senat przegłosował poprawki usuwają-
ce z ustawy przepisy o głosowaniu korespondencyjnym, których Sejm nie 
odrzucił10.

Postulat wykorzystania w prawie wyborczym procedury głosowania 
przez pełnomocnika ma jeszcze dłuższą historię, sięga bowiem projektów 
ordynacji wyborczej do Sejmu przygotowanych przez PKW w 1992 r.11. 
W  toku prac legislacyjnych pierwszy raz pojawił się w  sprawozdaniu 
z 9.02.2001 r. przygotowanym przez Komisję Nadzwyczajną do rozpatrze-
nia projektów ordynacji wyborczych do Sejmu i do Senatu oraz o zmianie 
ustawy o wyborze Prezydenta. Odpowiednie zapisy nie znalazły jednak 
miejsca w uchwalonej 12.04.2001 r. ordynacji wyborczej, podobnie jak, 
mimo zgłaszanych pomysłów, w tekście ustawy z 14.03.2003 r. o referen-
dum ogólnokrajowym. Następnie 20.04.2006 r. grupa senatorów wystąpiła 
do Marszałka Senatu z wnioskiem o podjęcie inicjatywy ustawodawczej 
mającej na celu wprowadzenie możliwości głosowania przez pełnomocnika 
do wszystkich ustaw wyborczych i ustawy o referendum ogólnokrajowym 
– ta próba również nie zakończyła się sukcesem12.

W Informacji o realizacji przepisów ordynacji wyborczej w wyborach 
parlamentarnych w 2007 r. PKW ponownie zgłosiła postulat wprowadzenia 
możliwości głosowania przez pełnomocnika, który został uwzględniony za-
równo w projekcie ustawy – Kodeks wyborczy, który wpłynął do Marszałka 
Sejmu 24.06.2008 r., jak i w projekcie ustawy o zmianie ustawy o wyborze 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy – Ordynacja wyborcza do 
Parlamentu Europejskiego oraz ustawy o referendum ogólnokrajowym, 
który został złożony 29.10.2008 r. W ten sposób ustawą z 12.02.2009 r. 
o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy 
o referendum ogólnokrajowym oraz ustawy – Ordynacja wyborcza do Par-
lamentu Europejskiego wprowadzono możliwość głosowania przez pełno-
mocnika w wyborach do Parlamentu Europejskiego13. Ustawa ta miała wejść 
w życie przed wyborami do Parlamentu Europejskiego, 7.06.2009 r., lecz 
przed jej podpisaniem Prezydent zwrócił się jeszcze z wnioskiem do TK, 
który w wyroku z 28.10.2009 r. stwierdził zgodność z Konstytucją kwe-

10  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, s. 51–52.
11  Tamże, s. 40.
12  Tamże, s. 40–41.
13  Tamże.
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stionowanych regulacji14. W związku z tym nowela zaczęła obowiązywać 
16.12.2009 r. Ponadto 19.11.2009 r. została uchwalona ustawa o zmianie 
ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy – Ordyna-
cja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw oraz usta-
wy o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta, która 
wprowadziła możliwość głosowania przez pełnomocnika także w wyborach 
na urząd Prezydenta RP i wyborach samorządowych.

W systemie wyborczym Rzeczypospolitej Polskiej możliwość głosowania 
korespondencyjnego została w końcu wprowadzona przepisami ustawy 
z 5.01.2011 r. – Kodeks wyborczy. Początkowo, przewidziana w rozdziale 8 
ustawy, opcja zagłosowania korespondencyjnie dotyczyła tylko wyborców 
znajdujących się poza granicami Polski. Zamiar głosowania koresponden-
cyjnego można było zgłosić właściwemu terytorialnie konsulowi do 15. dnia 
przed dniem wyborów. Konsulowie zobowiązani byli przesłać uprawnio-
nym pakiety wyborcze nie później niż do 10. dnia przed dniem wyborów. 
Koperty zwrotne należało odesłać na własny koszt na adres konsula.

Ustawą z 27.05.2011  r. o  zmianie ustawy – Kodeks wyborczy oraz 
ustawy – Przepisy wprowadzające ustawę – Kodeks wyborczy katalog osób 
mogących skorzystać z procedury głosowania korespondencyjnego został 
poszerzony o osoby niepełnosprawne o znacznym lub umiarkowanym stop-
niu niepełnosprawności głosujące na terenie RP (Rozdział 7a. Głosowanie 
korespondencyjne przez wyborców niepełnosprawnych). Zgodnie z ówczes
nymi przepisami ustawy zamiar głosowania korespondencyjnego powinien 
być zgłoszony przez wyborcę niepełnosprawnego wójtowi do 21. dnia przed 
dniem wyborów: ustnie, pisemnie, telefaksem lub w formie elektronicznej, 
z załączeniem kopii aktualnego orzeczenia właściwego organu orzekającego 
o ustaleniu stopnia niepełnosprawności. Pakiet wyborczy doręczany miał 
być do wyborcy przez upoważnionego pracownika urzędu gminy lub za 
pośrednictwem poczty, nie później niż 7 dni przed dniem wyborów.

Rozszerzenie katalogu osób, którym przysługiwać miała możliwość gło-
sowania korespondencyjnego, było zgodne z duchem wspomnianej noweli-
zacji, której celem, jak czytamy w uzasadnieniu projektu, było udoskonale-
nie wyborów „tak, by udział niepełnosprawnych w wyborach był udziałem 
realnym”15. Wnoszący projekt podkreślili, iż osobom niepełnosprawnym 
przysługują takie same wolności i prawa jak pozostałym obywatelom, w tym 
bardzo ważne prawo, jakim jest możliwość wzięcia udziału w wyborach. Za-
uważyli, że przepisy mówiące o ułatwieniach dla osób niepełnosprawnych 
są niejednolite i niespójne, stąd potrzeba prawdziwej reformy. Pomysł wpro-

14  Wyrok TK z 28.10.2009 r. Kp 3/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 138.
15  Projekt ustawy o dostosowaniu organizacji wyborów do potrzeb osób niepełno-

sprawnych, druk nr 2800, 2.12.2009 r.
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wadzenia głosowania korespondencyjnego dla osób niepełnosprawnych 
został dodatkowo wsparty przytoczeniem faktu, iż metoda ta jest już sze-
roko wykorzystywana w wielu państwach europejskich. Według autorów: 
„Zasadniczym celem ustawy jest stworzenie osobom niepełnosprawnym 
realnej możliwości skorzystania z konstytucyjnego prawa, jakim jest prawo 
wyborcze. Obecnie osoby niepełnosprawne, które chcą wziąć udział w wy-
borach, są bardzo często uzależnione od wsparcia osób trzecich. Członko-
wie rodziny, znajomi, sąsiedzi pomagają im m.in. w uzyskaniu informacji 
o kandydatach, w dotarciu do lokalu wyborczego, porozumiewaniu się 
z komisją wyborczą, odebraniu kart do głosowania, zaznaczeniu wyboru na 
karcie do głosowania, wrzuceniu głosu do urny. Projektowana ustawa ma 
ten stan rzeczy zmienić – dać osobom niepełnosprawnym realną możliwość 
głosowania bez pomocy osób trzecich”16.

W projekcie zawarte zostały również prognozy dotyczące spodziewanej 
liczby osób niepełnosprawnych, które korzystałyby z głosowania korespon-
dencyjnego. „Bezpośrednimi beneficjentami ustawy będzie ok. 2,4 mln osób. 
Przyjmując założenie, że ok. 50% osób z tego grona weźmie udział w wybo-
rach (wskaźnik zbliżony do frekwencji wyborczej w ostatnich latach) oraz że 
połowa z tego grona zechce skorzystać z możliwości głosowania korespon-
dencyjnego, projektodawcy zakładają, że w głosowaniu korespondencyjnym 
weźmie udział ok. 600 tys. osób” – czytamy w uzasadnieniu17. Projektodaw-
cy postrzegali proponowaną reformę jako realizację zasady powszechności 
wyborów oraz szansę na zwiększenie frekwencji wyborczej: „Proponowane 
rozwiązania powinny zaowocować znacznym wzrostem liczby Polaków, któ-
rzy oddadzą swój głos, a którzy obecnie ze względu na swoją niepełnospraw-
ność nie byli w stanie tego dokonać. Ponadto głosowanie korespondencyj-
ne z pewnością umożliwi podniesienie frekwencji wyborczej, a tym samym 
zasada powszechności wyborów zostanie wzbogacona o nowe elementy”. 
Jako dodatkowe pozytywne rezultaty zmian wymienili jeszcze: „podnoszenie 
świadomości społecznej” oraz „ograniczenie skali zjawiska dyskryminacji lub 
niechęci wobec niepełnosprawnych w życiu codziennym”. Równocześnie 
podkreślono, że głosowanie korespondencyjne jest „jedynie innym technicz-
no-organizacyjnym, sposobem oddawania głosu przez samego wyborcę”, dla-
tego nie narusza zasady równości oraz zasady głosowania tajnego18.

Olbrzymią zmianę regulacji dotyczących głosowania korespondencyjne-
go przyniosła ustawa z 11.07.2014 r. o zmianie ustawy – Kodeks wyborczy 
oraz niektórych innych ustaw, która poszerzyła katalog osób uprawnio-
nych do zagłosowania korespondencyjnie do wszystkich wyborców. Celem 
ustawy było według projektodawców „ujednolicenie lub poprawienie nie-

16  Tamże.
17  Tamże.
18  Tamże.
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których instytucji prawa wyborczego” przez wprowadzenie ułatwień dla 
wyborców, m.in. właśnie głosowania korespondencyjnego dla każdego19. 
Ich zdaniem upowszechnienie głosowania korespondencyjnego realizuje 
konstytucyjną zasadę powszechności prawa wyborczego, a rozszerzenie 
uprawnień do korzystania z tej formy głosowania korzystnie wpłynie na 
frekwencję wyborczą. W projekcie podkreślono, iż „głosowanie korespon-
dencyjne (...) zostało zweryfikowane praktycznie w wyborach do Sejmu 
i Senatu w 2011 r.”, a więc wsparto pomysł nowelizacji odniesieniem do 
obowiązujących już wcześniej praktyk. Na podstawie doświadczeń wyni-
kających z wykorzystania alternatywnych form głosowania w wyborach 
w 2011 r. autorzy projektu przewidywali, iż „w pierwszych wyborach po 
wprowadzeniu proponowanych zmian, z możliwości głosowania korespon-
dencyjnego skorzysta nie więcej niż 1% głosujących w kraju. W kolejnych 
wyborach liczba głosujących korespondencyjnie będzie wzrastać, jednak 
nie przekroczy kilku procent obywateli uczestniczących w wyborach”20.

Uchwalone w 2014 r. przepisy uprawniające do głosowania korespon-
dencyjnego wszystkich wyborców nie utrzymały się jednak długo w takim 
kształcie. Krokiem w tył była bowiem ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie 
niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybie-
rania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicznych, 
na podstawie której prawo do zagłosowania korespondencyjnie zachowali 
jedynie wyborcy niepełnosprawni.

Nowelizacja z 2018 r. miała w zamiarze wnioskodawców „wyelimino-
wać, a przynajmniej w znaczącym wymiarze ograniczyć potencjalne nad
użycia oraz nieprawidłowości”. Projektodawcy stwierdzili, iż „niepełny 
i wadliwy” charakter zapisów Kodeksu wyborczego był jednym z powodów, 
przez które w poprzednich wyborach w Polsce (zwłaszcza w wyborach sa-
morządowych w 2014 r.) dochodziło do wielu negatywnych zjawisk, takich 
jak np. zbyt długi czas oczekiwania na oficjalne wyniki czy stosunkowo 
duży odsetek głosów nieważnych. Głosowanie korespondencyjne zwięk-
sza ich zdaniem w istotny sposób ryzyko nieprawidłowości. W projekcie 
przyjęto stanowisko, iż wyborcy „powinni oddawać swój głos poprzez akt 
osobistego uczestnictwa w procesie wyborczym”. Brak możliwości udania 
się do lokalu wyborczego miał zostać zrekompensowany poprzez instytucję 
głosowania przez pełnomocnika21.

Ograniczenie katalogu wyborców, którzy mogą głosować koresponden-
cyjnie, nie było jedynym zaostrzeniem przepisów Kodeksu w omawianym 

19  Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy – Kodeks wyborczy oraz niektórych 
innych ustaw, druk nr 1786, 8.08.2013 r.

20  Tamże.
21  Projekt ustawy o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli 

w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicz-
nych, druk nr 2001, 10.11.2017 r.
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rozdziale. W art. 53c skrócono termin na uzupełnienie braków w zgłosze-
niu przez wyborcę niepełnosprawnego z 3. do 1. dnia od dnia doręczenia 
wezwania. Taka sama zmiana nastąpiła również w przypadku terminu po-
wtórnego doręczenia pakietu wyborczego (art. 53e). Ponadto po noweliza-
cji wyborca nie mógł już osobiście dostarczyć koperty zwrotnej przed dniem 
głosowania (uchylono art. 53h § 3).

Najnowsze zmiany Kodeksu wyborczego związane z  głosowaniem 
korespondencyjnym uchwalone zostały jako część przepisów przyjętej 
31.03.2020 r. tzw. ustawy COVID-19. Zakładają one dodanie do katalogu 
podmiotów uprawnionych wyborców, którzy ukończyli 60 lat oraz pod-
legających w dniu głosowania obowiązkowej kwarantannie, izolacji lub 
izolacji w warunkach domowych22.

Głosowanie przez pełnomocnika wprowadzone zostało do polskiego prawa 
wyborczego w 2009 r. i zastosowane po raz pierwszy w 2010 r. w wyborach 
na Prezydenta RP oraz w wyborach samorządowych. Analizując poszcze-
gólne nowelizacje przepisów dotyczących tej instytucji, dostrzec można, 
że zmiany, którym podlegała, nigdy nie były tak diametralnie różne, jak 
w przypadku głosowania korespondencyjnego. Mniejsze zainteresowanie 
tą formą wynika z tego, że głosowanie przez pełnomocnika uznawane jest 
za mniej bezpieczne23.

Przede wszystkim przez lata niezmienny pozostawał katalog osób 
uprawnionych do głosowania przez pełnomocnika, którymi byli: wyborcy 
niepełnosprawni o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepełnospraw-
ności oraz wyborcy, którzy najpóźniej w dniu głosowania kończą 75 lat. 
Aż do 2020 r. jedyna odnosząca się do tego nowelizacja art. 54 k.w. miała 
miejsce w 2011 r. i polegała na uchyleniu § 2 przyznającego prawo do 
skorzystania z tej procedury wyborcy, obywatelowi Unii Europejskiej, uzna-
nemu za niepełnosprawnego w państwie członkowskim UE. Istotnej mody-
fikacji nie podlegały również przepisy art. 55, mówiącego o tym, kto może 
zostać pełnomocnikiem wyborczym, oraz art. 56, w którym uregulowane 
zostały zasady sporządzania aktu pełnomocnictwa.

Ważna zmiana zaszła dopiero w 2020 roku za sprawą ustawy COVID-19, 
która wymagany wiek, aby wyborca mógł zagłosować przez pełnomocni-
ka, obniżyła do 60 lat. Warunki, w których przyjęto nowe przepisy, tzn. 
zgłoszenie ich w drugim czytaniu i zmiana Kodeksu wyborczego w przed-

22  Ustawa z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach zwią-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób 
zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, oraz niektórych innych ustaw, 
Warszawa, dnia 31.03.2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 568).

23  K. Skotnicki, Możliwość wykorzystania alternatywnych metod głosowania podczas 
wyborów samorządowych [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologicz-
ne, red. M. Stec, K. Małysa-Sulińska, Warszawa 2010.
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dzień wyborów, każą zastanowić się, czy najnowsza nowelizacja została 
przeprowadzona w zgodzie z zasadami państwa prawnego. Na podstawie 
art. 102 ustawy z 16.04.2020 r. przepisy Kodeksu wyborczego o głosowa-
niu przez pełnomocnika nie miały zastosowania w wyborach prezydenckich 
w 2020 r.24.

Nawiązując do wcześniejszych rozważań na temat celu wprowadzenia do 
polskiego ustawodawstwa wyborczego głosowania korespondencyjnego 
i przez pełnomocnika oraz poszerzania katalogu wyborców uprawnionych 
do skorzystania z tych procedur, stwierdzić należy, iż najważniejszym mo-
tywem stojącym za nowelizacjami, przed tą z 2018 r., było zapewnienie jak 
największej powszechności wyborów i w konsekwencji podwyższenie fre-
kwencji wyborczej. Choć instytucje głosowania korespondencyjnego i przez 
pełnomocnika od początku wzbudzały wiele kontrowersji ze względu na 
ryzyko naruszenia przy ich stosowaniu innych konstytucyjnych zasad prze-
prowadzania demokratycznych wyborów, TK nigdy nie uznał samych form 
za niezgodne z ustawą zasadniczą.

Jeśli celem nadrzędnym reform miało być zapewnienie realnej po-
wszechności wyborów oraz zwiększenie frekwencji wyborczej, to nie ma 
lepszej podstawy do dokonania oceny poszczególnych nowelizacji niż ana-
liza danych liczbowych zaczerpniętych z obwieszczeń PKW dotyczących 
wyników wyborów. Mając w pamięci prognozy zawarte w projekcie ustawy 
nowelizującej Kodeks wyborczy z 27.05.2011 r., mówiące o tym, iż z formy 
głosowania korespondencyjnego skorzystać ma ok. 600 tys. osób, trudno 
stwierdzić, że była ona sukcesem. W wyborach parlamentarnych w 2011 r. 
pakiety wyborcze wysłano do 22 951 wyborców, w wyborach prezydenc-
kich w 2015 r. do 42 814, a następnie do 56 845 wyborców (II  tura), 
natomiast w wyborach parlamentarnych w 2015 r. – do 45 538 osób25. 
Łatwo zauważyć, że najwyższa z przytoczonych liczb nie stanowiła nawet 
10% tego, co założono w projekcie ustawy. Można wskazać co najmniej 
kilka przyczyn takiego stanu, z których najpoważniejsze wydają się wysoki 
stopień skomplikowania procedur oraz podnoszona często kwestia braku 
powszechnej świadomości wyborców o istnieniu alternatywnych metod 
głosowania26.

Podczas analizowania danych statystycznych dotyczących korzystania 
z form głosowania korespondencyjnego i głosowania przez pełnomocnika 
szczególnie wyraźnie widoczny jest spadek w liczbie wysłanych pakietów 

24  Ustawa z 16.04.2020 r. o szczególnych instrumentach wsparcia w związku z roz-
przestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. poz. 695).

25  Obwieszczenie PKW z 27.10.2015 r. o wynikach wyborów do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 25.10.2015 r. (Dz.U. poz. 1731).

26  M. Borski, Powszechne głosowanie korespondencyjne – remedium na niską fre-
kwencję wyborczą, „Przegląd Prawa Publicznego” 2017, nr 3, s. 136.

5.
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wyborczych po nowelizacji Kodeksu z 2018 r., która wprowadziła bardzo 
drastyczne zawężenie katalogu uprawnionych. W wyborach do Parlamentu 
Europejskiego w 2019 r. liczba ta wyniosła 1395, natomiast w wyborach 
parlamentarnych, które odbyły się w tym samym roku – 210427. Przypo-
mnijmy, iż projektodawcy twierdzili, iż odebranie wszystkim poza osobami 
niepełnosprawnymi możliwości zagłosowania korespondencyjnie zrekom-
pensowane zostanie przez głosowanie przy pomocy pełnomocnika. Rzeczy-
wiście, jeśli chodzi o głosowanie przez pełnomocnika, można już zauważyć 
stosunkowo znaczący wzrost w wybieralności tej formy (w ostatnich wybo-
rach parlamentarnych osiągnięty został zdecydowany rekord – odnotowano 
21 666 kart wydanych na podstawie aktu pełnomocnictwa, choć oczywiście 
jest to najbardziej związane z ogólną bardzo wysoką, jak na polskie warunki, 
frekwencją wyborczą).

Paradoksalnie, najwyższy wzrost frekwencji wyborczej odnotowano już 
po wprowadzeniu nowelizacji, która zniosła powszechne prawo do głoso-
wania korespondencyjnego. Należy więc zgodzić się z obserwatorami, że 
w realiach polskich wpływ głosowania korespondencyjnego na frekwencję 
w kraju jest znikomy28. Zauważalny ostatnimi czasy wzrost frekwencji wy-
borczej jest raczej skutkiem ogólnego zaostrzenia się sytuacji politycznej 
w RP oraz tego, że Polacy stają się coraz bardziej świadomymi obywatela-
mi. Zdaniem M. Borskiego rozszerzenie katalogu osób uprawnionych do 
głosowania korespondencyjnego nie powinno być łączone bezpośrednio 
z oczekiwaniem wzrostu frekwencji wyborczej.

Dyskusja na temat głosowania korespondencyjnego i głosowania przez peł-
nomocnika niespodziewanie ożywiła się w Polsce w roku 2020, tuż przed 
przypadającymi na 10 maja wyborami prezydenckimi. Powodem powro-
tu zainteresowania polityków tymi alternatywnymi metodami głosowania 
było dążenie niektórych ugrupowań do przeprowadzenia głosowania mimo 
trwającego stanu epidemii.

W dniu 31.03.2020 r. do Sejmu wpłynął projekt ustawy w sprawie 
szczególnych zasad przeprowadzania głosowania korespondencyjnego 
w wyborach Prezydenta RP zarządzonych w 2020 r.29. Na wstępie war-
to zauważyć, iż większość parlamentarna zaproponowała wprowadzenie 
tych wyjątkowych regulacji w formie nowej ustawy, a nie w formie no-

27  Obwieszczenie PKW z 14.10.2019 r. o wynikach wyborów do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 13.10.2019 r. (Dz.U. poz. 1955).

28  A. Trubalski, Opinia w sprawie głosowania korespondencyjnego jako jednej z al-
ternatywnych procedur wyborczych w wybranych państwach, „Przegląd Sejmowy” 2018, 
nr 1(144), s. 180–193.

29  Poselski projekt ustawy w sprawie szczególnych zasad przeprowadzania głosowa-
nia korespondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarządzonych 
w 2020 r., druk nr 314, 31.03.2020 r.

6.
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welizacji Kodeksu wyborczego. W założeniu więc miały się one odnosić 
jedynie do konkretnych wyborów, nie było natomiast celu wprowadzenia 
niżej omówionych zmian na stałe. Zgodnie z art. 2 ustawy w wyborach 
Prezydenta RP zarządzonych w 2020 r. możliwość głosowania korespon-
dencyjnego przysługiwać miała wszystkim wyborcom. Przepis ten został 
następnie zmodyfikowany autopoprawką, która zakładała, że wybory 
Prezydenta RP zarządzone w 2020 r. zostaną przeprowadzone wyłącznie 
w drodze głosowania korespondencyjnego. Celem projektowanej regulacji 
było według jej pomysłodawców zapewnienie obywatelem Rzeczypospoli-
tej Polskiej bezpieczeństwa podczas wyborów w warunkach ogłoszonego 
w Polsce stanu epidemii. Ich zdaniem nadrzędnym obowiązkiem pań-
stwa jest umożliwienie uprawnionym obywatelom udziału w wyborach 
powszechnych, a ustanowienie trybu korespondencyjnego jedyną formą 
udziału w wyborach nie było pomysłem nowatorskim, ponieważ oparte 
zostało na bawarskim modelu w zakresie wyborów komunalnych i po-
wiatowych30. W dniu 6 kwietnia Sejm nie zgodził się, aby wprowadzić 
projekt ustawy do porządku obrad, co nie zniechęciło posłów do złożenia 
nowego projektu o podobnej treści31. Jeszcze w tym samym dniu został 
uchwalony drugi z projektów32.

Politycy większości parlamentarnej swój pomysł przeprowadzenia 
w pełni korespondencyjnych wyborów wsparli przywoływaniem podob-
nego rozwiązania zastosowanego w Bawarii, sugerując, że władze landu 
przeprowadziły zmiany w prawie wyborczym w tempie podobnym do Pol-
ski33. W rzeczywistości jednak możliwość głosowania korespondencyjne-
go dla wszystkich obywateli Bawarii, bez konieczności uzasadniania, była 
wprowadzona już w 2013 r., jeżeli chodzi o wybory stanowe, a w 2019 r., 
jeśli chodzi o lokalne34. Ponadto wszyscy Niemcy, bez żadnych ograniczeń, 
mogą głosować korespondencyjnie w wyborach parlamentarnych już od 
2008 r. (w 2017 r. w wyborach do Bundestagu odsetek głosujących, którzy 
zdecydowali się na tę metodę, wyniósł ponad 28%), a więc Polacy i Niemcy 
mieli zupełnie inne doświadczenia, jeśli chodzi o korzystanie z tej metody35. 
W przeciwieństwie do planowanych wyborów prezydenckich w Polsce, 

30  Tamże.
31  Poselski projekt ustawy o  szczególnych zasadach przeprowadzania wyborów 

powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarządzonych w 2020 r., druk 
nr 328, 6.04.2020 r.

32  Ustawa o szczególnych zasadach przeprowadzania wyborów powszechnych na Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarządzonych w 2020 r., Warszawa, 6.04.2020 r.

33  J. Sasin [w:] Poranna rozmowa RMF FM, 2.04.2020 r.
34  demagog.org.pl/wypowiedzi/czy-niemcy-w-bawarii-zmienili-zasady-glosowa-

nia/ [dostęp: 26.04.2020r.]; BayerischesGesetz- undVerordnungsblatt, Monachium, 
29.03.2019 r.; BayerischesGesetz- und Verordnungsblatt, Monachium 28.03.2013 r.

35  Ergebnisse früherer Bundestagswahlen, 8.11.2018 r.
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wyborów przeprowadzonych w czasie pandemii w Bawarii z całą pewnością 
nie można było nazwać eksperymentalnymi.

Pomysły partii rządzącej polegające najpierw na rozszerzeniu katalogu 
uprawnionych do głosowania korespondencyjnie, a następnie na uczynie-
niu z tej instytucji jedynej możliwej formy głosowania w nadchodzących 
wyborach od początku spotkały się z krytyką z wielu stron. Po uchwaleniu 
ustawy krąg podmiotów uczestniczących w dyskusji na temat polskiego 
rozwiązania rozszerzył się o przedstawicieli organizacji międzynarodowych. 
Do planowanych w Polsce wyborów prezydenckich odniósł się m.in. Par-
lament Europejski w przyjętej 17 kwietnia rezolucji dotyczącej odpowiedzi 
krajów UE na rozprzestrzenianie się koronawirusa. Parlamentarzyści uznali 
„za całkowicie niezgodne z wartościami europejskimi (…) działania pod-
jęte przez polski rząd – a mianowicie zmianę ordynacji wyborczej wbrew 
orzeczeniu TK i przepisom przewidzianym w ustawie – by w czasie pan-
demii przeprowadzić wybory prezydenckie, co może zagrozić życiu oby-
wateli polskich i podważyć koncepcję wolnych, równych, bezpośrednich 
i tajnych wyborów, o których mowa w Konstytucji RP”36. Nieprzychylną 
opinię zaprezentowało również m.in. Biuro Instytucji Demokratycznych 
i Praw Człowieka OBWE37, a jeśli chodzi o instytucje wewnętrzne – władze 
licznych jednostek samorządu terytorialnego oraz SN38.

Ustanowienie głosowania korespondencyjnego jedyną formą oddania 
głosu w wyborach można by rozpatrywać jako działanie niezgodne z Kon-
stytucją i wiążącym Polskę prawem międzynarodowym39. Kodeks dobrej 
praktyki (akt niewiążący, który był jednak dla TK jednym z najważniejszych 
punktów odniesienia przy orzekaniu o zgodności z Konstytucją przepisów 
o głosowaniu korespondencyjnym) przedstawia zupełnie inny pogląd na 
stosowanie tej metody. Przede wszystkim głosowanie korespondencyjne 
traktuje się w nim jako formę dodatkową, z której można korzystać, ale 
tylko wtedy, jeśli zapewni się odpowiednie warunki minimalizujące ryzyko 
naruszeń i oszustw wyborczych. W Kodeksie jasno stwierdzono, iż głosowa-
nie korespondencyjne niesie ze sobą liczne problemy. Państwo, które chce 
dać obywatelom możliwość zagłosowania korespondencyjnie, powinno 

36  European Parliament resolution of 17 April 2020 on EU coordinated action to 
combat the COVID-19 pandemic and its consequences (2020/2616(RSP)), 17.04.2020 r.

37  Organizacja Bezpieczeństwa i Współpracy w Europie, Biuro Instytucji Demokra-
tycznych i Praw Człowieka, Opinia na temat projektu ustawy o szczególnych zasadach 
przeprowadzania wyborów powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzą-
dzonych w 2020 r. (druk senacki nr 99), Warszawa, 27.04.2020 r.

38  Sąd Najwyższy, Opinia w przedmiocie ustawy z 6.04.2020  r. o  szczególnych 
zasadach przeprowadzania wyborów powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej 
Polskiej zarządzonych w 2020 r. (druk senacki nr 99), Warszawa, 27.04.2020 r.

39  Organizacja Bezpieczeństwa i Współpracy w Europie, Biuro Instytucji Demokra-
tycznych i Praw Człowieka, Opinia na temat projektu ustawy...

http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2020/2616(RSP)
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mieć przede wszystkim pewność co do sprawnego funkcjonowania poczty, 
która odgrywa w tej procedurze kluczową rolę.

W kontekście omawianej ustawy warto przywołać raz jeszcze wy-
rok TK, który stwierdził, iż „w sytuacji gdy wyborca decyduje się na gło-
sowanie poza lokalem obwodowej komisji wyborczej, świadomie rezygnuje 
z tej gwarancji tajności głosowania stwarzanej przez państwo, przejmując 
jednocześnie obowiązek zorganizowania sobie we własnym zakresie od-
powiednich warunków zapewniających tajność głosowania”. W wyborach 
planowanych jako w pełni korespondencyjne żaden z obywateli nie zde-
cydowałby się na głosowanie poza lokalem – za każdego decyzję pod-
jęłyby władze. W takim wypadku przerzucanie na wyborcę obowiązku 
zapewnienia sobie warunków do głosowania tajnego nie miałoby żadnego 
konstytucyjnego poparcia.

Ostatecznie wybory na urząd Prezydenta RP odbyły się jednak na pod-
stawie ustawy z 2.06.2020 r. o szczególnych zasadach organizacji wybo-
rów powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarządzonych 
w 2020 r. z możliwością głosowania korespondencyjnego. Wskutek zrezy-
gnowania z uczynienia głosowania korespondencyjnego jedyną metodą od-
dania głosu, ale jednocześnie przyznania prawa do skorzystania z tej formy 
wszystkim wyborcom, w wyborach tych odnotowaliśmy rekordową liczbę 
przesłanych pakietów wyborczych (536 821 w pierwszej i 704 111 w dru-
giej turze)40.

Przyjmując, że konstytucyjnym uzasadnieniem instytucji głosowania kore-
spondencyjnego jest przede wszystkim pomoc w realizacji powszechności 
wyborów, należy zauważyć, że nowelizacje, które odnotowywano w pol-
skim prawie wyborczym do 2018 r., rzeczywiście służyły temu celowi. Jeśli 
chodzi zaś o późniejsze zmiany, trudno nie oprzeć się wrażeniu, że przy 
ich dokonywaniu większe znaczenie miały motywacje stricte polityczne. 
W 2018 r. możliwość głosowania korespondencyjnego dla wszystkich wy-
borców została zniesiona, ponieważ ta forma wydawała się niebezpieczna. 
W dobie koronawirusa głosowanie korespondencyjne stało się natomiast 
najbezpieczniejszym rozwiązaniem, a zapewnienie powszechności wyborów 
– najwyższym obowiązkiem władz państwowych. W związku z tym należy 
zadać pytanie: dlaczego nie zdecydowano się na wprowadzenie powszech-
nie dostępnego głosowania korespondencyjnego na stałe? Dlaczego nie zde-
cydowano się na trwałe uproszczenie procedur związanych z ubieganiem 
się o możliwość zagłosowania korespondencyjnie?

40  Obwieszczenie PKW z 30.06.2020 r. o wynikach głosowania i wyniku wyborów 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarządzonych na dzień 28.06.2020 r.; Obwiesz-
czenie PKW z 13.07.2020 r. o wynikach ponownego głosowania i wyniku wyborów 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

7.
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Głosowanie korespondencyjne i głosowanie przez pełnomocnika mogą 
pozytywnie przysłużyć się poziomowi demokracji w wyborach, ale tylko 
wtedy, jeśli wykorzystywane są w sposób odpowiedzialny. Ostatnie wybory 
na urząd Prezydenta RP pokazały, że w Polsce możliwe jest zorganizowanie 
głosowania korespondencyjnego na dużą skalę. Wydaje się, że nic nie stoi 
na przeszkodzie, aby w przyszłości organizować nawet wybory w pełni 
korespondencyjne, oczywiście tylko pod warunkiem, że państwo będzie 
w stanie zapewnić bezpieczeństwo takiego głosowania.
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Abstract

Postal and Proxy Voting in Polish Electoral Law
Postal and proxy votes were implemented in Polish electoral law a decade ago. Ac-
cording to legislators, their aim was to execute the constitutional principle of universal 
elections. In the course of time, the regulations have been significantly modified several 
times. The aim of this study is to answer the questions whether the legislator has man-
aged to diagnose the problems connected with postal and proxy vote successfully and 
whether further amendments solved them, as well as to examine whether the existing 
rules are compliant with the constitutional legitimisation. 

Keywords: postal vote, proxy vote, alternative voting procedures, Polish electoral law
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Ograniczenia alternatywnych sposobów 
głosowania – regres prawa wyborczego?

Czynne prawo wyborcze, jako samodzielne prawo podmiotowe, gwaran-
towane jest w polskim porządku prawnym na poziomie konstytucyjnym, 
czym rozwiązanie to nie różni się od przyjętych m.in. w ustawach zasadni-
czych Republiki Federalnej Niemiec, Konfederacji Szwajcarskiej, Republiki 
Estońskiej czy innych państw. Prawo do udziału w wyborach jest jednym 
z podstawowych praw łączonych z pojęciem obywatelskości, współdecydo-
waniem o losach państwa i mechanizmem kontroli władzy ex post. Z tych 
też przyczyn jest ono ważnym elementem praw obywatela. Na państwie 
ciąży obowiązek zapewnienia jego pełnej realizacji. Niekiedy wagę tego 
obowiązku dodatkowo podkreśla się poprzez wyraźny przepis. Tak jest 
na przykład z art. 68 ustawy zasadniczej Królestwa Hiszpanii, który stanowi 
o tym, że państwo jest gwarantem umożliwiającym wykonywanie prawa 
wyborczego1.

Posługując się określeniem „współczesne prawo wyborcze”, należy za-
stanowić się, czy obecny stan prawny podlegać powinien ewolucyjnemu 
rozwojowi? Czy w rzeczywistości pojawienie się alternatywnych metod gło-
sowania przekłada się na pełniejszą realizację czynnego prawa wyborczego? 
Należy też ocenić obowiązujące w Polsce rozwiązania na tle innych państw.

Prawo wyborcze podlega wielu modyfikacjom. Potrzeba tych zmian 
wynika niewątpliwie z  dynamicznego otoczenia. Przemiany społeczne, 
a przede wszystkim postęp technologiczny mają kluczowe znaczenie dla 
oceny adekwatności obowiązującego prawa wyborczego. Współczesne 
osiągnięcia pozwalają lepiej niż kiedykolwiek przystosować regulacje praw-
ne do oczekiwań społecznych, a przez to umożliwić pełniejsze wykonywa-
nie uprawnień wynikających z konstytucji.

1  Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., tłum. T. Mołdawa, Warszawa 1993.

1.
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W odniesieniu do kategorii czynnego prawa wyborczego istotne znaczenie 
ma utworzenie alternatywnych metod głosowania, które służą zapewnie-
niu powszechności wyborów. Metody te, o różnym stopniu innowacyjno-
ści, są nieustannie testowane, rozwijane i z lepszym lub gorszym skutkiem 
wprowadzane do rozwiązań w systemach krajowych.

Na potrzebę zaistnienia alternatywnych metod głosowania w regula-
cjach prawnych miało wpływ wiele czynników. Jednym z nich była chęć 
zapewnienia równości szans dla osób, które z przyczyn faktycznych nie 
mogą osobiście stawić się w lokalu wyborczym, chociażby z uwagi na czę-
ste braki w przystosowaniu infrastruktury do potrzeb niepełnosprawnych. 
Przekładało się to na niższą frekwencję wyborczą, której wystąpienie także 
uzasadniało wprowadzenie alternatywnych rozwiązań. Warta podkreślenia 
jest także możliwość zmniejszenia kosztów organizacji wyborów, którą pań-
stwa chcą zrealizować poprzez tworzenie nowych procedur wyborczych. 
Do najważniejszych alternatywnych metod głosowania, zasługujących 
na uwzględnienie, należy zaliczyć: głosowanie przez pełnomocnika, głoso-
wanie korespondencyjne oraz głosowanie elektroniczne.

Głosowanie przez  pełnomocnika (przedstawiciela, proxy voting) jako 
mechanizm prawa wyborczego rozwijał się w Europie od lat 20. XX w. 
w różnych formach. W prawodawstwie Holandii pojawił się w 1928 r. 
Była to metoda dostępna dla każdego wyborcy, a wskazywany pełnomoc-
nik, co do zasady, musiał pochodzić z tego samego okręgu wyborczego2. 
Wprowadzenie tego rozwiązania zostało podyktowane chęcią umożliwie-
nia uczestnictwa w wyborach osobom, które z różnych przyczyn nie mogą 
wziąć w nich udziału osobiście, poprzez udzielenie pełnomocnictwa do od-
dania głosu osobie trzeciej.

W doktrynie pojawiły się jednak zastrzeżenia co do zachowania rów-
ności formalnej, zasady bezpośredniości i tajności wyborów w przypadku 
wykorzystywania tej formy. W miarę ewoluowania głosowania przez peł-
nomocnika, w celu zapobiegania nadużyciom, zaczęto wprowadzać ograni-
czenia prawne. Pojawiło się m.in. ograniczenie liczby pełnomocnictw, które 
może przyjąć na siebie poszczególna osoba, chociaż holenderskie przepisy 
nie przewidują w tym zakresie żadnych limitów.

We Francji i w Belgii wskazano enumeratywne przyczyny, które upraw-
niały ściśle określoną wąską grupę wyborców do skorzystania z alterna-
tywnego sposobu oddania głosu3. Później jednak belgijskie reformy pra-
wa wyborczego znacznie poszerzyły grono tych adresatów do osób, które 

2  P. Ściebior-Jońska, Głosowanie przez pełnomocnika, „Wrocławskie Studia Polito-
logiczne” 2014, nr 16, s. 58.

3  A. Krasnowolski, Procedury wyborcze w krajach europejskich, Opracowania tema-
tyczne O-T 635, Kancelaria Senatu, Warszawa 2015, s. 13.

2.

3.



276	 Magdalena Obrochta

„z powodu choroby lub kalectwa, z przyczyn zawodowych, z powodu prze-
konań religijnych, obowiązków na studiach lub też przebywania w aresz-
cie, zakładzie karnym czy na wakacjach, nie są w stanie udać się do lokalu 
wyborczego”4.

Wysuwanie postulatów o  wprowadzeniu możliwości głosowania 
przez pełnomocnika do polskiego porządku prawnego popierała PKW, któ-
ra w 1992 r. opracowała pierwszy z kilku projektów, mający na celu „za-
adoptowanie” tej instytucji. W 2005 r. dzięki współpracy PKW i Instytutu 
Spraw Publicznych powstały kolejne propozycje zmian. Według Kazimierza 
W. Czaplickiego były one „dojrzałe prawnie”. Zasady proponowane przez 
te regulacje gwarantowały wysoki poziom bezpieczeństwa5. Brak jakichkol-
wiek form alternatywnego głosowania był negatywnie oceniany. Jarosław 
Zbieranek wskazał, że niestosowanie takich rozwiązań jest ewenementem. 
Podkreślił on także, że wprowadzenie metod alternatywnych staje się stan-
dardem w innych państwach, czego wyrazem było wymowne stwierdzenie 
„Polska na szarym końcu Europy”6. Z danych przedstawionych w roku 
2007 wynika, że 17 spośród europejskich krajów gwarantowało obywate-
lom przebywającym za granicą możliwość skorzystania z co najmniej jednej 
alternatywnej metody głosowania7.

Pełnomocnictwo do głosowania po raz pierwszy w Polsce wprowadzi-
ła ustawa z 2009 r.8. Grupa osób uprawnionych do oddania głosu przy 
wykorzystaniu tej metody jest  jednak dużo węższa niż w krajach takich, 
jak choćby Belgia. Obecnie mogą z niej korzystać jedynie niepełnosprawni 
o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepełnosprawności oraz osoby, 
które najpóźniej w dniu głosowania ukończą 75. rok życia. Pełnomocni-
kiem może być osoba wpisana do rejestru wyborców w tej samej gminie co 
osoba udzielająca pełnomocnictwa lub mająca zaświadczenie o prawie do 
głosowania. Może być ono przyjęte tylko od jednej osoby, z zastrzeżeniem, 
że art. 55 ustawy dopuszcza udzielenie dwóch pełnomocnictw, jeżeli co naj-
mniej jedną z osób jest wstępny, zstępny, małżonek, brat, siostra lub osoba 
pozostająca w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli w stosunku 
do pełnomocnika9.

4  J. Zbieranek, Alternatywne procedury głosowania w Polsce na tle państw Unii 
Europejskiej, „Studia BAS” 2011, nr 3(27), s. 97.

5  K.W. Czaplicki, Alternatywne sposoby głosowania (zarys problemów) [w:] S. Gra-
bowska, R. Grabowski (red.), Międzynarodowa Konferencja Naukowa nt. Alternatywne 
sposoby głosowania a aktywizacja elektoratu, Rzeszów 2007, s. 41.

6  J. Zbieranek, W stronę reformy procedur głosowania w Polsce. Analizy i opinie, 
Instytut Spraw Publicznych, listopad 2005, nr 52, s. 4. 

7  J. Zbieranek, Alternatywne procedury…, s. 106. 
8  Ustawa z 12.02.2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej 

Polskiej, ustawy o referendum ogólnokrajowym oraz ustawy – Ordynacja wyborcza do 
Parlamentu Europejskiego (Dz.U. Nr 202, poz. 1547).

9  Ustawa z 5.01.2011 r. – Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.).
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Kodeks wyborczy ustanawia szereg ograniczeń co do osoby pełnomoc-
nika, a sam akt pełnomocnictwa dokonywany jest przed wójtem lub innym 
upoważnionym przez niego pracownikiem urzędu gminy i może zostać 
cofnięty. Procedura ta od początku cieszyła się zainteresowaniem wśród 
Polaków. W październikowych wyborach parlamentarnych w 2011 r. sko-
rzystało z niej 12 427 wyborców10. Z badań CBOS przeprowadzonych 
w tym samym roku wynika, że procedurę głosowania przez pełnomocnika 
pozytywnie oceniło 67% respondentów, a 16% z nich chciałoby, śladem 
Holandii, umożliwienia głosowania w ten sposób wszystkim wyborcom11. 
Z powtórnych analiz w roku 2018 wynika, że poparcie dla tej procedury 
wzrosło o niecałe 7% i wynosi ok. 74% badanych, a grupa zwolenników 
udostępnienia jej każdemu wyborcy wynosi 20%; zanotowano tu 4-pro-
centowy wzrost w stosunku do roku 201112.

Kolejną alternatywną metodą głosowania wykorzystywaną w wielu pań-
stwach jest głosowanie korespondencyjne (postal voting), określane inaczej 
jako „głosowanie za pomocą poczty” lub „głosowanie listowne”13. Pole-
ga ono na dostarczeniu do wyborcy, który zadeklarował uprzednio chęć 
oddania głosu korespondencyjnie, kompletu potrzebnych dokumentów, 
a następnie po ich uzupełnieniu – na przekazaniu ich do organu odpowia-
dającego za zorganizowanie wyborów w danym miejscu.

Mechanizm ten pojawił się w podobnym okresie w kilku państwach. 
W 1916 r. norweskie przepisy wprowadziły możliwość skorzystania z niej 
dla osób pracujących w rybołówstwie, które w dniu wyborów znajdowały 
się w trakcie połowów na morzu. Podobne rozwiązania zastosowane zostały 
także w Danii i Islandii14. Obecnie w państwach takich, jak Hiszpania, Luk-
semburg czy Niemcy, w ten sposób głos mogą oddać wszyscy obywatele, 
w Danii natomiast utworzony został system mieszany, w którym widoczne 
są jedynie elementy głosowania korespondencyjnego15. Jest ono z powo-

10  A. Błaszczak, J. Zbieranek, Gwarancje korzystania z czynnego prawa wyborczego 
przez osoby starsze i osoby z niepełnosprawnościami. Analiza i zalecenia, „Zasada Rów-
nego Traktowania. Prawo i Praktyka” 2012, nr 4, s. 69.

11  B. Rogucka, J. Zbieranek, Polacy o ułatwieniach w głosowaniu, Komunikat z Ba-
dań CBOS 2011, BS/84, Warszawa, lipiec 2011, s. 8. 

12  J. Zbieranek, Ułatwienia w głosowaniu – opinie i oczekiwania, Komunikat z Badań 
CBOS 2019, nr 50, Warszawa, kwiecień 2019, s. 3.

13  K. Korycki, Alternatywne techniki głosowania a frekwencja wyborcza, „Studia 
Wyborcze” 2017, t. 23, s. 93.

14  J. Zbieranek, Głosowanie korespondencyjne – ważne ułatwienia dla wyborców, 
Fundacja im. Stefana Batorego, s. 3, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20
operacyjne/Masz%20Glos/Glosowanie%20korespondencyjne%20%E2%80%93%20
wazne%20ulatwienia%20dla%20wyborcow%20.pdf (dostęp: 27.02.2020 r.).

15  K. Pater, Raport Informacyjny, Sekcja Zatrudnienia, Spraw Społecznych i Oby-
watelstwa. Rzeczywiste prawa osób z niepełnosprawnościami do głosowania w wyborach 
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dzeniem wykorzystywane w praktyce, dla przykładu w 2005 r. zagłosowało 
tak 18,6% Niemców16. Jarosław Zbieranek podkreśla, że wśród takich roz-
wiązań należy wyróżnić tzw. all-postal voting, czyli głosowanie wyłącznie 
za pomocą korespondencji, w którym całkowicie zrezygnowano z tradycyj-
nych lokali wyborczych, jednak występuje ono niezwykle rzadko17.

W Polsce głosowanie korespondencyjne wprowadzone zostało wraz 
z nowym Kodeksem wyborczym w 2011 r. Wtedy to prawo do skorzysta-
nia z niego zostało przyznane wyborcom z różnymi stopniami niepełno-
sprawności oraz osobom znajdującym się poza granicami kraju. Ciekawym 
i budzącym wątpliwość faktem jest, iż nie uwzględniono w nim wśród wy-
borców krajowych grupy osób powyżej 75. roku życia, jak w przypadku 
głosowania przez pełnomocnika. Następnie 3 lata później dzięki noweliza-
cji przepisów głosowanie korespondencyjne stało się powszechnie dostęp-
ne dla wszystkich. Wyjątek dotyczył jedynie wyborów samorządowych, 
w przypadku których zmniejszono grupę uprawnionych do osób z niepeł-
nosprawnościami.

Zamiar głosowania korespondencyjnego zgłaszany jest komisarzowi 
wyborczemu do 15. dnia przed wyborami. Dostarczony pakiet dokumen-
tów zawiera: kopertę zwrotną, kartę do głosowania wraz z kopertą, in-
strukcję, oświadczenie o osobistym i tajnym oddaniu głosu oraz nakładkę 
lub nakładki na kartę w alfabecie Braille’a, jeżeli wyborca uprzednio tego 
zażądał. Głosy oddane w ten sposób przesyłane są następnie do właściwej 
obwodowej komisji wyborczej.

Jedną z najbardziej zaawansowanych współcześnie alternatyw tradycyjnych 
rozwiązań jest niewątpliwie głosowanie elektroniczne. Wykorzystanie no-
woczesnej technologii i osiągnięć techniki wydaje się naturalną konsekwen-
cją dążeń do usprawnienia procedur wyborczych. Obrazując ich rzeczywi-
sty wpływ, Ryszard Balicki dokonuje podziału w obrębie tej kategorii na 
zasadnicze poziomy18. Są to systemy komputerowe i inne techniki będące 
pomocą w prezentowaniu wyników wyborów, urządzenia wspomagające 
ich realizację (np. głosomaty) oraz sam akt głosowania (e-voting) przepro-
wadzany w lokalu wyborczym lub za pomocą Internetu.

do Parlamentu Europejskiego, Europejski Komitet Ekonomiczno-Społeczny, SOC 554, 
s. 29.

16  A. Żukowski, Głosowanie korespondencyjne – wskazówki dla Polski, „Studia Wy-
borcze” 2009, t. 7, s. 28.

17  J. Zbieranek, Alternatywne procedury głosowania w polskim prawie wyborczym – 
gwarancja zasady powszechności wyborów czy mechanizm zwiększania frekwencji wybor-
czej?, Warszawa 2013, s. 18.

18  R. Balicki, E-voting – przyszłość demokracji?, „eBiuletyn: Elektroniczny Biuletyn 
Naukowy CBKE” 2008, nr 3, s. 3, https://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/34346/E-
-voting.pdf (dostęp: 19.02.2020 r.).
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O ile pierwsze metody są dość powszechnie wykorzystywane w wielu 
państwach na świecie, o tyle sam tzw. czysty e-voting nadal jest rozwiąza-
niem o wysokim poziomie innowacyjności, pozostającym w fazie wielu 
testów, choć już coraz bardziej powszechnym. Wprowadzanie tych koncep-
cji jest bowiem procesem stopniowym. Już w XIX w. w Stanach Zjedno-
czonych pojawiły się pierwsze maszyny segregujące głosy, a przełomowym 
krokiem okazało się zastosowanie automatów (Gear and Lever Voting Ma-
chines), co stanowiło pierwszy ważny krok w drodze do dalszego rozwo-
ju19. W 1991 r. w Belgii wprowadzono możliwość głosowania w lokalu 
wyborczym poprzez urządzenia elektroniczne, w Brazylii system ten za-
stosowano w roku 2000. Równolegle w Europie przygotowano „projekt 
Cyber Vote, w celu wykazania w pełni weryfikowalnych wyborów online, 
gwarantujących całkowitą prywatność głosów i przy użyciu stacjonarnych 
oraz mobilnych terminali internetowych20”. 

Na szeroką skalę e-voting za pomocą Internetu zastosowany został 
w wyborach lokalnych w Estonii w 2005 r. Kraj ten jest jednym z pionierów 
wprowadzania tzw. e-demokracji i nowoczesnych rozwiązań, ułatwiających 
obywatelom korzystanie z administracji publicznej, poprzez szerokie inwe-
stycje infrastruktury technologii informacyjno-komunikacyjnych. Z uwagi 
na zagrożenia wynikające z takiego modelu głosowania system ten podlega 
licznym zabezpieczeniom, a wyborca weryfikowany jest za pomocą pod-
pisu elektronicznego lub elektronicznego dowodu osobistego. W Polsce 
co jakiś czas w dyskursie politycznym powraca temat dotyczący e-votingu. 
W 2011 r. w badaniach przeprowadzonych przez CBOS na pytanie doty-
czące preferowanego wyboru sposobu głosowania, gdyby taki zaistniał, 
23% respondentów wskazało głosowanie elektroniczne przez  Internet, 
a wśród grupy wiekowej 24–35 lat chęć taką zadeklarowało 40% bada-
nych21. Poparcie dla tego rodzaju rozwiązań wynika zapewne z wielu ko-
rzyści, jakie niesie ze sobą ich wprowadzenie, m.in. usprawnienie przepro-
wadzenia wyborów, mniejsze koszty związane z ich organizacją, możliwość 
większej mobilności w ich trakcie czy wreszcie szybsze uzyskanie wyników. 
Wydaje się, że przeszkody związane z wprowadzeniem e-votingu do pol-
skiego porządku prawnego nie są natury konstytucyjnej. Trybunał Konsty-
tucyjny orzekł bowiem o zgodności z konstytucją głosowania za pomocą 
pełnomocnika i głosowania korespondencyjnego22, a w przypadku możli-
wości oddania głosu elektronicznie zastrzeżenia co do naruszenia przepi-
sów byłyby oparte na podobnych zarzutach. Budzące wątpliwości pozostają 

19  Tamże, s. 4.
20  M. Sobota, Społeczno-ekonomiczne aspekty głosowania elektronicznego, „Zeszyty 

Naukowe Politechniki Śląskiej. Seria Organizacja i Zarządzanie” 2015, z. 86, s. 521.
21  B. Rogucka, J. Zbieranek, Polacy…, s. 10.
22  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61. 
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natomiast kwestie natury technicznej, w szczególności brak odpowiedniej 
infrastruktury oraz kwestie bezpieczeństwa, które według wielu obecnie 
nie pozwalają na wprowadzenie elektronicznego modelu głosowania.

Alternatywne metody głosowania stanowią integralną część czynnego pra-
wa wyborczego. Niewątpliwie wpływają one na pełniejszą realizację po-
wszechności wyborów w tym ujęciu, która – jak podaje Wiesław Skrzy-
dło – jest pierwszą pośród wszystkich zasad je determinujących23. Możliwość 
podjęcia decyzji, w jaki sposób oddać głos, wyjście naprzeciw oczekiwaniom 
społecznym, likwidowanie barier uniemożliwiających udział w wyborach 
stanowią podkreślenie ich wagi jako ważnego elementu demokracji. Z dru-
giej strony podejmowanie takich prac legislacyjnych pokazuje także stosunek 
państwa do obywatela i zapewnienia mu warunków, w jakich może rozwijać 
się i faktycznie korzystać z uprawnień. Nie stanowi więc zaskoczenia, że 
alternatywne metody głosowania są rozwijane tak w Europie, jak i na całym 
świecie. Prawodawcy realizują te postulaty na różne sposoby, albo modyfiku-
jąc już istniejące procedury, jak w przypadku rozszerzenia grona adresatów 
głosowania przez pełnomocnika w Belgii, albo wprowadzając nowe inno-
wacyjne rozwiązania, co możemy zaobserwować na przykładzie e-votingu 
w Estonii. Wszystkim przyświeca jednak jeden z głównych celów, podkreślo-
ny szczególnie w doktrynie anglosaskiej, czyli równość w znaczeniu takiego 
samego dostępu do głosowania (equal right to vote)24.

Niestety, tendencja dająca się zauważyć w innych państwach nie znajdu-
je przełożenia w obecnych przepisach obowiązujących w polskim porządku 
prawnym. Zmiany dotyczące alternatywnych metod głosowania wprowa-
dzone ustawą z 11.01.2018 r.25 prowadzą do zawężenia ich wykorzysty-
wania w praktyce. Projekt ustawy uchwalonej przez Sejm 14.12.2017 r. 
zakładał bowiem całkowitą likwidację głosowania korespondencyjnego. 
Ostatecznie, dzięki poprawkom wprowadzonym przez Senat, jedyną gru-
pą uprawnioną do korzystania z niego pozostają osoby niepełnosprawne 
głosujące w kraju. Zmiana ta jest dość nieoczekiwanym przerwaniem roz-
woju stosowania tej metody, która powoli wprowadzana była do polskiej 
rzeczywistości. O jej ewolucyjnym charakterze i zaistnieniu w świadomości 
Polaków świadczy jej pozytywny odbiór wśród społeczeństwa. Z badań 
przeprowadzonych przez CBOS w 2018 r. wynika, że w stosunku do roku 
2011 poparcie dla tej metody wzrosło o 19%, głosowanie koresponden-

23  W. Skrzydło, Prawa wyborcze obywateli [w:] M. Chmaj i in., Konstytucyjne wol-
ności i prawa w Polsce. Wolności i prawa polityczne, Kraków 2002, s. 123.

24  P. Uziębło, Zasada równości wyborów parlamentarnych w państwach europejskich  
i południowoamerykańskich, Warszawa 2013, s. 26.

25  Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału 
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów 
publicznych (Dz.U. poz. 130).
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cyjne pozytywnie oceniło bowiem 65% respondentów26. Szczególne kon-
trowersje budzi także fakt, że konsekwencją podjętych prac legislacyjnych 
mogło stać się pozbawienie osób niepełnosprawnych możliwości korzysta-
nia z tego rodzaju alternatywy. Negatywną opinię o tym wyraził Rzecznik 
Praw Obywatelskich. Podkreślał, że była to procedura wygodna, ciesząca 
się „uznaniem i dużym zaufaniem, nie wszyscy natomiast wyborcy niepeł-
nosprawni wyrażają zaufanie i w związku z tym mają zamiar skorzystania 
z wprowadzonej w 2010 r. procedury głosowania przez pełnomocnika”27. 
Apel wyraziła także Helsińska Fundacja Praw Człowieka, zarzucając projek-
towi niekonstytucyjność, naruszenie norm międzynarodowych oraz świa-
dome działanie, którego efektem są utrudnienia w dostępie do udziału 
w życiu publicznym28.

Osoby z niepełnosprawnościami pozostające poza granicami państwa 
utraciły jednak możliwość oddawania głosu za pomocą poczty. Pozostaje 
im tylko głosowanie osobiście w lokalu wyborczym. 

Artykuł 29 Konwencji o prawach osób niepełnosprawnych, sporządzo-
nej w Nowym Jorku, której Polska jest sygnatariuszem, wyraźnie wskazuje, 
że państwo jest gwarantem zapewnienia tej grupie osób efektywnego i peł-
nego korzystania z praw politycznych na zasadzie równości oraz że tryb 
głosowania zostaje dostosowany do ich potrzeb29. Czy zatem przyjęte 
rozwiązania nie stanowią naruszenia prawa międzynarodowego? Mogą 
one przyczynić się do pewnego poczucia wykluczenia u osób niepełno-
sprawnych i prowadzić do utrudniania im udziału w wyborach. Wydaje 
się zatem, że pożądane jest projektowanie rozwiązań przynoszących skutek 
odwrotny. Dotyczy to także infrastruktury lokali wyborczych. Pracownicy 
Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wykazali, że 75% ze 137 skontro-
lowanych przez nich miejsc miało uchybienia o charakterze technicznym 
i organizacyjnym30.

W niezrozumiały sposób po raz kolejny pominięta została tu także grupa 
wiekowa powyżej 75. roku życia, która również nie została uwzględniona 
w przyjętych regulacjach. Podkreślić należy także, że TK nie zakwestiono-
wał zgodności głosowania korespondencyjnego z Konstytucją. Co więcej, 
zaznaczył rolę i cel, który przyświecał jego wprowadzeniu31. Pozytywnie 

26  J. Zbieranek, Ułatwienia w głosowaniu…, s. 3.
27  A. Bodnar, Opinia o zmianach w prawie wyborczym – wystąpienie Rzecznika Praw 

Obywatelskich do Marszałka Senatu, Warszawa 2017, s. 9–10.
28  Helsińska Fundacja Praw Człowieka, Opinia do druku numer 696, 2522/2017MPL, 

Warszawa 2017.
29  Konwencja o prawach osób niepełnosprawnych, sporządzona w Nowym Jorku 

dnia 13.12.2006 r. (Dz.U. z 2012 r. poz. 1169).
30  A. Bodnar, Wystąpienie do Pełnomocnika ds. Osób z Niepełnosprawnościami 

w sprawie lokali wyborczych, Warszawa 2019, s. 1–3.
31  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11. 
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o tej procedurze wypowiedziała się także Misja Oceny Wyborów Organiza-
cji Bezpieczeństwa i Współpracy w Europie, rekomendując ją jako wiodącą 
wśród metod alternatywnych, co zostało podkreślone przez Rzecznika Praw 
Obywatelskich32.

Zastrzeżenia budzi także lakoniczne uzasadnienie podjętych prac le-
gislacyjnych, opierające się na zarzutach ryzyka wystąpienia nieprawidło-
wości w procedurze wyborczej, których jednak masowo nie stwierdziły 
organizacje monitorujące wybory, PKW czy SN. Oczywiście należy przy-
znać, że alternatywne metody głosowania wiążą się z większym zagro-
żeniem dotyczącym nadużyć czy fałszerstw. Jest  to powód do ciągłego 
usprawniania systemu zabezpieczeń, rozwijania metod, wprowadzania 
nowoczesnych rozwiązań mających na celu podnoszenie stopnia bezpie-
czeństwa, a nie do całkowitego eliminowania ich z Kodeksu wyborczego 
lub drastycznego ograniczania. Nie można pozbawiać nikogo dostępu do 
dobra prawnego w celu jego ochrony. Należy korzystać z niego w pełni, 
opierając się na regułach ostrożności i zdobytym w tym zakresie doświad-
czeniu oraz wiedzy, w przeciwnym razie będzie prowadzić to do paraliżu 
życia społecznego. Ograniczenia wachlarza metod alternatywnych mogą 
również przyczynić się do rozpowszechnienia zjawiska określanego przez 
politologów jako przymusowa absencja wyborcza. W Polsce jest to szcze-
gólnie niebezpieczne z uwagi na utrzymującą się przez wiele lat niską 
frekwencję wyborczą, stanowiącą pewną patologię systemu. Obecnie za-
uważa się wzrost liczby Polaków biorących udział w wyborach. Działania 
legislacyjne powinny więc dążyć do ułatwienia obywatelom pełnej realiza-
cji czynnego prawa wyborczego poprzez zapewnienie różnych sposobów 
głosowania.

Kolejne modyfikacje w przypadku głosowania korespondencyjnego 
to odebranie możliwości osobistego odbioru pakietu wyborczego, skró-
cenie czasu jego ponownego doręczenia z 3 do 1 dnia oraz ustanowienie 
przekazywania go przez wyznaczonego operatora, a nie, jak uprzednio, 
przez upoważnionego pracownika urzędu. Wszystkie te zmiany stanowią 
nowe ograniczenia w wykorzystywaniu tej metody w praktyce. Ponadto 
przekazywanie głosów przez operatora nie wydaje się rozwiązaniem o więk-
szym poziomie bezpieczeństwa, a przecież to ono ponoć stało u podstaw 
likwidacji wykorzystywania głosowania korespondencyjnego na szerszą ska-
lę. Skróceniu uległ także czas zgłoszenia przez osoby niepełnosprawne chęci 
skorzystania z tej metody w wyborach prezydenckich z 15 do 10 dni, co po 
raz kolejny pokazuje umniejszanie wagi procedury i powoduje utrudnienia 
dla niepełnosprawnych.

Dokonane zmiany przerwały naturalny rozwój prawa wyborczego 
i  rozszerzania świadomości Polaków na  temat nowych alternatywnych 

32  A. Bodnar, Opinia o zmianach..., s. 11–12.
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możliwości oddania głosu. Utracono je, pomimo iż wyborcy coraz chęt-
niej z nich korzystali, rosło poparcie i zaufanie do nowych metod, które 
nie pojawiły się nagle, ale były wynikiem długotrwałego procesu. Wycofa-
nie tych rozwiązań stanowi poważną stratę dla polskiego prawa i niewątp
liwie jest to  krok w tył w rozwoju alternatywnych głosowań. Bezpieczne 
rozwiązania funkcjonujące uprzednio miały stanowić bowiem preludium 
do wprowadzenia w przyszłości innych, testowanych już w wielu krajach 
na świecie, bardziej innowacyjnych regulacji. Cofnięcie się jednak do stanu 
prawnego z roku 2011 jest już w obecnych czasach nie tyle stagnacją, co re-
gresem prawa wyborczego, z uwagi na nieprzystawanie do współczesnej 
dynamicznej rzeczywistości.

Alternatywne metody głosowania wykorzystywane są na całym świecie. 
Poszczególne państwa dążą do zapewnia pełnej realizacji czynnego pra-
wa wyborczego, by urzeczywistniać konstytucyjne zasady powszechności 
wyborów oraz przenosić kontakt z obywatelem na inny poziom tzw. e-de-
mokracji. Silne pragnienie modyfikacji metod tradycyjnych wynika z gło-
szenia haseł nowoczesności, pragnienia rozwoju i potrzeby doskonalenia. 
Głosowanie przez pełnomocnika i korespondencyjne, e-voting, a także inne 
niewymienione próby zmian w prawie wyborczym to symbole postępu, 
dostosowywania prawa do człowieka, uwydatniania relacji państwa z oby-
watelami i troski o ich dobra. 

Podkreślając znaczenie innowacyjnych regulacji, należy zwrócić szcze-
gólną uwagę na  aspekt ewolucji przepisów w państwach europejskich, 
konsekwentnie realizowany od co najmniej kilkudziesięciu lat. Praktyka, 
opinia społeczna i rozwój technologiczny pokazują nieuchronność takich 
regulacji. Z przykrością należy stwierdzić, że polskie przepisy w tym ze-
stawieniu wypadają zgoła niekorzystnie. Zmiany wprowadzone w 2018 r. 
są powrotem do nieadekwatnych, zastałych regulacji, a przez to stanowią 
realny regres prawa wyborczego. Powinniśmy dążyć do unowocześnienia 
prawnych instytucji, projektować nowe przepisy na podstawie doświad-
czeń empirycznych. Być może nadszedł czas, by właśnie teraz podjąć kroki 
w celu unowocześnienia infrastruktury, która pozwoli na wprowadzenie 
pilotażowego e-votingu.

Sytuacja epidemiczna zaistniała na świecie w roku 2020 bardzo dobrze 
pokazała, jak  ważne i  potrzebne są alternatywne metody głosowania. 
Warunki izolacji społeczeństwa skłoniły prawodawcę do ponownego 
rozszerzenia tych metod33. Postulowane regulacje dają możliwość głoso-
wania korespondencyjnego także wyborcy, który podlega obowiązkowej 

33  Ustawa z 31.03.2020 r. o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach zwią-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem, zwalczaniem COVID-19, innych chorób 

7.
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kwarantannie, izolacji lub izolacji w warunkach domowych, oraz osobie, 
która najpóźniej w dniu głosowania ukończy 60. rok życia. Dla tej gru-
py wiekowej przewidziany jest również udział w wyborach przy pomocy 
pełnomocnika. Zmiany te spowodowane nadzwyczajną sytuacją stanowią 
ważny krok, który w przyszłości może przyczynić się do rozwoju polskiego 
prawa wyborczego.
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Abstract

The Limitations of Alternative Voting Methods. The Regression 
of Electoral Law?
Alternative voting methods guarantee more complete implementation of the rule of 
generality of elections and have an impact on boosting up voter turnout. Nevertheless, 
in 2018 an amendment to The Electoral Code was introduced concerning relevant 
provisions. The new regulations have been adversely affected by development of the 
right to vote and have contributed to its regression. The epidemic situation in 2020 
showed how alternative voting methods may be needed.

Keywords: 
elections, right to vote, alternative voting methods, proxy voting, postal voting,  
e-voting, regression
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I-voting – przyszłość demokracji?

W prawie wyborczym wielu państw funkcjonują od lat tzw. alternatywne 
procedury głosowania. Są to konstrukcje, które umożliwiają wyborcom 
oddawanie głosu w inny sposób niż tradycyjnie w lokalu wyborczym. Wy-
różnia się najczęściej cztery zasadnicze alternatywne procedury głosowania: 
głosowanie przez pełnomocnika, głosowanie korespondencyjne, głosowanie 
elektroniczne oraz przy wykorzystaniu mobilnej urny wyborczej1. W opra-
cowaniu uwaga zostanie skierowana na alternatywną procedurę: głosowania 
elektronicznego zdalnego z wykorzystaniem Internetu (i-voting). Jest to jedna 
z kilku technik, którą obejmuje szersza kategoria, jaką stanowi głosowanie 
elektroniczne (e-voting), która zakłada użycie technologii elektronicznych 
w procedurach związanych z wyborami, obejmujące co najmniej akt oddawa-
nia głosu2. W państwach, w których jest stosowana procedura i-votingu, ba-
zuje się na wykorzystaniu komputera osobistego połączonego z Internetem.

W związku z występującym w wielu państwach spadkiem zainteresowa-
nia obywateli uczestniczeniem w mechanizmach demokratycznych, wielu 
badaczy zaczęło postrzegać ogromną szansę na zmianę tego stanu rzeczy 
w rozwoju demokracji elektronicznej. Wiąże się to z upowszechnieniem się 
łatwo dostępnego medium, jakim jest Internet.

W literaturze przedmiotu wskazywano, że procedura taka szybko zbu-
duje zupełnie nową formułę uczestnictwa w procesach decyzyjnych, włą-
czając do nich grupy wyborców, które dotychczas nie brały w nich udziału3. 

1  J. Zbieranek, Alternatywne procedury głosowania w polskim prawie wyborczym – 
gwarancja zasady powszechności wyborów czy mechanizm zwiększania frekwencji wybor-
czej?, Warszawa 2013, s. 135.

2  Dokument Rady Europy, Council of Europe, Reccommendation on Legal, Opera-
tional and Technical Standards for E-voting, Rec(2004), 11 września 2004 r.

3  D. Boshel, Can Internet voting increase participation? Remote electronic voting and 
turnout in the Estonian 2007 parliamentary elections, Paper for the conference Internet 
and Voting, Fiesole, 3–4.06.2010 r., s. 1.

1.
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Łatwość stosowania procedury głosowania za pośrednictwem Internetu 
w połączeniu z jej dostępnością miała doprowadzić do znacznego zniwelo-
wania czynników utrudniających uczestniczenie w wyborach, jakie ponosi 
wyborca. Zakładano, że może to wpływać na wzrost poziomu uczestnictwa 
w wyborach4. Rozwiązanie to miało przeciwdziałać zjawisku zdecydowanie 
mniejszego uczestnictwa w głosowaniach najmłodszych wyborców. Co waż-
ne, oprócz procedury oddawania głosu w sposób zdalny obywatele uzyskać 
mieli dzięki Internetowi również możliwość łatwego dostępu do najważ-
niejszych informacji dotyczących kwestii publicznych, umożliwiających im 
wybór przedstawicieli w sposób bardziej świadomy5. W debacie publicznej 
podkreślono potencjalny wpływ głosowania elektronicznego na możliwość 
korzystania z praw wyborczych najbardziej potrzebującym grupom obywa-
teli, np. osób niepełnosprawnych6.

Bardzo ważne ustalenia zawiera dokument przygotowany przez Komisję 
Wenecką Rady Europy: Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych7. 
Dokument ten miał m.in. wpływać na kierunki zmian prawa wyborczego 
i umożliwiać skuteczne monitorowanie wyborów. Odnosił się do wielu 
kwestii, formułując wnioski np. w zakresie zasady powszechności prawa 
wyborczego, zasady równości, wolności wyboru, zwalczania nadużyć wy-
borczych, bezpieczeństwa procesu wyborczego czy finansowania kampanii 
wyborczych.

Należy podkreślić, że w Kodeksie dobrej praktyki pozytywnie oceniano 
stosowanie alternatywnych procedur głosowania w procesie wyborczym, 
przedstawiając jednocześnie warunki oraz kryteria, jakie procedury takie 
powinny wypełniać, by mogły być uznane za zgodne z demokratycznymi 
standardami. W dokumencie wskazano, że wyborcy muszą mieć zawsze 
możliwość głosowania w lokalu wyborczym, jednoznacznie uznając tę pro-
cedurę za podstawową. Podkreślono w nim, że niezmiernie istotne jest 
zachowanie w całej procedurze zasady tajności. Wskazano również, że wy-
borca powinien uzyskać możliwość potwierdzenia oddania głosu, a także 
skorygowania głosu błędnie oddanego. „Elektroniczna karta” do głosowa-
nia powinna być zaprojektowana w przejrzysty sposób, treści w niej zawarte 
powinny być jasne i czytelne.

4  D. Mider, Głosowanie przez Internet a demokracja, „Studia Politologiczne” 2011, 
t. 20, s. 240.

5  P. Norris, E-voting as a magic ballot? [w:] Electronic Voting and Democracy, 
red. N. Kersting, H. Baldersheim, Palgrave 2004, s. 221.

6  O.O. Okediran i in., A framework for a multifaceted electronic voting system, „In-
ternational Journal of Applied Science and Technology” 2011, s. 136.

7  Code of good practice in electoral matters. Guidelines and explanatory report, 
Adopted by the Venice Commission at its 52nd session (Venice, 18–19 October, 2002), 
opinion no 190/2002.
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Pewną kontynuacją przedstawionych wyżej działań podjętych przez Komisję 
Wenecką były prace Komitetu Ministrów Rady Europy, który przygoto-
wał w 2004 r. Zalecenia Komitetu Ministrów dla państw członkowskich 
w sprawie prawnych, praktycznych i technicznych standardów głosowania 
elektronicznego.

Na wstępie dokumentu podkreślono, że wobec rozwijających się tech-
nik informatycznych i komunikacyjnych, które mają zastosowanie w co-
dziennym życiu, władze muszą brać je również pod uwagę, projektując pro-
cedury udziału w procesach demokratycznych. W dalszej części dokumentu 
wymieniono różne przyczyny wprowadzenia nowych procedur głosowania.

Zaakcentowano przede wszystkim kwestie dotyczące bezpieczeństwa 
i pewności nowej procedury. Wyraźnie podkreślono, że jedynie takie sys-
temy głosowania elektronicznego, które są bezpieczne, wiarygodne, sku-
teczne, sprawne technicznie, otwarte na niezależną weryfikację oraz łatwo 
dostępne dla głosujących, będą budowały zaufanie publiczne.

W ostatnim czasie uznano, że powyższy dokument wymaga pewnego uzu-
pełnienia. Dlatego też Komitet Ministrów Rady Europy ustanowił w 2017 r. 
Zalecenia Komitetu Ministrów dla państw członkowskich w sprawie stan-
dardów głosowania elektronicznego8.

W dokumencie tym sformułowano liczne wymogi dotyczące wypeł-
niania przez procedurę głosowania elektronicznego podstawowych zasad 
prawa wyborczego. Wskazano m.in. konieczność zapewnienia czytelnej dla 
wyborców formuły oddawania głosu w ramach głosowania elektroniczne-
go. Podkreślono, że procedura głosowania elektronicznego zdalnego nie 
może być jedyną procedurą oddawania głosu, a powinna być traktowana 
jako alternatywa. Zwrócono jednocześnie uwagę na konieczność odpo-
wiedniego zachowania wyborców, że głosowanie elektroniczne zdalne ma 
w pełni realny wpływ na wynik wyborów. W dalszej części szczegółowo 
wskazano i wymieniono gwarancje proceduralne związane z przejrzystością, 
weryfikowalnością procesu oddawania głosu, a także jego wiarygodnością. 
Podkreślono też konieczność uzyskania przez wyborcę potwierdzenia sku-
tecznego oddania głosu. Państwa członkowskie są zobowiązane do speł-
nienia bardzo konkretnych wymogów technicznych i organizacyjnych, aby 
zapewnić bezpieczny przebieg wyborów.

W dokumencie zalecono państwom wprowadzanie procedury głosowa-
nia elektronicznego stopniowo, zgodnie z przygotowanymi wcześniej regula-
cjami prawnymi i mechanizmami organizacyjno-technicznymi. Organy odpo-
wiedzialne za przeprowadzanie wyborów przede wszystkim powinny przejąć 
odpowiedzialność i kontrolę nad systemem głosowania elektronicznego.

8  Recommendation CM/Rec(2017)5’of the Committee of Ministers to member States 
on standards for e-voting, 2017.

3.
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System demokracji bezpośredniej w Szwajcarii sprawia, że Szwajcarzy gło-
sują nawet sześć razy w ciągu roku. Głosowania dotyczą zarówno wybo-
rów do władz na poziomie federalnym, kantonalnym, gminnym, jak rów-
nież referendów, inicjatyw ludowych. Z drugiej strony średnia frekwencja 
w tych głosowaniach jest w Szwajcarii na bardzo niskim poziomie. Co wię-
cej, udział ten spadał od lat 60. do końca lat 90. XX w. O ile u progu 
lat 60. wynosił on 64%, w roku 1970 – 52%, to w 2000 r. wynosił 47%9. 
W kantonie genewskim sytuacja była jeszcze trudniejsza. W przypadku 
odbywających się tam głosowań na poziomie federalnym średni poziom 
uczestnictwa w nich obywateli był generalnie zawsze niższy niż średnia dla 
całej Szwajcarii10. Władze federalne, podejmując działania na rzecz zmiany 
tego stanu, umożliwiły obywatelom w latach 90. oddanie głosu za pośred-
nictwem poczty, co przyniosło relatywnie pozytywne rezultaty. Badania 
przeprowadzone w 2006 r. wykazały, że w każdym kantonie w okresie 
pierwszych kilku lat po wprowadzeniu głosowania przez pocztę doszło 
do średniego wzrostu frekwencji o 4,1 punktu procentowego11. Autorzy 
badania potraktowali ten wynik jako predykat potencjalnego pozytywnego 
wpływu e-votingu na udział Szwajcarów w głosowaniach. Debata nad zasto-
sowaniem nowoczesnych technologii w procedurach głosowania w Szwaj-
carii w ostatniej dekadzie XX w. doprowadziła do podjęcia konkretnych 
decyzji. Od 1998 r. przygotowywano projekty umożliwiające głosowanie 
zdalne. W działaniach tych pierwszeństwo wiodły władze trzech kantonów 
(Genewa, Zurych i Neuchatel12). W kantonach tych przeprowadzano licz-
ne działania pilotażowe. Dotyczyły one zarówno wyborów, jak i referen-
dów [pierwszy pilotaż został przeprowadzony w Anieres (kanton Genewa) 
w 2003 r. w ramach lokalnego referendum]13. Z czasem wyróżnione zo-
stały modele i-votingu stosowane w tych kantonach, podczas gdy kanton 
Neuchatel charakteryzuje dołączenie procedury głosowania do szerszego 
portalu usług administracji elektronicznej. Natomiast rozwiązania wypraco-
wane w kantonach Genewa i Zurych zakładają możliwość korzystania przez 
wyborcę z osobnej aplikacji do głosowania, stosowanej z bezpośrednim 
wykorzystaniem przeglądarki internetowej. Taka różnorodność systemów 

9  A. Blais, 2010, Political Participation [w:] Comparing democracies 3. Elections and 
voting in the 21st century, red. L. LeDuc, R.G. Niemi, P. Norris, London 2010, s. 167.

10  P. Sciarini, Etude du vote par internet dans le canton de Genève. Rapport final à l’in-
tention de la Commission externe d’évaluation des politiques publiques, Genève 2013, s. 13.

11  S. Luechinger, M. Rosinger, A. Stutzer, The Impact of Postal Voting on Participa-
tion Evidence for Switzerland, „Working Paper Series” No. 297, Institute for Empirical 
Research in Economics. University of Zurich 2006, s. 18.

12  A. Trechsel, E-voting and electoral participation [w:] Dynamics of Referendum 
Campaigns – An International Perspective, red. C. de Vreese, London 2007, s. 159.

13  A. Trechsel, Potential and challenges of E-Voting in the European Union, Bruksela 
2016, s. 28.

5.



290	 Krzysztof Szabłowski

stanowi charakterystykę i-votingu w Szwajcarii. Z czasem rozpoczęto roz-
ważania nad upowszechnieniem nowej procedury w innych kantonach, 
a także w skali całego państwa. Jak zauważono w raporcie z obserwacji 
wyborów federalnych przygotowanym przez OBWE w 2012 r., projekt 
wdrażania i-votingu jest w Szwajcarii realizowany powoli, etapami, a jed-
nocześnie konsekwentnie i rozważnie14.

W toku reform podejmowanych w Szwajcarii początkowo planowano za-
stąpienie głosowania korespondencyjnego przez elektroniczne. Takie rozwią-
zanie miało, wykorzystując nowoczesną formułę, stanowić dodatkowy im-
puls dla aktywizacji wyborców i spowodować zwiększenie frekwencji wśród 
Szwajcarów, szczególnie zaś aktywizować i włączać młodych wyborców15. 
Z czasem jednak skorygowano ten pogląd, biorąc pod uwagę doświadczenia 
z zastosowania w Szwajcarii powszechnego głosowania korespondencyjnego, 
które, podobnie jak w innych państwach, wykazały, że alternatywne proce-
dury głosowania nie mają większego wpływu na frekwencję. Stwierdzono, 
że głównym celem działań zmierzających do wprowadzenia głosowania elek-
tronicznego jest zwiększenie wygody wyborców. Uznano, że nowa procedura 
powinna wzmocnić w szczególności te sfery, w których wyborcy wciąż napo-
tykają problemy techniczne i organizacyjne. Dlatego uznano, że priorytetem 
działań będzie umożliwienie korzystania z procedury głosowania elektronicz-
nego Szwajcarom zamieszkałym poza granicami kraju, gdzie istnieją problemy 
techniczne w korzystaniu z głosowania korespondencyjnego.

Analizując przykład Szwajcarii, należy zwrócić szczególną uwagę na 
problematykę zastosowania i-votingu w wyborach federalnych do Rady 
Państwa. Już w 2002 r. została zmieniona szwajcarska federalna ustawa 
o prawach politycznych, w której wprowadzono przepisy umożliwiające 
poszczególnym kantonom przeprowadzanie pilotażowego i-votingu za zgo-
dą Rady Federalnej w wyborach federalnych. Wskazano również ważne 
zastrzeżenie, zgodnie z którym w projekcie pilotażowym nie może uczest-
niczyć więcej niż 10% uprawnionych wyborców. Regulacja formułowała 
liczne kwestie związane z weryfikacją wyborcy, zapewnieniem tajności gło-
sowania, a także z bezpieczeństwem systemu informatycznego. Jak jednak 
zauważyła w swoich raportach OBWE, w aktach prawnych zabrakło waż-
nych kwestii związanych ze standardami prowadzenia pilotaży, a niektóre 
rozwiązania były fragmentaryczne.

Władze czterech kantonów przygotowały w  wyborach federalnych 
2011 r. pilotaż skierowany wyłącznie do tych swoich wyborców, którzy 
przebywają poza granicami kraju. Trzeba podkreślić, że przed pilotażem 

14  Swiss Confederation Federal Assembly Elections, 23 October 2011, OSCE/ODIHR 
Election Assessment Mission Report, Warszawa 2011, s. 15.

15  G.E.G. Beroggi, E-voting through the Internet and with mobile phones, Zurich 
2009, s. 1.
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kantony te zmieniały poszczególne regulacje wyborcze. Jednak wciąż nie 
zawarły w nich szczegółowych regulacji dotyczących procedur i-votingu, 
co zostało podkreślone przez OBWE w raporcie z obserwacji. Ustalono, że 
wyborcy będą mieć dostęp do systemu głosowania elektronicznego przez 
swoje osobiste komputery, z wykorzystaniem przeglądarki internetowej 
i dostępu do publicznego Internetu. Co ważne, do skutecznego oddania 
głosu w procedurze i-votingu, w celu identyfikacji wyborcy, niezbędne było 
wprowadzenie kodu, który był wysyłany do wyborcy wcześniej tradycyjną 
pocztą. Należy podkreślić, że wyborca po oddaniu głosu nie mógł go już 
zmienić, system uniemożliwiał również oddanie głosu nieważnego. Wybor-
cy mieli możliwość sprawdzenia poprawności oddania głosu, ale podobnie 
jak w procedurze głosowania korespondencyjnego nie mieli możliwości 
uzyskania pełnego potwierdzenia, czy ich głos został skutecznie zliczony 
i wzięty pod uwagę przy ustalaniu końcowych wyników wyborów.

Ostatecznie w pilotażu przeprowadzonym w trakcie wyborów w 2011 r. 
spośród ponad 22 tys. uprawnionych do głosowania wyborców przebywają-
cych poza granicami kraju zagłosowała z wykorzystaniem Internetu blisko 
połowa16. Wybory te, w szczególności w kontekście głosowania elektronicz-
nego, były monitorowane przez Misję OBWE, która pozytywnie oceniła 
przedsięwzięcie.

Doświadczenia z pierwszego zastosowania Internetu w wyborach fede-
ralnych spowodowały, że postanowiono kontynuować te działania. Skory-
gowano priorytety, ustalając, że i-voting nadal będzie kierowany do grupy 
wyborców przebywających poza granicami kraju, ale docelowo rozważone 
zostanie wprowadzenie w poszczególnych kantonach jako procedury po-
wszechnej, równolegle z procedurą głosowania korespondencyjnego.

W następnych wyborach o charakterze federalnym, które odbyły się 
w 2015 r., przygotowano kolejny pilotaż. W jego ramach uprawnionymi 
do oddania głosu przez Internet byli wszyscy wyborcy z czterech kantonów 
przebywający poza granicami kraju (ok. 34 tys. osób), a także ograniczona 
liczba wyborców z dwóch – spośród czterech – kantonów, którzy przeby-
wali w kraju (ok. 98 tys. osób). Należy zauważyć, że w odpowiedzi na reko-
mendacje OBWE poważnie rozbudowano regulacje dotyczące zasad głoso-
wania przez Internet. W szczególności został przyjęty dekret o głosowaniu 
elektronicznym regulujący kwestie związane z tajnością głosowania oraz 
zasady odpowiedzialności osób zaangażowanych w organizację wyborów.

Techniczne aspekty oddawania głosów były bardzo zbliżone do obo-
wiązujących w wyborach w 2011 r. W szczególności wyborcy nie mogli 
oddawać głosu nieważnego ani zmieniać preferencji już po oddaniu głosu. 
Możliwe było sprawdzenie, czy system właściwie go zapisał. Wciąż jednak 

16  Swiss Confederation Federal Assembly Elections, 18 October 2015, OSCE/ODIHR 
Election Expert Team Final Report, s. 3.
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nie było możliwości pełnego zweryfikowania przez wyborcę, czy jego głos 
został skutecznie wzięty pod uwagę. Zmiana tego stanu rzeczy i wprowa-
dzenie technicznej możliwości weryfikacji skuteczności oddania głosu za 
pomocą i-votingu stanowi jeden z najważniejszych postulatów zgłaszanych 
przez władze kantonów po zakończeniu głosowania 2015 r. i uwzględnio-
nych w planach na lata 2016–2017.

Ostatecznie z liczby 132 134 wyborców uprawnionych do głosowania 
przez Internet (łącznie uprawnionych było do głosowania 5 283 556 oby-
wateli), głos oddało 13 370. Odsetek korzystających z i-votingu różnił się 
w poszczególnych kantonach i wahał się od 7% uprawnionych w kantonie 
Genewa do 18% w kantonie Lucerna.

Warto poruszyć również kwestie kosztów związanych z wdrażaniem 
e-votingu. Wskazuje się, że jest on wysoki, np. pierwsze pilotażowe głoso-
wanie w kantonie Zurych w latach 2004–2006 kosztowało 7,9 mln fran-
ków szwajcarskich, dodatkowo obsługa systemu w okresie pilotaży wiązała 
się z kosztem 3,2 mln franków17. Koszty są w poszczególnych kantonach 
zróżnicowane – zależą m.in. od tego, czy wypracowują swój model, czy 
też korzystają z  już wypracowanych. Szacowany koszt wdrożenia proce-
dury i-votingu w całej Szwajcarii na tej podstawie wstępnie szacowano na 
400–600 mln franków szwajcarskich18. Kancelaria Federalna Szwajcarii 
szacowała, że w 2019 r. koszt powszechnego wprowadzenia głosowania 
elektronicznego wyniesie 700 mln franków szwajcarskich19.

Pod koniec 2019 r. Rada Narodowa drogą głosowania przyjęła pro-
pozycje całkowitego wstrzymania prób technologii i-votingu. Chociaż nie 
jest to ostateczny rezultat ani wiążący akt prawny, wynik ten jest kolejnym 
niepowodzeniem dla technologii po tym, jak rząd zrezygnował z planów 
wprowadzenia prawa do głosowania elektronicznego ze względu na kwestie 
bezpieczeństwa. Tekst przegłosowany przez Radę Narodową idzie dalej – 
Rada domaga się zawieszenia wszystkich procesów związanych z głosowa-
niem elektronicznym do czasu, gdy rząd przedstawi raport potwierdzający, 
że obawy dotyczące bezpieczeństwa zostały rozwiązane, a oprogramowanie 
odpowiada rzeczywistym potrzebom20.

Do 2019 r. wdrażanie i-votingu w Szwajcarii było oceniane pozytywnie, 
podkreślane było stopniowe, ale konsekwentne rozwijanie tej procedury. 

17  B. Giampiero, P. Moser, D. Bierer, Evaluation der EVoting Testphase im Kanton 
Zürich 2008–2011, 2011 [za:] E-Voting in Switzerland, University Fribourg 2012, s. 24.

18  E-Voting kostet bis zu 600 Millionen Franken, https://www.swissinfo.ch/ger/e-vo-
ting-kostet-bis-zu-600-millionen-franken/596492 (dostęp: 5.09.2020 r.).

19  10 Argumente für und gegen digitales Abstimmen, https://www.swissinfo.ch/ger/
politik/e-voting_10-argumente-fuer-und-gegen-digitales-abstimmen/43956622 (dostęp: 
5.09.2020 r.).

20  E-voting dealt another political blow, https://www.swissinfo.ch/eng/parliament_ 
e-voting-dealt-another-political-blow/45425298 (dostęp: 5.09.2020 r.).
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Efekty zostały uznane za bardzo obiecujące. Może po chwilowych kłopo-
tach i-voting znów będzie stosowany w tym kraju.

Władze Estonii od lat intensywnie i konsekwentnie rozwijały cały wachlarz 
usług publicznych świadczonych drogą elektroniczną. Prowadzono rów-
nież liczne akcje i projekty społeczne, które miały zachęcać do korzystania 
z narzędzi elektronicznych w życiu publicznym, i systematycznie budo-
wano zaufanie do procedur realizowanych za pośrednictwem Internetu21. 
Działania te okazały się skuteczne – jako przykład można podać, że już 
w 2005 r. blisko 75% obywateli Estonii złożyło swoje zeznanie podatkowe 
drogą elektroniczną22. Do 2005 r. w toku licznych działań oraz konsultacji 
opracowano dokładne założenia i procedury i-votingu. Ocenia się, że około 
50–60 tys. euro wynosić ma każdorazowy koszt unowocześnienia systemu 
przed wyborami, a w latach 2005–2017 na działania związane bezpośrednio 
z i-votingiem przekazane zostało około 1 mln euro23.

Ustalono, że każdy wyborca jest zobowiązany do pobrania aplikacji na 
swój komputer, dzięki której może elektronicznie oddać swój szyfrowa-
ny głos. Przewiduje się również wykorzystanie serwerów dedykowanych 
operacjom przekazywania głosów, a także ich magazynowania. Ważnym 
elementem systemu i-votingu jest również aplikacja mająca na celu zliczenie 
głosów oddanych drogą elektroniczną. Po odbiorze przez komisję wyborczą 
przesłanej drogą elektroniczną karty wyborczej podpis elektroniczny jest 
usuwany.

Podczas wyborów lokalnych w 2005 r., kiedy to po raz pierwszy Es-
tończycy mieli możliwość zagłosowania za pomocą Internetu, z nowej 
procedury skorzystało ok. 9 tys. wyborców, co stanowiło 0,9% wszyst-
kich uprawnionych do głosowania. Jednak w kolejnych wyborach liczba 
osób głosujących elektronicznie stale rosła. W wyborach parlamentarnych 
2007 r. było to ok. 30 tys. (3,4% uprawnionych wyborców); w wyborach 
do Parlamentu Europejskiego 2009 r. – ok. 59 tys. (6,5%); w wyborach 
lokalnych 2009 r. – ok. 100 tys. (9,5%); w wyborach parlamentarnych 
2011 r. – ok. 140 tys. (15,4%); w wyborach lokalnych 2013 r. – ok. 133 tys. 
(12,3%); w wyborach do Parlamentu Europejskiego 2014 r. – ok. 103 tys. 
(11,4%); wyborach parlamentarnych 2015 r. – ok. 176 tys. (19,6%)24, 

21  A. Hildebrandt, Estonia – informatyczny tygrys Europy, „Pomorski Przegląd Go-
spodarczy” 2008, nr 1(36). 

22  Ü. Madise, P. Vinkel, E. Maaten, Internet Voting at the Elections of Local Govern-
ment Councils on October 2005, Tallin 2006, s. 24–26.

23  S. Pârvu, Paper vs Internet: is electronic voting a solution for Romania, Bukareszt 
2015, s. 5.

24  M. Więcek, Estonia: wyrok Sądu Najwyższego Republiki Estonii (Izba Kontroli 
Konstytucyjności) z dnia 1.09.2005 r. dotyczący problemów związanych z głosowaniem 
w wyborach za pośrednictwem Internetu (sygn. 3-4-1-13-05), „Przegląd Sejmowy” 2008; 
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w wyborach lokalnych 2017 r. – ok. 186 tys. (16,9%), w wyborach par-
lamentarnych 2019 r. – ok. 247 tys. (27,9%), w wyborach do Parlamentu 
Europejskiego 2019 r. – ok. 156 tys. (17,6%)25.

Nowa procedura zyskała bez wątpienia w Estonii popularność i korzy-
sta z niej coraz większa grupa wyborców. Warto zwrócić uwagę na frekwen-
cję wyborczą. W pierwszych i kolejnych wyborach, w których zastosowanie 
znalazła powszechna procedura i-votingu, zanotowano następujący jej po-
ziom: w wyborach lokalnych 2005 r. frekwencja wynosiła 47,4%; w par-
lamentarnych 2007 r. – 61,9%; w wyborach do Parlamentu Europejskiego 
2009 r. – 43,9%; w wyborach lokalnych 2009 r. – 60,6%; w wyborach 
parlamentarnych 2011 r. – 63,5%; w wyborach lokalnych 2013 r. – 58,0%, 
w wyborach do Parlamentu Europejskiego – 36,5%; w wyborach parla-
mentarnych 2015 r. – 64,2%26, w wyborach lokalnych 2017 r. – 53,3%, 
w wyborach parlamentarnych 2019 r. – 63,7%, w wyborach do Parlamentu 
Europejskiego 2019 r. – 37,6%27.

Jednak teza o wpływie e-votingu na znaczne podwyższenie frekwencji 
wyborczej wydaje się trudna do udowodnienia. Czynniki oddziałujące na 
frekwencję wyborczą są zbyt złożone, by wzrost wiązać można było bez-
pośrednio z zastosowaniem nowej techniki oddawania głosu. Jako efekt 
wdrożenia nowej procedury wskazuje się raczej zmianę techniki oddawania 
głosu wśród osób, które zwykle uczestniczą w wyborach, a nie pozyskanie 
nowych wyborców wśród grupy wyborców dotychczas stale niegłosujących. 
Nowsze dane z wyborów wskazują, że procedura nie trafiła do wyborców 
najmłodszych.

Głosowanie przez Internet od kilkunastu lat budzi poważne zainteresowa-
nie w wielu państwach na całym świecie. Obecnie przepisy przewidujące 
stosowanie tej procedury funkcjonują jedynie w Australii, Armenii, Esto-
nii, Kanadzie, Francji, Indiach, Meksyku, Panamie, Szwajcarii oraz Stanach 
Zjednoczonych. Co ważne, tylko w Estonii głosowanie za pomocą Internetu 
jest procedurą powszechną – adresowaną do wszystkich wyborców.

Z wprowadzeniem głosowania przez Internet wiązano oczekiwania po-
ważnego zwiększenia frekwencji wyborczej. Należy podkreślić jednak, że 
sposób określania takiego wpływu jest niezmiernie trudny, bowiem zjawisko 
frekwencji wyborczej charakteryzuje się ogromną złożonością, a na podjęcie 
decyzji o udaniu się do lokalu wyborczego wpływa wiele czynników zwią-

M. Rulka, Orzecznictwo dotyczące konstytucyjności regulacji umożliwiających głosowanie 
elektroniczne (Niemcy, Austria, Estonia, Indie), „Przegląd Sejmowy” 2015, s. 325–330.

25  Statistics about Internet voting in Estonia, https://www.valimised.ee/en/archive/
statistics-about-internet-voting-estonia (dostęp: 5.09.2020 r.).

26  R. Verbij, Dutch E-Voting opportunities, Twerne 2014, s. 40.
27  Statistics about Internet voting in Estonia, https://www.valimised.ee/en/archive/

statistics-about-internet-voting-estonia (dostęp: 5.09.2020 r.).
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zanych m.in. z istotą kampanii wyborczej, ofertą polityczną, znajomością 
kandydatów czy też postaw wobec samych wyborów28.

Nowa procedura głosowania miała w założeniu aktywizować do udzia-
łu w głosowaniach grupy biernych wyborców29. W szczególności wska-
zywano, że i-voting może zachęcić do wyborów i referendów młodszych 
wyborców. Nie można odmówić takiemu oczekiwaniu podstaw – z badań 
opinii publicznych (również w Polsce) wynika, że i-voting to zdecydowanie 
najbardziej preferowana i oczekiwana procedura głosowania. Popularność 
procedury elektronicznego głosowania wśród młodych wyborców wynikać 
jednak może z powszechnego pojmowania jej jako skrajnie prostej i niewy-
magającej większego zaangażowania, co rozmija się jednak z rzeczywisto-
ścią, bowiem korzystanie z tej techniki łączy się z koniecznością podjęcia 
wcześniej konkretnych czynności. Doświadczenia większości państw wska-
zują wyraźnie, że w praktyce i-voting nie wpływa na zwiększenie uczestnic-
twa w wyborach osób młodych.

Badania wskazują, że w państwach stosujących głosowanie przez Inter-
net stopniowo rośnie jego popularność, to jednak wciąż odnosi się w dużej 
mierze do tej samej grupy aktywnych wyborców, którzy są zdecydowani do 
udziału w wyborach i referendach bez względu na to, czy będą mogli korzy-
stać z tej procedury. Głosowanie za pomocą Internetu jest związane ze swo-
bodną decyzją uwarunkowaną takimi czynnikami, jak wygoda czy ciekawość 
związana z odmianą od dotychczasowego sposobu udziału w głosowaniu.

Pewien relatywnie ograniczony wpływ na zwiększenie możliwości 
udziału w głosowaniu grupy biernych wyborców i-voting może mieć jedynie 
w odniesieniu do obywateli, którzy napotykają techniczne i organizacyjne 
problemy z głosowaniem, ale tylko wtedy, kiedy inne udogodnienia i ułat
wienia nie zapewniają skutecznie udziału w wyborach.

Procedura i-votingu jest, co do zasady, zgodna z najważniejszymi zasadami 
prawa wyborczego. W sferze praktycznej jednak może powodować pewne 
niebezpieczeństwa dla ich skutecznego przestrzegania. W szczególności głoso-
wanie za pomocą Internetu jest zgodne z zasadą bezpośredniości. Preferencję 
bowiem wskazuje wyborca i przekazuje ją za pomocą procedury elektronicz-
nej. I-voting w założeniu jest zgodny również z zasadą równości, stanowiącą, 
że każdy wyborca dysponuje jednym głosem. Należy podkreślić zgodność 
i-votingu z zasadą powszechności. W tym kontekście wymaga zauważenia, że 
głosowanie przez Internet powinno być stosowane jako alternatywna proce-
dura głosowania – przy równoczesnym zachowaniu możliwości skorzystania 

28  B. Geys, Explaining voter turnout: a review of aggregate-level research, „Electoral 
Studies” 2006, s. 637–663.

29  C.B. Mann, G. Mayhew, Multiple voting methods, Multiple mobilization oppor-
tunities? Voting behavior, institutional reform and mobilization strategy, Prepared for the 
University of Maryland American Politics Workshop, 2012, s. 5.
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przez wyborcę również z procedury oddawania głosu w lokalu wyborczym, 
co zapobiegnie efektom związanym z wykluczeniem cyfrowym, w której 
część z wyborców z uwagi na brak dostępu do Internetu byłaby wykluczona 
z udziału w wyborach. W niektórych okolicznościach głosowanie przez In-
ternet wzmacnia gwarancję zasady powszechności, zastosowanie tej proce-
dury umożliwia bowiem oddanie głosu wyborcom, którzy napotykają w tym 
zakresie bariery techniczne i organizacyjne. Rozpatrując zgodność i-votingu 
z zasadą tajności, należy podkreślić, że w poszczególnych państwach tajność 
rozpatrywana jest różnie: bądź jako prawo wyborcy, bądź jako obowiązek. 
Od przyjętych mechanizmów (w tym bezpieczeństwa) zależy całkowite za-
pewnienie gwarancji tej zasady, dlatego kwestia ta ma ogromne znaczenie.

Z wprowadzeniem i-votingu wiążą się poważne zagrożenia dla bezpie-
czeństwa procesu wyborczego. W szczególności procedura ta jest podatna 
na różnego rodzaju nieuprawnione ingerencje do systemu z zewnątrz (m.in. 
cyberataki), co może bezpośrednio wpłynąć na zniekształcenie wyników 
wyborów czy referendów. Dlatego niezmiernie istotne jest stworzenie 
skutecznych zabezpieczeń, co wydaje się zadaniem niezmiernie trudnym 
i wymagającym ciągłego rozwoju mechanizmów. Cyberataki, inne niepra-
widłowości, ale również błędy i awarie w funkcjonowaniu systemu głoso-
wania elektronicznego mogą również skutkować zmniejszonym zaufaniem 
obywateli do procedur wyborczych i referendalnych.

Procedura i-votingu może prowadzić do zmniejszenia transparentności 
i audytowalności procedury wyborczej, ze względu na brak bezpośredniego 
wglądu członków komisji oraz mężów zaufania w proces zliczania głosów.

Wprowadzanie i-votingu związane jest z relatywnie dużymi kosztami 
dla budżetu, związanymi z zaprojektowaniem, testami, a także nakładami 
na bieżące utrzymanie i konserwację systemu, co jest niezbędne dla zapew-
nienia jego niezawodności i bezpieczeństwa. Niezwykle ważne są także 
akcje informacyjne skierowane do wyborców, co również jest elementem 
wydatków, jakie są ponoszone na funkcjonowanie i-votingu. Szacuje się, że 
głos oddany za pośrednictwem Internetu to koszt nawet kilka razy większy 
niż w tradycyjnej procedurze oddawania głosu.
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Abstract

I-voting – the Future of Democracy?
Many researchers consider i-voting as one of the ways to meet voters expectations. 
The initial, strong assumption that there is a direct relation between applying i-voting 
to voters and increasing the voter turnout, seems to be highly problematic. Research 
results suggest that in this respect i-voting provides, above all, an additional opportu-
nity to participate in the vote. The fact that one takes advantage of it it does not result 
from any necessity, but is primarily a consequence of a freely made decision, influenced 
by other factors, such as convenience or curiosity about changing the usual way of 
participating in the vote. On the other hand, opponents regard i-voting as a serious 
threat to basic principles of elections.

Keywords: elections, voting, alternative voting methods, Internet
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Społeczna kontrola wyborów w polskim 
prawie wyborczym

W pracy chciałbym pokazać, zarówno od strony teoretycznej, jak i praktycz-
nej, jak wygląda kontrolowanie wyborów przez społeczeństwo w Polsce, 
oraz opisać, w jaki sposób ustawodawca uregulował te procedury. Każdy 
z tych sposobów przejawia się w sprawowaniu pewnych funkcji w trakcie 
wyborów. W Kodeksie wyborczym wyróżnić można trzy instytucje mające 
możliwość obserwowania procesu wyborczego, a są to międzynarodowi 
obserwatorzy wyborów, mężowie zaufania oraz obserwatorzy społeczni. 
Każdy z nich ma swoje kompetencje, które na pierwszy rzut oka są do 
siebie zbliżone, lecz po głębszej analizie różnice stają się dosyć wyraźne. 
Funkcje te mają różne cele, a wykonujący je ludzie różne motywy działania 
w związku z nadzorowaniem procesu wyborczego – międzynarodowi ob-
serwatorzy wyborów mają za cel obserwację wydarzeń w ciągu kampanii na 
rzecz poprawy demokracji na świecie, mężowie zaufania działają na rzecz 
komitetów wyborczych, a obserwatorzy społeczni nadzorują prawidłowość 
procesu wyborczego w imieniu fundacji i stowarzyszeń działających dla 
obywateli. Kompleksowe regulacje dotyczące społecznej kontroli wyborów 
są obecne w polskim prawie wyborczym od niedawna. Dopiero w nowe-
lizacji z 11.01.2018 r.1 ustawodawca zdecydował o dodaniu do Kodeksu 
wyborczego rozdziału 11a, w którym to umieścił regulacje odnoszące się 
bezpośrednio do tego zagadnienia. Dotychczas w Kodeksie znajdowały się 
przepisy dotyczące instytucji mężów zaufania, ale były one porozrzucane 
po różnych częściach ustawy, a wciąż brakowało np. instytucji obserwa-
tora społecznego. Braki takie były przedmiotem krytyki wielu środowisk, 
a w szczególności podkreślano je w raportach międzynarodowych.

1  Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału 
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów 
publicznych (Dz.U. poz. 130).

1.
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Społeczna kontrola wyborów jest to nadzór społeczeństwa nad procesem 
wyborczym. Jednakże już na tym etapie napotyka się pewną trudność. Moż-
na zadać sobie pytanie, czym właściwie jest proces wyborczy i kiedy się koń-
czy, a kiedy zaczyna. Leksykon prawa wyborczego i systemów wyborczych2 
podaje definicję wyborów: „Wybory – zwane też elekcją (z łac. eligere – wy-
bierać), to cykliczny proces powoływania przez obywateli w drodze głoso-
wania przedstawicieli na określone stanowiska lub do pełnienia określonych 
funkcji. Ponieważ wybory to proces składający się z wielu etapów i rozma-
itych czynności wyborczych, błędne jest utożsamianie z wyborami samego 
głosowania, które stanowi tylko część procesu wyborczego”. Z powyższej 
definicji wynika, iż proces wyborczy jest pojęciem bardzo szerokim. Obejmu-
je on poza samym głosowaniem wszelkie procedury i działania zmierzające 
do przeprowadzenia wyborów, np. kampanię wyborczą czy utworzenie ko-
misji wyborczych. Jeżeli chodzi o ujęcie procesu w ramy czasowe, to według 
art. 104 k.w. kampania wyborcza, czyli okres, w którym można zacząć podej-
mować czynności wyborcze, np. utworzenie komitetu wyborczego3, zaczyna 
się z dniem ogłoszenia aktu o zarządzeniu wyborów. Jednakże w praktyce, 
można zaobserwować trend rozpoczynania agitacji wyborczej dużo wcześ
niej. Wydarzeniem kończącym proces wyborczy jest z kolei podjęcie przez 
SN uchwały stwierdzającej ważność wyborów, a w przypadku wyborów 
samorządowych – rozstrzygnięciem o ważności wyborów przez sąd okręgo-
wy. Jest to niezwykle ważne przy rozważaniach na temat społecznej kontroli 
wyborów, gdyż w demokratycznym państwie, gdzie suwerenem jest naród, 
czyli ogół obywateli, społeczeństwo powinno mieć możliwość kontroli wy-
boru swoich przedstawicieli. Stąd pojawienie się różnych instytucji służących 
temu właśnie, aby najbardziej zainteresowani sami mieli możliwość obser-
wacji, czy proces wyborczy odbywa się prawidłowo i uczciwie. Ponadto 
w proces kontrolowania wyborów włączają się instytucje międzynarodowe, 
co wywiera dodatkową presję na to, aby rzeczywiście proces wyborczy był 
przeprowadzony zgodnie ze standardami demokratycznymi.

Międzynarodowa obserwacja wyborów obejmuje zarówno okres przedwy-
borczy, jak i powyborczy, stąd jest to najpełniejsza i najszerzej rozumiana 
kontrola wyborów. Jej definicję znaleźć można w Deklaracji zasad między-
narodowej obserwacji wyborów4, która została opracowana przez ponad 
20 organizacji międzyrządowych oraz międzynarodowych organizacji poza-
rządowych, w tym Radę Europy oraz Organizację Bezpieczeństwa i Współ-

2  B. Michalak, A. Sokala (red.) [w:] Leksykon prawa wyborczego i systemów wybor-
czych, Warszawa 2010.

3  F. Rymarz, J. Zbieranek [w:] K.W. Czaplicki i in., Kodeks wyborczy. Komentarz, 
Warszawa 2018.

4  Declaration of Principles for International Election Observation, https://www.osce.
org/odihr/16935?download=true (dostęp: 25.04.2020 r.).

2.
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pracy w Europie (OBWE) z inicjatywy Organizacji Narodów Zjednoczonych 
(ONZ). Fragment art. 4 Deklaracji brzmi: „Międzynarodowa obserwacja 
wyborów to: systematyczne, wyczerpujące i dokładne zbieranie informacji 
dotyczących przepisów, procesów i instytucji odnoszących się do prowadze-
nia wyborów i innych czynników związanych z całościowym środowiskiem 
wyborczym; bezstronna i profesjonalna analiza tych informacji; wyciągnięcie 
wniosków o charakterze procesów wyborczych w oparciu o najwyższe stan-
dardy w zakresie dokładności informacji i bezstronności analiz”. Wszystkie te 
czynności zgodnie z art. 5 Deklaracji odnoszą się zarówno do okresu przed-
wyborczego, powyborczego, jak i do samego dnia wyborów, wynika z tego 
fakt, że niektórzy międzynarodowi obserwatorzy zgodnie z „Podręcznikiem 
dla długoterminowych obserwatorów wyborów” przyjeżdżają do kraju ob-
serwowanego już 8–10 tygodni wcześniej. Dzięki temu mają szansę zwrócić 
uwagę na takie rzeczy, jak wytyczanie granic okręgów wyborczych, stosowa-
nie różnych mechanizmów wyborczych (np. głosowanie elektroniczne) czy 
proces rejestracji wyborców i kandydatów. Obserwacja odnosi się zarówno 
do czynnego, jak i biernego prawa wyborczego, i polega na sprawdzaniu, 
czy nie dochodzi do dyskryminacji w postaci ograniczeń praw do uczest-
nictwa w wyborach ze względu na polityczne czy inne opinie, płeć, rasę, 
pochodzenie etniczne, język, religię, pochodzenie narodowe czy socjalne, 
majątek, urodzenie czy inny status, na przykład niepełnosprawność fizyczną.

Wraz z Deklaracją przyjęty został również jako towarzyszący jej Kodeks 
postępowania międzynarodowych obserwatorów wyborów5. Stawia on wy-
magania co do zachowania się międzynarodowych obserwatorów, odnosząc 
się do zachowania przez nich bezstronności politycznej, dokładności w ob-
serwacji oraz profesjonalizmu w wyciąganiu wniosków. Od osoby uczestni-
czącej w misji obserwacyjnej wyborów wymagana jest znajomość Kodeksu, 
a w przypadku poważnego jego naruszenia następuje śledztwo, którego 
skutkiem może być cofnięcie akredytacji obserwatorowi, co oznacza dla 
niego odwołanie z misji. Oba wymienione dokumenty, czyli Deklaracja 
zasad międzynarodowej obserwacji wyborów oraz Kodeks postępowania 
międzynarodowych obserwatorów wyborów, jako całość stanowią podsta-
wę dla międzynarodowej obserwacji wyborów.

Wśród międzynarodowych organizacji działających na terenie Europy oraz 
zajmujących się obserwacją wyborów należy wyróżnić ONZ, OBWE, Radę 
Europy oraz Unię Europejską – członkiem wszystkich tych organizacji jest 
Rzeczpospolita Polska. Wiodącą rolę w obserwowaniu wyborów na terenie 
Europy Środkowo-Wschodniej odgrywa OBWE. Działalności tej organizacji 
należy się zatem przyjrzeć szczególnie.

5  Code of conduct for international election observes, https://www.osce.org/
odihr/16935?download=true (dostęp: 25.04.2020 r.).
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Obserwacje OBWE odbywają się na podstawie zobowiązań przyję-
tych przez państwa członkowskie na Kopenhaskim Spotkaniu Konferencji 
w sprawie Ludzkiego Wymiaru w Kopenhadze w 1990 r. organizowanym 
jeszcze za czasów istnienia KBWE (Konferencji Bezpieczeństwa i Współpra-
cy w Europie). Zobowiązania te zostały sformułowane w podpisanym tam 
Dokumencie kopenhaskim6 i stanowią one dziś podstawę do interwencji 
OBWE w zakresie wspierania demokracji w państwach uczestniczących. 
W art. 3 Dokumentu ustalono, iż państwa-sygnatariusze uznają demokra-
cję za nieodłączny element praworządności, a w art. 5.1 uznano wolne 
wybory za element sprawiedliwości, który ma szczególne znaczenie dla 
pełnej ekspresji przyrodzonej godności oraz równych i niezbywalnych praw 
wszystkich ludzi. Zasady odnoszące się do postępowania wyborczego sfor-
mułowane w art. 7 Dokumentu mówią o tym, że wybory powinny odby-
wać się w rozsądnych odstępach czasowych, a w wyborach do co najmniej 
jednej izby można swobodnie startować w wyborach powszechnych. Prawa 
wyborcze powinny być powszechne i równe dla obywateli pełnoletnich, 
głosowanie powinno być tajne lub w równoważnej procedurze, a głosy 
mają być liczone i ogłoszone uczciwie. Nie powinno być dyskryminacji 
w ubieganiu się o urzędy, prawa ludzi do tworzenia partii politycznych 
mogących rywalizować na równych zasadach powinny być respektowane 
oraz zapewnić należy przeprowadzenie kampanii wyborczej w uczciwej 
i wolnej atmosferze. Zapewnić należy również dostęp do mediów osobom 
i organizacjom startującym w wyborach oraz to, aby wybrani kandydaci 
mogli objąć swe urzędy. Państwa uznały obecność obserwatorów zarówno 
zagranicznych, jak i krajowych za korzystną dla procesów wyborczych. Jest 
to szczególnie istotne w kontekście wprowadzania obserwatorów społecz-
nych (art. 8 Dokumentu).

Organem OBWE zajmującym się bezpośrednio wysyłaniem obserwato-
rów wyborczych i bieżącym monitoringiem wyborów jest Biuro Instytu-
cji Demokratycznych i Praw Człowieka (ODIHR) powstałe w roku 1991 
z siedzibą w Warszawie. Koordynuje ono działania obserwatorów, umiesz-
czając ich w poszczególnych regionach, i na podstawie zebranych przez 
nich danych publikuje raport końcowy z zaleceniami z przeprowadzonych 
wyborów. Zgodnie z art. 26 podpisanej przez Polskę Deklaracji szczytu 
OBWE w Istambule w 1999 r.7 rola ODIHR jest doceniana przez państwa 
w rozwoju prawa wyborczego zgodnie z zasadami i zobowiązaniami OBWE 

6  Dokument Spotkania Kopenhaskiego Konferencji w  sprawie Ludzkiego Wy-
miaru KBWE, https://www.osce.org/odihr/elections/14304?download=true (dostęp: 
25.04.2020 r.).

7  Istambul Summit Declaration, https://www.osce.org/mc/39569?download=true 
(dostęp: 25.04.2020 r.).
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oraz wyraża się zgodę na kierowanie się jego ocenami i rekomendacjami. 
Dotychczas ODIHR podjęło 5 misji obserwacyjnych na terenie Polski pod-
czas wyborów parlamentarnych w latach 20078, 20119, 201510, 201911 oraz 
prezydenckich w roku 201512 i 2020.

Kodeks wyborczy przewiduje, zgodnie z art. 8 Dokumentu kopenha-
skiego, w art. 50 § 1 możliwość uczestnictwa w obserwacji wyborów na 
zaproszenie PKW po porozumieniu z ministrem właściwym do spraw za-
granicznych. Oznacza to, że w Polsce uzależnia się dopuszczalność udziału 
międzynarodowych obserwatorów w procesie wyborczym od centralnego 
organu wyborczego, jakim jest PKW, a brak zaproszenia skutkuje niemoż-
liwością prowadzenia obserwacji wyborów. Kodeks określa uprawnienia 
obserwatorów na równi z mężami zaufania, z wyjątkiem prawa do wnosze-
nia uwag do protokołów (art. 50 § 2 k.w.). Wynika z tego, że tak samo jak 
w przypadku mężów zaufania zakres obserwacji obejmuje wyłącznie sam 
proces wyborczy w dniu głosowania, tj. od otworzenia komisji wyborczych 
do przeliczenia głosów. Wspomniane rozwiązanie jest sprzeczne z między-
narodowymi zasadami obserwowania wyborów. Praktyka przyjęła jednak 
możliwość obserwacji akcji wyborczych w całym zakresie. Brak możliwości 
wnoszenia uwag do protokołów nie oznacza, że obserwatorzy nie mogą 
odnotowywać uwag, robią to, ale w dokumentach z obserwacji wyborów. 
Służą one do stworzenia raportów ogłaszanych przez wysyłające je organi-
zacje, co w konsekwencji może mieć bardzo silny wpływ na kształtowanie 
się prawa wyborczego w obserwowanym kraju. Obserwatorzy muszą też 
zgodnie posiadać zaświadczenie wydane przez PKW, które należy okazać po 
przybyciu do lokalu komisji jej przewodniczącemu bądź zastępcy (art. 50). 
Forma i treść tego zaświadczenia określone są przez PKW.

Każdy raport z Misji Oceny Wyborów zawiera informacje na temat tła, 
kontekstu politycznego, ram prawnych wyborów, a także zwraca uwagę na 
tematy, tj. administrację wyborczą, rejestrację kandydatów czy udział me-
diów. Pod koniec raportu wymienia się zgłoszone skargi i odwołania, i – co 
najważniejsze – formułuje się zalecenia z podziałem na priorytetowe i po-
boczne, które miałyby pomóc dojść do pełnej zgodności z zobowiązania-
mi wobec OBWE, a co za tym idzie, usprawnić i  jeszcze bardziej zdemo-

8  Raport z  Misji Oceny Wyborów, https://www.osce.org/odihr/elections/polan-
d/31217?download=true (dostęp: 25.04.2020 r.).

9  Raport z Misji Oceny Wyborów, https://www.osce.org/pl/odihr/88684?downlo-
ad=true (dostęp: 25.04.2020 r.).

10  Raport z Misji Oceny Wyborów, https://www.osce.org/pl/odihr/elections/polan-
d/222546?download=true (dostęp: 25.04.2020 r.).

11  Raport z Misji Oceny Wyborów, https://www.osce.org/pl/odihr/elections/polan-
d/448417?download=true (dostęp: 25.04.2020 r.).

12  Raport z  Misji Oceny Wyborów, https://www.osce.org/odihr/elections/polan-
d/150121?download=true (dostęp: 25.04.2020 r.).

https://www.osce.org/odihr/elections/poland/31217?download=true
https://www.osce.org/odihr/elections/poland/31217?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/88684?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/88684?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/222546?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/222546?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/448417?download=true
https://www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/448417?download=true
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kratyzować proces wyborczy. W ogłoszonych dotychczas raportach z misji 
przeprowadzonych w Polsce przez długi czas zauważany był problem braku 
instytucji obserwatora społecznego, co było niekonsekwentnym wypełnia-
niem postanowienia z art. 8 Dokumentu kopenhaskiego. Drugą kwestią po-
ruszaną w raportach jest zagrożenie sankcją karną zniesławienia, oszczerstwa, 
znieważenia i pomówienia. W opinii ekspertów OBWE sankcje te powinny 
zostać zastąpione sankcjami o charakterze cywilnym, co zwiększyłoby po-
ziom wolności mediów oraz ochrony wolności słowa. W czasie misji doty-
czącej wyborów parlamentarnych mających miejsce 13.10.2019 r. szczególna 
uwaga została zwrócona na media publiczne. Raport powyborczy krytycznie 
odnosi się do braku ich obiektywności i wskazuje potrzebę zmiany prawa 
na takie, które zagwarantowałoby bezstronność publicznych nadawców. 
Zwraca się także uwagę na problem możliwości udziału w wyborach osób 
z niepełnosprawnościami ze względu na częste problemy z dostosowaniem 
lokalów wyborczych do potrzeb tych osób. W trakcie ówczesnych wyborów 
PKW wskazała zaledwie 14 498 lokali dostosowanych w pełni do potrzeb 
osób z niepełnosprawnościami fizycznymi, co stanowiło mniej niż ustawowe 
minimum, wynoszące połowę takich lokali w każdej gminie (art. 186 k.w.).

Mechanizm kontrolny w postaci mężów zaufania obecny jest w Kodeksie 
wyborczym z 2011 r. od samego początku. Jednak zakres kompetencji im 
przysługujący z czasem się rozszerzał. Mąż zaufania jest to osoba zaufa-
na wobec przedstawicieli komitetu wyborczego, który reprezentuje. Jest 
on przedstawicielem kandydatów i ich komitetów wyborczych reprezen-
tującym ich interesy w czasie głosowania, ustalania wyników głosowania 
w obwodzie i ustalania wyników wyborów. Ma na celu zapewnienie, żeby 
wybory były przeprowadzone uczciwie i zgodnie z prawem. Osoby te są 
bardzo silnie związane ze swoimi komitetami wyborczymi i nierzadko ich 
działania są na bieżąco koordynowane przez przedstawicieli komitetów. 
Wypacza to rolę męża zaufania, który – mimo że jest przedstawicielem kan-
dydatów – powołany jest jednak do obiektywnej oceny legalności przebiegu 
procesu wyborczego.

Męża zaufania wyznacza pełnomocnik komitetu wyborczego lub osoba 
przez nią do tego upoważniona. W każdej komisji może przebywać tylko 
jeden mąż zaufania z danego komitetu wyborczego, nie oznacza to jednak, 
że mężowie zaufania nie mogą zmieniać się na tym stanowisku w ciągu 
trwania głosowania. Jeżeli komitet nie zarejestrował kandydata lub list kan-
dydatów we wszystkich okręgach wyborczych, mąż zaufania może zostać 
oddelegowany tylko do obwodowej komisji wyborczej znajdującej się na 
terenie okręgu wyborczego, w którym lista komitetu została zarejestrowana 
(art. 103a § 1 k.w.). Każdy komitet wyborczy może również wyznaczyć 
przez swojego pełnomocnika lub upoważnioną przez niego osobę po jed-
nym mężu zaufania przy PKW (art. 103a § 2 k.w.).

6.
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Mężem zaufania może być osoba mająca czynne prawo wyborcze do Sej-
mu, która nie kandyduje w wyborach ani nie jest komisarzem wyborczym, 
pełnomocnikiem wyborczym, pełnomocnikiem finansowym, urzędnikiem 
wyborczym lub członkiem komisji wyborczej (art. 103a § 3 k.w.). Ogranicze-
nia te mają na celu zapewnienie, aby mężowie zaufania byli w stanie zacho-
wać niezależność i bezstronność, mimo że są przedstawicielami komitetów 
wyborczych. Mąż zaufania działa na podstawie zaświadczenia wydanego 
mu przez pełnomocnika wyborczego. Mężowie zaufania mogą też pełnić 
swoją funkcję w komisjach obwodowych utworzonych poza granicami kraju 
dzięki art. 103a § 4 k.w. Zezwala on na to, aby wymagane zaświadczenie 
zostało przekazane mężowi zaufania, najpóźniej w dniu wyborów, telefak-
sem lub w formie elektronicznej za pośrednictwem konsula.

Mężowie zaufania mają prawo do obecności podczas wszystkich czyn-
ności komisji, do której mąż zaufania został wyznaczony, mogą być obecni 
przy przekazywaniu protokołu przez obwodową komisję wyborczą, prze-
kazywaniu danych z protokołu przez rejonową komisję wyborczą, spraw-
dzaniu pod względem arytmetycznej poprawności ustalenia wyników gło-
sowania przez pełnomocników oraz sprawdzaniu prawidłowości ustalenia 
wyników głosowania i wprowadzania danych do sieci elektronicznego prze-
syłania danych. Obserwacja może zacząć się już od przygotowywania się 
komisji do przeprowadzenia głosowania aż do przewiezienia i przekazania 
protokołu do właściwej komisji wyborczej wyższego stopnia. Możliwość 
uczestniczenia w tylu czynnościach związanych z wyborami pozwala mężom 
zaufania na ocenę procesu wyborczego w sposób kompleksowy. Po dotarciu 
do lokalu wyborczego przewodniczący komisji wyborczej informuje męża 
zaufania o jego prawach oraz wskazuje mu miejsce, z którego będzie mógł 
obserwować wszystkie czynności przebiegu wyborów. Członkowie komisji 
wyborczej nie mogą utrudniać obserwacji czynności wyborczych mężowi 
zaufania. Zgodnie z postanowieniem SN z 30.06.2014 r.13 mąż zaufania 
nie może pełnić żadnych funkcji porządkowych i funkcji członka komisji, 
w tym udzielaniu wyjaśnień wyborcom czy pomagać im w głosowaniu, 
jego rola powinna ograniczać się do misji czysto obserwacyjnej. Problem 
ten stanął przed SN w związku z uniemożliwieniem przez męża zaufania 
wyniesienia przez wyborcę karty do głosowania z lokalu wyborczego. Sąd 
Najwyższy ocenił, że w tym przypadku mąż zaufania swoim działaniem na-
ruszył przepisy ustawy. Należy zgodzić się z poglądem przyjętym przez SN, 
gdyż przyznanie mężom zaufania kompetencji porządkowych mogłoby ne-
gatywnie wpłynąć na działania komisji wyborczej w związku z faktem, że 
mąż zaufania powiązany jest z komitetem wyborczym startującym w wybo-
rach. Podważyłoby to status komisji wyborczej jako bezstronnej. Mężowie 
zaufania nie są także upoważnieni do liczenia głosów i przeglądania kart 

13  Postanowienie SN z 30.06.2014 r., III SW 54/14, LEX nr 1480339.
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wyborczych. Przebywający w lokalu komisji mąż zaufania zobowiązany jest 
do posiadania identyfikatora zawierającego swoje imię, nazwisko, funkcję 
oraz nazwę komitetu wyborczego, który jest przez niego reprezentowany. 
Identyfikatory te powinny być noszone w sposób widoczny oraz nie mogą 
zawierać elementów kampanii wyborczej. Gdyby dopuszczono możliwość 
zamieszczania elementów kampanijnych, stanowiłoby to złamanie ciszy wy-
borczej, a także wypaczyło ideę stojącą za kontrolą wyborów.

Istotnym uprawnieniem mężów zaufania jest możliwość wnoszenia 
uwag do protokołu. Jest to narzędzie kontroli wyborów skupiające się na 
ocenie legalności działań komisji wyborczej. Mogą oni wnosić je wraz z wy-
mienieniem konkretnych zarzutów, w protokole zamieszczona powinna 
być adnotacja o ich wniesieniu. Jeden egzemplarz kopii sporządzonego już 
protokołu przekazuje się zgodnie z art. 77 § 1 k.w. mężowi zaufania. Może 
on żądać również kopii protokołu przekazania urny wyborczej i materiałów 
wyborczych do komisji wyborczej do spraw ustalenia wyników głosowa-
nia w obwodzie (art. 70 § 1b k.w.). Mimo możliwości obserwacji procesu 
wyborczego i w konsekwencji posiadania wiedzy na temat jego przebiegu 
mąż zaufania nie ma możliwości złożenia protestu wyborczego jako osoba 
pełniąca funkcję męża zaufania. Może to zrobić tylko pod warunkiem, jeżeli 
jego nazwisko znajduje się w spisie wyborców w jednym z obwodów gło-
sowania na obszarze danego okręgu wyborczego. Składa on wtedy jednak 
protest wciąż jako obywatel, a nie mąż zaufania.

Ważne kwestie dotyczące praktyki funkcjonowania instytucji mężów 
zaufania są regulowane w uchwałach PKW w zakresie wytycznych dla ob-
wodowych komisji wyborczych dotyczących zadań i trybu przygotowania 
oraz przeprowadzenia głosowania w obwodach głosowania. W związku 
z pełnieniem funkcji męża zaufania występują też pewne ograniczenia, 
np. zakaz pomocy wyborcy niepełnosprawnemu przez męża zaufania, co, 
biorąc pod uwagę jawne powiązanie z komitetem wyborczym, jest słusznym 
zapobieżeniem ewentualnemu wpływowi na oddany głos.

Mężowie zaufania mogą rejestrować pracę komisji wyborczej z wyko-
rzystaniem własnych urządzeń rejestrujących (np. kamer lub smartfonów). 
Granicą możliwości rejestrowania czynności jest ochrona tajności wyborów 
oraz konieczność ochrony prywatności, rejestrowanie nie może również 
zakłócać pracy komisji. Rejestracja działań komisji może odbywać się od 
momentu sprawdzenia, czy urna jest pusta, i opieczętowania jej pieczęcią 
komisji oraz innych czynności ujętych w art. 42 § 1 k.w. do rozpoczęcia 
głosowania oraz od zamknięcia lokalu wyborczego do podpisania protoko-
łu głosowania w obwodzie (art. 43 § 5 k.w.). Rejestracji podlegają czynno-
ści obwodowej komisji wyborczej w trakcie przeprowadzania głosowania 
w obwodzie i w trakcie ustalania wyników głosowania. Należy zaznaczyć, 
że przepisy zezwalają wyłącznie na rejestrację, co oznacza, że wykluczona 
jest możliwość transmitowania wydarzeń z komisji na żywo lub umieszcza-



	 Społeczna kontrola wyborów w polskim prawie wyborczym	 309

nia ich w Internecie. Jednakże sankcje z tym związane uregulowane są przez 
inne przepisy, m.in. dotyczące danych osobowych. Zarejestrowany materiał 
zawierający przebieg czynności obwodowej komisji wyborczej może zostać 
zakwalifikowany jako dokumenty z wyborów (w rozumieniu art. 8 k.w.), 
gdy wnosi o to mąż zaufania rejestrujący wspomniane czynności. Zgodnie 
z wytycznymi PKW zarejestrowany materiał jest przekazany z innymi do-
kumentami z wyborów łącznie z protokołem przekazania.

Społeczni obserwatorzy są to osoby powoływane przez stowarzyszenia 
i  fundacje w celu sprawowania kontroli nad prawidłowym przebiegiem 
procesu wyborczego. Sprawują oni funkcję przedstawicieli społeczeństwa 
w trakcie trwania procesu wyborczego. Jest to konstrukcja wprowadzona, 
wraz ze wspomnianą wcześniej nowelizacją z 11.01.2018 r., w celu zwięk-
szenia czynnika społecznego w procesie wyborczym. Członkowie obwo-
dowych komisji wyborczych poddani są większemu nadzorowi w prawi-
dłowym wykonywaniu swoich funkcji, co z pewnością przyczynia się do 
zwiększenia uczciwości wyborów. Wprowadzenie tej możliwości wypełnia 
postanowienia Dokumentu kopenhaskiego, który mówi o potrzebie istnie-
nia społecznych obserwatorów (art. 8). Wielokrotnie uwagę zwracali na to 
eksperci OBWE, chociażby w raportach z Misji Oceny Wyborów OBWE. 
Wagę istnienia obserwatorów społecznych podkreśla również przyjęty przez 
Komisję Wenecką w 2002 r. Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wybor-
czych w pkt II 3.2.

Obserwatorzy społeczni, w swoim założeniu, są bezstronni jako przed-
stawiciele niezwiązani z żadnym z komitetów wyborczych (choć nie jest to 
prawnie zakazane), w przeciwieństwie do mężów zaufania mają za swój cel 
obserwację i analizę procesu wyborczego. Mogą oni, podobnie jak mężowie 
zaufania, być wyznaczeni po jednym do każdej komisji wyborczej. Przepis 
ten określa limit co do liczby obserwatorów z danej instytucji w lokalu 
wyborczym. Tak jak w przypadku mężów zaufania dopuszczalne są zmiany 
obserwatorów w czasie wyborów. Możliwość powoływania obserwatorów 
społecznych przysługuje stowarzyszeniom i fundacjom, do których celów 
statutowych należy troska o demokrację, prawa obywatelskie i  rozwój 
społeczeństwa obywatelskiego (art. 103c § 1 k.w.). Wydaje się, że pojęcia 
fundacji i stowarzyszeń powinno się interpretować według – odpowiednio – 
ustawy o fundacjach14 oraz ustawy – Prawo stowarzyszeń15. Oznacza to, że 
muszą być one zarejestrowane na terenie Rzeczypospolitej Polskiej. W ich 
statutach powinien znaleźć się tylko jeden z wymienionych celów. Pań-
stwowa Komisja Wyborcza pozwala na wypełnienie tylko jednego z nich. 
Interpretacja taka dopuszcza do uczestnictwa w obserwacji wyborów szer-

14  Ustawa z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 1491).
15  Ustawa z 7.04.1989 r. – Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2019 r. poz. 713).

7.
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sze grono podmiotów, co jest rozwiązaniem zgodnym z ideą poszerzenia 
zakresu kontroli społecznej nad procesem wyborczym. Podobnie jak mąż 
zaufania obserwator społeczny po dotarciu do lokalu wyborczego powi-
nien okazać przewodniczącemu komisji zaświadczenie, na podstawie któ-
rego może on działać. Zgodnie z art. 103c § 2 k.w. obserwator społeczny 
musi spełniać takie same kryteria jak mąż zaufania. Przysługują mu te same 
kompetencje i podlega tym samym ograniczeniom. Pierwszy z wyjątków 
dotyczy braku możliwości wnoszenia uwag do protokołu. Ogranicza to 
z niejasnych przyczyn uprawnienia obserwatorów społecznych w porówna-
niu do mężów zaufania. Być może ustawodawca pragnął ograniczyć liczbę 
uwag w protokołach lub uznał potencjalnych obserwatorów społecznych 
za osoby niekompetentne do wykonywania takich czynności. Zauważyć 
należy, że możliwość wnoszenia uwag przez społecznych obserwatorów mo-
głaby ułatwić w wielu sprawach postępowanie dowodowe, gdyż protokół 
jest dokumentem urzędowym. Drugi z wyjątków dotyczy braku możliwości 
bycia obecnym przy przewożeniu i przekazywaniu protokołu do właściwej 
komisji wyborczej wyższego stopnia. W tym przypadku intencje ustawo-
dawcy można uzasadniać tym, iż mogłoby powodować to problemy natury 
organizacyjnej. Jednakże zastanawiać by się można, czy jest to powód aż 
tak istotny, aby ograniczać kontrolę obywatelską nad uczciwością procesu 
wyborczego.

W Polsce obywatelski ruch kontroli wyborów miał okazję działać w ra-
mach obserwacji wyborów samorządowych odbywających się 21.10.2018 r. 
oraz ich drugiej tury dwa tygodnie później, tj. 4 listopada, a także w ramach 
wyborów parlamentarnych 13.10.2019 r. Do największych akcji obser-
wacyjnych zaliczyć można Ruch Kontroli Wyborów organizowany przez 
Stowarzyszenie RKW – Ruch Kontroli Wyborów – Ruch Kontroli Władzy, 
akcję Obywatelska Kontrola Wyborów organizowaną przez stowarzyszenie 
Komitet Obrony Demokracji, a także akcję #Obserwujemywybory, orga-
nizowaną przez wiele instytucji, w tym m.in. Fundację im. Stefana Bato-
rego czy Sieć Obywatelską Watchdog Polska. W raportach sporządzonych 
przez te organizacje zauważyć można bardzo szczegółową analizę wielu 
zagadnień, tj. stosowanie prawa wyborczego, przestrzeganie zasady tajności 
głosowania czy prawidłowe wykonywanie czynności materialno-technicz-
nych. W związku z ostatnimi wyborami parlamentarnymi, które odbyły się 
13 października, zauważono m.in. nierówne traktowanie przedstawicieli 
małych komitetów, utrudnianie pracy mężom zaufania, niezapewnienie 
tajności głosowania, uchybienia w sporządzaniu rejestrów wyborców16. 
Do tego załączone są rekomendacje, tj. wskazanie, w jaki sposób powin-

16  Wybrane uwagi dotyczące wyborów do Sejmu i Senatu 13.10.2019 r. sporządzone 
przez Ruch Kontroli Wyborów, http://ruchkontroliwyborow.pl/wybrane-uwagi-dotyczace-
wyborow-do-sejmu-i-senatu-rp-13-pazdziernika-2019-r (dostęp: 26.04.2020 r.).
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na być wyposażona komisja wyborcza lub na jakie elementy powinno się 
zwrócić uwagę podczas szkoleń ich członków17. Mogą one być pomocne 
podczas przyszłego modyfikowania prawa wyborczego.

Polskie prawo wyborcze przewiduje szeroki wachlarz możliwości związa-
nych ze społeczną kontrolą wyborów. Bazując na ostatniej dużej noweliza-
cji Kodeksu wyborczego, przeprowadzonej w 2018 r., należy pozytywnie 
ocenić kierunek, w jakim zmierza ustawodawstwo pod kątem zwiększania 
zaufania wyborców do uczciwości procesu wyborczego. Obecność mię-
dzynarodowych obserwatorów pokazuje otwartość państwa na poddanie 
ocenie stanu polskiej demokracji, co pomaga w zachowywaniu należytych 
standardów. Funkcjonująca od dawna instytucja mężów zaufania wciąż pod-
dawana jest zmianom, generalnie ku rozszerzaniu ich kompetencji. Ważnym 
elementem jest wprowadzenie możliwości rejestrowania prac obwodowej 
komisji wyborczej. Zwiększa to możliwości obserwacyjne mężów zaufania, 
gdyż dzięki temu maleją szanse na przeoczenie nieprawidłowości w lokalu 
wyborczym. Pozytywnie należy ocenić również wprowadzenie instytucji 
obserwatorów społecznych, co było już wiele lat temu postulowane przez 
międzynarodowe instytucje. Ponadto wraz z ich wprowadzeniem znacząco 
zwiększyła się możliwość udziału czynnika społecznego w procesie wybor-
czym. Pewnym niedosytem jednak może być ograniczenie praw obserwa-
torów społecznych w porównaniu do mężów zaufania, pomimo dużego 
podobieństwa obu instytucji. Pozbawienie społecznych obserwatorów moż-
liwości wnoszenia uwag do protokołu jest znacznym obniżeniem presti-
żu tej funkcji. Jednakże obserwacja społeczna z racji szerokiego działania 
i mobilizacji obywateli odgrywa dużą rolę w społecznej kontroli wyborów. 
Podczas wszelkiego rodzaju wyborów przeprowadzane są obserwacje spo-
łeczne. Po każdej obserwacji sporządzane są raporty zarówno krajowe, jak 
i międzynarodowe, co przy odpowiedniej analizie ich przez ustawodawcę 
może prowadzić do ciągłego polepszania się polskiego prawa wyborczego 
i polskiej demokracji.

Bibliografia

Źródła:
  1	 Kodeks Dobrej Praktyki w  Sprawach Wyborczych (CDL-AD (2002) 23 rew. Opinia 

Nr 190/2002).
  2	 Republic of Poland Pre-Term Parlimentary Elections 21 October 2007 OSCE/ODIHR 

Election Assessment Mission Final Report.

17  Wybory samorządowe 2018. Raport z obserwacji autorstwa Jacka Hamana dla 
Fundacji im. Stefana Batorego https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20ope-
racyjne/Masz%20Glos/ObserwujemyWybory/Wybory%20samorzadowe%202018%20
Raport%20z%20badania.pdf (dostęp: 26.04.2020 r.).

8.



312	 Artur Sadowski

  3	 Rzeczpospolita Polska, Wybory Parlamentarne 9 października 2011 r., Raport z Misji Oce-
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Abstract

Social Control over Elections in Polish Electoral Law
The article presents how social control over elections is regulated in Polish electoral 
law. In the past 2 years mechanisms of observation have gone through some big changes 
which, as a result has given a lot of new instruments to act in that area. Most impor-
tantly, an institution of citizen observer was implemented to the Polish law system, and 
chapter 11a, which contains most of the rules connected to the election social control, 
was added to the Electoral Code. In Polish law system there are three main institutions 
with competences to observe the electoral process and watch if all procedures are 
followed. These are: an international election observer, a person of trust and a citizen 
election observer. Each of these institutions, in terms of election control has its own 
entitlements and limitations. Due to the fact that each of them serves similar purposes 
they may seem almost identical. However there are some very important differences. 
Most of these differences come from the nature of each function. It is obvious that 
external observers have fewer rights to intervene in the internal elections than the 
domestic ones. Regulations related to people of trust and citizen observers are set 
not only in the same act, but also in the same chapter, so their competences are very 
close to each other with really subtle differences. The author shows how people who 
hold mentioned positions can operate throughout the whole electoral process. What 
actions they can take and where the limits of their operations are. The article shows 
hows the mechanism of social election control function not only from the theoretical 
point of view, but also analyze the results of the work, done by people who serve three 
stipulated above roles do.

Keywords: electoral observation, election social control, international election observ-
er, person of trust, social observer
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Dopuszczalność protestu wyborczego 
w świetle orzecznictwa Sądu Najwyższego

W Polsce najwyższym organem wyborczym, który zarazem jest właściwy 
w  sprawach m.in. przeprowadzenia wyborów, jest Państwowa Komisja 
Wyborcza. Z kolei ważność wyborów do Sejmu, Senatu i na urząd Prezy-
denta RP, jak i rozpoznawanie protestów wyborczych ustrojodawca powie-
rzył SN (art. 101 i 129 Konstytucji RP).

Sąd Najwyższy pełni funkcję kontrolną. Rozpoznając protesty wybor-
cze, czuwa nad prawidłowością działania organów wyborczych. Zgodnie 
z przyjętymi zasadami protest wyborczy powinien być wniesiony z powodu 
dopuszczenia się przestępstwa przeciwko wyborom, określonego w rozdzia-
le XXXI k.k., mającego wpływ na przebieg głosowania, ustalenie wyników 
głosowania lub wyników wyborów, lub naruszenia przepisów Kodeksu doty-
czących głosowania, ustalenia wyników głosowania lub wyników wyborów, 
mającego wpływ na wynik wyborów (art. 82 § 1 pkt 1 i 2 k.w.). Praktyka 
jednak pokazuje, że najczęściej protesty wyborcze wnoszone są do SN bez 
uzasadnionej podstawy, tj. konkretnego wskazania naruszenia przepisów 
prawa wyborczego wraz z jego należytym uzasadnieniem1. Różne podmioty 
(w szczególności komitety wyborcze) przedstawiają liczne protesty wybor-
cze, bez odpowiedniej podstawy prawnej i faktycznej, zakładające jedynie 
kontrolę, czy przeliczenie głosów nastąpiło w sposób poprawny, a także 
czy prawidłowo oszacowano i zakwalifikowano liczbę głosów nieważnych.

Celem niniejszego artykułu jest zatem wskazanie w świetle orzecznictwa 
w tym zakresie przesłanek dopuszczalności wniesienia protestu wyborczego 

1  Przykładowo: w związku z wyborami do Sejmu RP i do Senatu RP przeprowadzo-
nymi w dniu 13.10.2019 r. do Sądu Najwyższego wpłynęło 279 protestów wyborczych, 
przy czym tylko w przypadku 10 protestów wyborczych SN dopatrzył się naruszenia 
przepisów prawa wyborczego i uznał je za zasadne. Pozostałym 269 protestom nie nadano 
biegu z uwagi na brak wykazania i uzasadnienia naruszeń – uchwała SN z 23.12.2019 r., 
I NSW 342/19, Dz.U. z 2020 r. poz. 9.

1.
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do SN przeciwko wyborom do Sejmu, Senatu oraz wyborom na urząd Pre-
zydenta RP. Dodatkowo w artykule opisano problematykę związaną z po-
nownym przeliczeniem głosów w danym okręgu wyborczym, ze szczególnym 
uwzględnieniem kwestii procesowej.

Wzięcie przez obywatela udziału w wyborach to bezpośredni udział w spra-
wowaniu władzy. Na mocy decyzji wyborców wybierane są osoby zasiada-
jące w parlamencie czy Prezydent RP.

Zaznaczyć również należy, że prawo wyborcze w sensie możliwości 
wyboru ciała ustawodawczego zagwarantowane zostało na mocy przepisów 
międzynarodowych (np. art. 3 Protokołu nr 12). W orzecznictwie ETPC 
swoboda wyrażenia opinii ludności rozumiana jest w ten sposób, że wybory 
nie mogą być przeprowadzane pod jakąkolwiek formą nacisku w zakresie 
wyboru jednego lub więcej kandydatów, oraz że dokonując takiego wybo-
ru, wyborca nie może być w sposób nieodpowiedni skłaniany do oddania 
głosu na tę lub inną partię. Wybór bowiem oznacza, iż różnym partiom 
politycznym należy zapewnić rozsądną możliwość zaprezentowania swych 
kandydatów w wyborach3. ETPC w swoim orzecznictwie w tym przed-
miocie wskazuje również, że demokracja stanowi fundamentalny element 
europejskiego porządku publicznego, a prawa zagwarantowane w tym ar-
tykule (art. 3 Protokołu nr 1) mają zasadnicze znaczenie dla ustanowienia 
i utrzymywania podwalin skutecznej i znaczącej demokracji regulowanej 
przez rządy prawa4.

Proces organizacji samych wyborów, począwszy od ich ogłoszenia, po-
przez ich przeprowadzenie, przeliczenie głosów i ogłoszenie wyników wy-
borów jest procesem niezwykle skomplikowanym, nad którym czuwa PKW. 
Państwowa Komisja Wyborcza jest organem państwowym usytuowanym 
najwyżej w strukturze administracji wyborczej w Polsce, niezależnym od 
innych władz państwowych, stałym i zawodowym. Państwowa Komisja 
Wyborcza odznaczała się sędziowskim charakterem, bowiem w jej dziewię-
cioosobowy skład wchodziło po trzech sędziów TK, SN i NSA. Z dniem 
12.11.2019 r. znowelizowano Kodeks wyborczy5, odbierając PKW przy-

2  Protokół Nr 1 ratyfikowany na mocy oświadczenia rządowego z 18.11.1994 r. 
w  sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolitą Polską Protokołu nr  1 do Konwencji 
o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, sporządzonego w Paryżu dnia 
20.03.1952 r., oraz Protokołu nr 2 do powyższej Konwencji, sporządzonego w Strasbur-
gu dnia 6.05.1963 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 178) do Konwencji o ochronie praw 
człowieka i podstawowych wolności, sporządzony w Paryżu dnia 20.03.1952 r. oraz 
sporządzony w Strasburgu dnia 16.09.1963 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.).

3  Wyrok ETPC z 8.11.2016 r., nr skargi: 18860/07, LEX nr 2146699.
4  Tamże.
5  Ustawa z 11.01.2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału 

obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów 
publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130 ze zm.).

2.
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miot sędziowskiego charakteru. Od tego dnia w skład PKW wchodzi jeden 
sędzia TK i NSA oraz siedem osób mających kwalifikacje do zajmowania 
stanowiska sędziego, wskazanych przez Sejm (art. 157 § 2 k.w.). Państwowa 
Komisja Wyborcza nie jest organem konstytucyjnym. Od wielu jednak lat 
przez przedstawicieli doktryny prawniczej i praktyki wyborczej jest pod-
noszony postulat uregulowania jej statusu prawnego w Konstytucji6. Rów-
nież TK wskazuje, że orzeczenia PKW nie noszą charakteru rozstrzygnięć 
sądowych7.

Państwowa Komisja Wyborcza ogłasza wyniki wyborów do Sejmu 
w Dzienniku Ustaw w formie obwieszczenia oraz podaje je do publicznej 
wiadomości (art. 238 k.w.). W obwieszczeniu zamieszcza się podstawowe 
informacje zawarte w protokołach wyborów posłów w okręgach wybor-
czych. Analogiczna regulacja przewidziana została w odniesieniu do wy-
borów do Senatu (art. 276 k.w.). Data opublikowania wyników wyborów 
w Dzienniku Ustaw jest bardzo ważna z punktu widzenia dalszych czyn-
ności, które mogą zostać podjęte przed stwierdzeniem ważności wyborów 
przez SN. Od tej bowiem daty liczony jest termin na wniesienie protestu 
wyborczego.

Kodeks wyborczy expressis verbis wskazuje, że protest przeciwko waż-
ności wyborów do Sejmu lub Senatu wnosi się na piśmie do SN w terminie 
7 dni od dnia ogłoszenia wyników wyborów przez PKW w Dzienniku Ustaw 
(art. 241 § 1 i art. 258 k.w.). Odnotować również należy, że 7-dniowy ter-
min, który zakreślił ustawodawca, jest terminem zawitym (materialnym), 
a tym samym nie podlega przywróceniu. Protest wyborczy wnosi się do SN 
bez pośrednictwa innych organów. Zachowanie terminu do wniesienia pro-
testu wyborczego bada się, uwzględniając datę nadania pisma bezpośred-
nio do SN w polskiej placówce operatora publicznego8. Protest wyborczy 
wniesiony z naruszeniem terminu to zarówno protest przedwczesny, czyli 
złożony przed dniem ogłoszenia wyników wyborów, jak i protest spóźniony, 
czyli wniesiony po upływie tego terminu9.

Przepisy Kodeksu wyborczego nie określają, jakie pozostałe wymogi 
formalne (oprócz tych szczegółowych – stricte związanych z naruszeniami 
prawa wyborczego) protest wyborczy powinien zawierać. Należy uznać, że 
sprawa zawisła przed SN wskutek złożenia protestu wyborczego jest sprawą 
cywilną w sensie formalnym, a zatem najbardziej zasadne jest analogiczne 

6  F. Rymarz, Konstytucjonalizacja Państwowej Komisji Wyborczej (wnioski de lege fe-
renda) [w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria 
i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005, s. 237 i n.; A. Sokala, Administracja wyborcza 
w polskim kodeksie wyborczym [w:] Kodeks wyborczy. Wstępna ocena, red. K. Skotnicki, 
Warszawa 2011, s. 144–145.

7  Wyrok TK z 6.04.2016 r., P 5/14, OTK-A 2016, nr 15.
8  Postanowienie SN z 8.11.2011 r., III SW 162/11, OSNP 2012, nr 11–12, s. 158.
9  Postanowienie SN z 20.09.2011 r., III SW 12/11, OSNP 2012, nr 11–12, s. 152.
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stosowanie przepisu art. 126 § 1 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c. i wymo-
gów tamże wskazanych. Postępowanie w przedmiocie rozpoznania protestu 
wyborczego przez SN jest nielicznym przypadkiem, w którym przed SN nie 
ma obowiązku zastępowania strony przez profesjonalnego pełnomocnika 
(brak tzw. przymusu adwokacko-radcowskiego). Tym samym SN, stwier-
dziwszy, że protest nie może otrzymać prawidłowego biegu wobec braków 
formalnych, wezwie bezpośrednio składającego protest do ich uzupełnienia 
(art. 130 § 1 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.).

Przeciwko ważności wyborów, ważności wyborów w okręgu lub wyborowi 
określonej osoby może być wniesiony protest z powodu: dopuszczenia się 
przestępstwa przeciwko wyborom, określonego w rozdziale XXXI k.k., 
mającego wpływ na przebieg głosowania, ustalenia wyników głosowania 
lub wyników wyborów lub naruszenia przepisów Kodeksu dotyczących gło-
sowania, ustalenia wyników głosowania lub wyników wyborów, mającego 
wpływ na wynik wyborów.

W kontekście pierwszej przesłanki zauważyć należy, że w art. 248–251 k.k. 
ustawodawca wymienił przestępstwa, których popełnienie warunkuje moż-
liwość złożenia skutecznego protestu wyborczego. Wskazane przestępstwa 
dotyczą naruszeń związanych z przygotowaniem wyborów, np. sporzą-
dzeniem listy kandydujących lub głosujących, z pominięciem uprawnio-
nych lub wpisaniem nieuprawnionych (art. 248 pkt 1 k.k.), zakłóceniem 
przebiegu wyborów, jak np. przeszkadzanie przemocą w głosowaniu i ob-
liczeniu głosów (art. 249 pkt 3 k.k.) czy naruszenie tajności głosowania 
(art. 251 k.k.). Powyższe naruszenia oprócz sankcji w postaci możliwości 
wzruszenia wyników wyborów obwarowane zostały również materialno-
prawną odpowiedzialnością, począwszy od grzywny po karę pozbawienia 
wolności. Nie każde jednak przestępstwo przeciwko wyborom będzie miało 
wpływ na ich wynik czy na skuteczne wywiedzenie protestu wyborczego. 
Przykładowo SN wskazał, że nakłanianie do działań mających na celu nad-
użycia w sporządzaniu list z podpisami obywateli zgłaszających kandydatów 
w wyborach stanowi przestępstwo przeciwko wyborom (art. 18 § 2 k.k. 
w zw. z art. 248 pkt 6 k.k.), które jednak nie ma wpływu na wynik wybo-
rów, jeżeli nie doszło do tych nadużyć10.

Z kolei druga z przesłanek złożenia protestu wyborczego jest przesłan-
ką związaną z naruszeniem przepisów szczególnych Kodeksu wyborczego. 
Tym samym różne mogą być podstawy wniesienia protestu wyborczego 
z tej właśnie przesłanki. Naruszenie przepisów prawa wyborczego może 
dotknąć każdego wyborcę (np. nieujęcie danego wyborcy na liście w swoim 
obwodzie wyborczym), jak również komitet wyborczy (np. poprzez naru-
szenie przepisów Kodeksu wyborczego dotyczących wydania przez PKW 

10  Postanowienie SN z 6.12.2007 r., III SW 74/07, OSNP 2008, nr 17–18, s. 275.
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zaświadczenia, uprawniającego komitet wyborczy, który zarejestrował listy 
kandydatów na posłów w co najmniej połowie okręgów wyborczych, do 
zgłoszenia dalszych list bez poparcia zgłoszenia podpisami wyborców11).

Kodeks wyborczy przewiduje trzy rodzaje protestów wyborczych: prze-
ciwko ważności wyborów, przeciwko ważności wyborów w okręgu lub 
przeciwko wyborowi określonej osoby. Podmiotem uprawnionym do wnie-
sienia protestu przeciwko ważności wyborów jako całości (na terenie całe-
go kraju), jak również przeciwko wyborowi Prezydenta RP, jest wyborca, 
którego nazwisko w dniu wyborów było umieszczone w spisie wyborców 
w jednym z obwodów głosowania. Podmiotem uprawnionym do wniesienia 
protestu przeciwko ważności wyborów w okręgu lub przeciwko wyborowi 
posła, senatora, posła do Parlamentu Europejskiego, radnego lub wójta jest 
natomiast wyborca, którego nazwisko w dniu wyborów było umieszczone 
w spisie wyborców w jednym z obwodów głosowania na obszarze danego 
okręgu wyborczego. Bez względu na powody nieumieszczenia wyborcy 
w spisie wyborców traci on prawo do wniesienia protestu12.

Warto przywołać tutaj protesty wyborcze, które zostały wywiedzione 
przy okazji wyborów parlamentarnych w 2019 r. Pełnomocnik wyborczy 
Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwość złożył w SN kilka protestów 
wyborczych, w których zarzucił naruszenie art. 227 k.w. „polegające na nie-
właściwym zakwalifikowaniu głosów, jako nieważnych, podczas gdy głosy 
te powinny zostać uznane za ważne”13. Przykładowo w proteście wybor-
czym przeciwko ważności wyborów do Senatu w okręgu wyborczym nr 100 
na poparcie swojego stanowiska wskazał, że różnica głosów pomiędzy kan-
dydatem, który otrzymał mandant senatora, a drugim z listy kandydatem 
(wysuniętym przez Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwość) wyniosła 
jedynie 320 głosów, przy liczbie głosów nieważnych, która wyniosła 3344. 
Zdaniem pełnomocnika wyborczego ustalenie, że około 10% głosów jest 
głosami nieważnymi, jest wadliwym ustaleniem. W rzeczywistości jego 
zdaniem głosy te powinny zostać uznane jako głosy na rzecz kandydata re-
prezentowanego komitetu wyborczego. Aby stwierdzić prawdziwość posta-
wionych w proteście wyborczym tez, wniósł o przeprowadzenie dowodów 
m.in. poprzez dokonanie oględzin kart wyborczych na rozprawie, porów-
nanie kart wyborczych z protokołami poszczególnych komisji wyborczych, 
a nadto ponowne przeliczenie głosów na rozprawie. Zaznaczyć należy, że 
wskazany pełnomocnik wyborczy nie przedstawił jakichkolwiek dowodów 

11  Uchwała 7 sędziów SN z 18.10.2012 r., III SW 4/12, OSNP 2013, nr 5–6, s. 70.
12  B. Dauter, J. Zbieranek, Komentarz do Kodeksu wyborczego, LEX/el. 2018, ko-

mentarz do art. 82.
13  Protest wyborczy przeciwko ważności wyborów z 13.10.2019 r. do Senatu RP 

w okręgu wyborczym nr 100 wniesiony w dniu 18.10.2019 r. do Sądu Najwyższego 
przez Pełnomocnika Wyborczego Komitetu Wyborczego Prawo i Sprawiedliwości, opubl.: 
https://oko.press/images/2019/10/I-NSW-102_19.pdf (dostęp: 10.07.2021 r.).

https://oko.press/images/2019/10/I-NSW-102_19.pdf
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na poparcie swoich twierdzeń, poza tymi czysto hipotetycznymi stwier-
dzeniami, jakoby duża liczba głosów nieważnych mogła w konsekwencji 
ponownego przeliczenia głosów zostać uznana na rzecz kandydata repre-
zentowanego przez siebie komitetu wyborczego. Sąd Najwyższy odmówił 
nadania dalszego biegu złożonemu protestowi. W uzasadnieniu wskazano, 
że osoba składająca protest przeciwko ważności wyborów jest zobowiązana 
do sformułowania zarzutów oraz przedstawienia lub wskazania dowodów, 
na których opiera swoje zarzuty, z kolei treść zarzutów nie może być do-
wolna. Sąd Najwyższy stwierdził, że we wniesionym proteście nie sprostano 
ani jednemu z wymogów14.

Kodeks wyborczy określa, że wnoszący protest obowiązany jest przed-
stawić dowody na poparcie swojego stanowiska. Dowodzenie jest czynno-
ścią myślową, której celem jest wskazanie prawdziwości lub nieprawdziwo-
ści określonych twierdzeń. Przez dowód w ścisłym znaczeniu rozumie się 
środek dowodowy, tj. ten środek, który umożliwia przekonanie się o istnie-
niu lub nieistnieniu faktów, a tym samym o prawdziwości bądź nieprawdzi-
wości twierdzeń o tych faktach15. Nie sposób zatem uznać, że pełnomocnik 
wyborczy udowodnił zajście jakichkolwiek nieprawidłowości związanych 
z liczeniem głosów i uznaniem ich za głosy oddane w sposób nieprawidło-
wy. Co więcej, wskazać należy, że w świetle złożonego protestu nie zostały 
nawet uprawdopodobnione ewentualne nieprawidłowości, które mogły 
mieć miejsce. Dodatkowo pełnomocnik wyborczy wskazał, że nieważne 
głosy powinny zostać zakwalifikowane na rzecz kandydata reprezentowane-
go przez niego komitetu wyborczego, co jest również gołosłownym twier-
dzeniem. Pełnomocnik takiej wiedzy i informacji nie posiadał, a w okręgu 
wyborczym do Senatu nr 100 startowało więcej niż 2 kandydatów.

Jedynie abstrakcyjnie wskazane i niepoparte dowodami naruszenia nie 
mogą być skuteczną podstawą wniesienia protestu wyborczego, któremu 
mógł zostać nadany dalszy bieg. Stanowisko takie wynika wszakże z ugrun-
towanego orzecznictwa SN, zgodnie z którym zarzut sprowadzający się 
do hipotetycznego założenia o nieprawidłowościach wyborczych, oparty 
wyłącznie na kontestowaniu wyników wyborów ogłoszonych przez PKW, 
bez przedstawienia dowodów, nie mieści się w przedmiocie protestu okreś
lonym w art. 82 § 1 k.w.16. Sąd Najwyższy, rozpoznając protesty wyborcze 
oparte na wskazanych powyżej hipotetycznych naruszeniach, odmówił ich 
merytorycznej kontroli. Stwierdził brak spełnienia podstawowego warunku 
ich zbadania – udowodnienia naruszeń, które miały miejsce. Zaznaczyć 

14  Postanowienie SN z 6.11.2019 r., I NSW 102/19, LEX nr 2756281.
15  T. Ereciński (red.), Kodeks postępowania cywilnego. Tom II. Postępowanie rozpo-

znawcze, LEX/el. 2016, komentarz do art. 227.
16  Postanowienie SN z 16.07.2014 r., III SW 35/19, niepubl.; postanowienie SN 

z 29.10.2019 r., I NSW 103/19, OSNKN 2020, nr 2, poz. 15.
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należy, że ponowne przeliczenie głosów czy oględziny kart do głosowania 
implikują dodatkowe i niepotrzebne czynności ze strony sądów powszech-
nych, których praca zostałaby sparaliżowana. To właśnie im, w drodze po-
mocy sądowej, SN zleciłby te czynności dowodowe do przeprowadzenia.

Należy postulować, aby przesłanka wniesienia protestu wyborczego, 
o której mowa w art. 82 § 1 pkt 2 k.w., nie była traktowana w sposób 
rozszerzający. Wąskiej wykładni wskazanego przepisu wielokrotnie dał wy-
raz SN w działalności orzeczniczej. Uznano przykładowo, że nawet przy 
szerokim rozumieniu pojęcia przepisów dotyczących głosowania nie moż-
na uznać, że mieszczą się w nim przepisy regulujące przebieg kampanii 
wyborczej. Z treści art. 82 § 2 k.w. wynika, że chodzi w nim o naruszenia 
przepisów, których dopuścił się właściwy organ wyborczy (PKW, okręgowa 
komisja wyborcza, obwodowa komisja wyborcza). Tylko zatem przepisy re-
gulujące formalne procedury, mające zastosowanie do postępowania przed 
ustawowymi organami wyborczymi, da się zakwalifikować jako przepisy 
dotyczące głosowania, ustalenia wyników głosowania lub wyników wy-
borów. Stąd też przedmiotem protestu nie mogą być zarzuty przeciwko 
prowadzonej kampanii wyborczej17.

Nie ma również możliwości złożenia protestu wyborczego i wnioskowa-
nia jedynie o powtórne przeliczenie głosów w celach kontrolnych. Istnieje 
domniemanie zaufania do organów wyborczych, które może zostać obalone 
jedynie za pomocą dowodów na nieprawidłowości w procesie wyborczym, 
w szczególności w procesie liczenia głosów. Zasada legalizmu (art. 7 Kon-
stytucji RP) statuuje bowiem, że działania pochodzące od organów państwa 
są działaniami zgodnymi z obowiązującymi przepisami. Jeżeli niezadowolo-
ny z wyników wyborów komitet wyborczy, czy nawet obywatel, wniosko-
wałby o ponowne zweryfikowanie wyników wyborów, rodzi to ogromne 
komplikacje natury technicznej, organizacyjnej i finansowej.

Warto również zwrócić uwagę na problematykę związaną z ciężarem 
dowodu w zakresie wykazania, że w procesie wyborczym miały miejsce 
nieprawidłowości mogące być podstawą skutecznego protestu wyborczego. 
Zasadą jest, że to osoba wywodząca z danych faktów określone skutki praw-
ne powinna przedstawić stosowne dowody na poparcie swoich tez (art. 232 
zd. 1 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.). Również w swoim orzecznictwie SN 
wskazuje, że postępowanie w przedmiocie rozpoznania protestu wyborcze-
go powinno być ograniczone do dowodów przedstawionych lub wskaza-
nych przez wnoszącego protest18. Sąd Najwyższy powinien dopuścić dowód 
niewskazany przez stronę jedynie w wyjątkowych przypadkach (art. 232 
zd. 2 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.), albowiem nie można zapominać, 
że sprawa ważności wyborów i ich prawidłowy przebieg są sprawą ogółu 

17  Postanowienie SN z 11.06.2015 r., III SW 57/15, LEX nr 1730715.
18  Postanowienie SN z 19.11.2019 r., I NSW 192/19, LEX nr 2755868.
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obywateli o bardzo dużej wadze. Również wskazać należy, że ustawodawca 
w art. 241 § 3 k.w. przerzucił ciężar dowodu na osobę składającą protest 
wyborczy. Sąd Najwyższy zwrócił również uwagę, że ciężar dowodu spo-
czywa na osobie, która wnosi protest. Nie może jedynie uprawdopodobnić 
go własnym oświadczeniem.

Stosownie do art. 71 § 1 k.w. (mającego zastosowanie do wyborów do 
Sejmu, Senatu oraz na urząd Prezydenta RP), po zakończeniu głosowania, 
przewodniczący obwodowej komisji wyborczej otwiera urnę wyborczą, po 
czym komisja liczy wyjęte z urny karty do głosowania i ustala liczbę kart 
ważnych i liczbę kart nieważnych oraz, odpowiednio do przeprowadzonych 
wyborów, liczbę głosów ważnych oddanych na poszczególnych kandyda-
tów albo na poszczególne listy kandydatów i każdego kandydata z tych 
list, a także liczbę głosów nieważnych. Przepisy Kodeksu wyborczego nie 
wskazują trybu postępowania i organizacji organów wyborczych czy SN 
w przypadku złożenia wniosku w proteście wyborczym o ponowne przeli-
czenie głosów w danym okręgu. Jak dotąd, nie było również konieczności 
rozwiązania tej kwestii. Wnioski takie nie były do tej pory składane. Po raz 
pierwszy zostały one złożone przez pełnomocników wyborczych w wybo-
rach parlamentarnych w 2019 r.

Przeliczenie głosów dokonywane jest przez urzędników wyborczych, 
będących członkami komisji, w  skład której wchodzą przedstawiciele 
wszystkich komitetów wyborczych. Co za tym idzie, w przypadku jakich-
kolwiek zastrzeżeń co do kwestii zarówno przebiegu wyborów, jak i otwar-
cia urny i przeliczenia głosów, dany członek komisji ma prawo do wpisania 
zgłoszonego zastrzeżenia do protokołu prac komisji. Jeżeli brak jest takich 
informacji w tym protokole, uznaje się, że przebieg głosowania, w tym 
przeliczenie głosów, nastąpił w sposób prawidłowy, a ewentualne zarzuty 
związane z koniecznością ponownego ich przeliczenia z uwagi na mogące 
wystąpić nieprawidłowości uznać należy za chybione.

We wspomnianym proteście wyborczym, który został złożony po wy-
borach do Senatu w 2019 r., pełnomocnik wyborczy Komitetu Wyborczego 
Prawo i Sprawiedliwość domagał się m.in. dokonania oględzin kart na roz-
prawie, porównania kart wyborczych z protokołami z poszczególnych ko-
misji wyborczych oraz ponownego przeliczenia głosów na rozprawie. Abs-
trahując od zasadności postawionych wniosków, o których była już mowa 
powyżej, wskazać należy, że zrealizowanie takich wniosków pełnomocnika 
wyborczego rodzi wiele trudności natury organizacyjnej, technicznej i finan-
sowej. Czynności dowodowych nie dokonywałby przecież Sąd Najwyższy. 
Liczba protestów spływających z różnych stron kraju i trudności związane 
z przewiezieniem zarchiwizowanych i spakowanych kart do głosowania do 
siedziby SN w Warszawie znacznie utrudniłyby i przedłużyłyby w czasie te 
czynności. Z kolei sądy wezwane, czyli sądy rejonowe właściwe miejscowo 

4.
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dla siedziby obwodowej komisji wyborczej, musiałyby wyznaczyć w celach 
dowodowych posiedzenie, a nie rozprawę, jak mylnie wnioskuje pełno-
mocnik wyborczy.

Stosownie do § 154 ust. 1 Regulaminu urzędowania sądów powszech-
nych19 we wniosku lub zleceniu przeprowadzenia dowodu lub wykonania 
innego zadania sądu przez sąd wezwany należy dokładnie określić, jakie 
czynności mają być dokonane, oznaczyć wyczerpująco fakty i okoliczności 
podlegające stwierdzeniu przez poszczególne osoby, a w razie potrzeby – 
przytoczyć fakty i okoliczności, na które należy zwrócić szczególną uwagę. 
W takim postępowaniu zainicjowanym odezwą Sądu Najwyższego, to sąd 
rejonowy (sąd wezwany) w obecności zainteresowanych podmiotów (komi-
sarza wyborczego, urzędników wyborczych czy przedstawicieli komitetów 
wyborczych itd.) dokonałby rozpakowania zaplombowanych kompletów 
z kartami do głosowania i dokumentami wyborczymi z prac danej komisji, 
a następnie dokonałby ponownego sprawdzenia kart do głosowania i poli-
czenia oddanych głosów oraz wskazałby ponownie wyniki i przesłał je do 
SN (sądu wzywającego).

Należy jednak zaznaczyć, że taka procedura i wzywanie sądów po-
wszechnych do wykonania tzw. odezwy sądowej w przedmiocie ponownego 
przeliczenia głosów powinny być stosowane wyjątkowo i jedynie w przy-
padku udowodnienia jakichkolwiek nieprawidłowości w procesie wybor-
czym. Wysłanie odezwy sądowej przez SN i zakreślenie sądowi rejonowe-
mu czasu, w jakim ma ją wykonać, zważywszy na specyfikę postępowania, 
a także ogromną liczbę danych do ponownego przeanalizowania przy za-
chowaniu przy tym wszelkich formalizmów mogłoby sparaliżować pracę 
tych sądów i ustalone już z kilkumiesięcznym wyprzedzeniem czynności 
zaplanowane w innych sprawach należących do ich właściwości i związane 
z bieżącą działalnością.

Przyjęte zasady postępowania nakazują, aby formułowane w protestach wy-
borczych zarzuty zawierały wskazanie konkretnego naruszenia i powołanie 
na tę okoliczność dowodu. Przy braku spełnienia tych dwóch kumulatyw-
nych przesłanek SN nie nada złożonemu protestowi wyborczemu dalszego 
biegu. Nie ma potrzeby uregulowania na gruncie ustawowym problematyki 
związanej z ponownym przeliczeniem głosów. Sąd Najwyższy jako organ 
kontrolny jest legitymizowany do stwierdzenia uchybień i ewentualnie uru-
chomienia takiej procedury, korzystając z obowiązujących przepisów w tym 
zakresie. Uchwalenie takich przepisów, wprost umożliwiających złożenie 
w proteście wyborczym wniosku o ponowne przeliczenie głosów, mogło-
by prowadzić, a wręcz nakłaniać do wnoszenia zbędnych i nieuzasadnio-

19  Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z 18.06.2019 r. – Regulamin urzędo-
wania sądów powszechnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1141 ze zm.).

5.
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nych protestów wyborczych. Na przykładzie wyborów parlamentarnych 
w 2019 r. stwierdzić można, iż jest to niebezpieczny dla prawa wyborczego 
precedens, w którym pełnomocnicy wyborczy kontestują prawidłowość 
działania organów wyborczych i rzetelność ich funkcjonowania, nie popie-
rając jednak niczym swoich twierdzeń.
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Abstract

The Admissibility of Election Protest in the Light of the Jurisprudence 
of the Supreme Court
The article deals with issues related to the institution of election protest. It discusses 
the circle of entities authorized to lodge it, as well as the premises for the Supreme 
Court to recognize such a protest. It also points to the need to identify violations of 
electoral law and to support them with evidence. The procedure of judicial assistance 
in the recounting of votes is also discussed.

Keywords: election protest, Supreme Court, electoral law, allegations of electoral pro-
test, admissibility of election protest
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Efektywność sądowej kontroli czynności 
prawa wyborczego

Na gruncie art. 3 Protokołu nr 11 do Konwencji o Ochronie Praw Czło-
wieka i Podstawowych Wolności z 4.11.1950 r. (dalej: Konwencja) i wy-
pracowanego na jego podstawie orzecznictwa (tzw. prawa do wolnych 
wyborów) ETPC istnienie skutecznego krajowego systemu rozpatrywania 
indywidualnych skarg i odwołań w sprawach dotyczących praw wybor-
czych jest jedną z podstawowych gwarancji wolnych i uczciwych wyborów2. 
Istnienie takiego systemu zapewnia możliwość skutecznego wykonywania 
indywidualnych praw do głosowania i kandydowania w wyborach3. W ten 
sposób państwo utrzymuje ogólne zaufanie do administracji państwowej 
w procesie wyborczym, realizując jednocześnie pozytywne obowiązki wy-
nikające z art. 3 Protokołu nr 1 Konwencji w zakresie przeprowadzania 
demokratycznych wyborów. Postanowienie Konwencji byłoby iluzoryczne, 
gdyby w trakcie całego procesu wyborczego przypadki nieprawidłowości 
nie były podważane przez jednostki przed właściwym organem krajowym 
zdolnym do skutecznego rozpatrzenia sprawy4. Konwencja nie ma jednak 
w tym zakresie charakteru absolutnego i pozostawia państwom szeroki 
margines swobody (marigin of appreciation). Warunki, w jakich realizowane 
są indywidualne prawa w trakcie procesu wyborczego, nie mogą wpływać 
na ograniczenie tych praw w sposób naruszający ich istotę i pozbawiający je 

1  Wysokie Układające się Strony zobowiązują się organizować w rozsądnych odstę-
pach czasu wolne wybory, oparte na tajnym głosowaniu, w warunkach zapewniających 
swobodę wyrażania opinii ludności w wyborze ciała ustawodawczego.

2  Wyrok ETPC z 20.12.2016 r., nr skargi: 14737/08, Uspaskich p. Litwie, HUDOC, 
§ 93.

3  Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin et Clerfayt p. Bel-
gii, HUDOC, § 46–51.

4  Wyrok ETPC z 8.04.2010 r., nr skargi: 18705/06, Namat Alijev p. Azerbejdżanowi, 
HUDOC, § 81.

1.



	 Efektywność sądowej kontroli czynności prawa wyborczego	 325

skuteczności5. Wymagana jest zatem taka konstrukcja i interpretacja prze-
pisów prawa wyborczego, która zapewnia możliwość ich praktycznego 
i efektywnego zastosowania w postaci zidentyfikowania woli wyborców 
w wyborach powszechnych6. Koncepcja wolnych i uczciwych wyborów ule-
głaby zniekształceniu, jeżeli naruszenia, zagrażające swobodzie wyrażenia 
opinii ludności, nie doczekałyby się skutecznego rozpoznania na poziomie 
krajowym7.

Istota skutecznego systemu odwoławczego w sprawach wyborczych zosta-
ła również dostrzeżona przez Europejską Komisję na Rzecz Demokracji 
przez Prawo (Komisję Wenecką) w Kodeksie Dobrej Praktyki w Sprawach 
Wyborczych oraz innych opracowaniach Komisji8. W ich treści Komisja 
Wenecka wskazuje, że – w celu zapewnienia pełnej skuteczności przepi-
som prawa wyborczego – konieczne jest umożliwienie zaskarżania decyzji 
niezgodnych z prawem do organu odwoławczego, władnego do szybkiego 
rozpoznania sprawy (m.in. sądu, wyspecjalizowanej komisji wyborczej, SN 
lub TK). Na konieczność istnienia efektywnego systemu odwoławczego 
Komisja Wenecka wskazuje w szczególności w kwestiach wyniku wybo-
rów i nieprawidłowości procedur wyborczych, decyzji podjętych przed 
wyborami – prawa do głosowania, rejestru wyborców i listy kandydatów 
w wyborach, ważności kandydatur, uczciwości kampanii wyborczej, rów-
nego dostępu do mediów czy finansowania partii politycznych9. Krajowy 
ustawodawca nie powinien traktować tego katalogu wyczerpująco, dążąc 
do rozszerzania standardu ochronnego. Dla porządku należy wskazać, iż 
standardy dotyczące efektywnego systemu rozwiązywania sporów wybor-
czych rozwinięte zostały również na podstawie Międzynarodowego paktu 
praw politycznych i obywatelskich (Organizacja Narodów Zjednoczonych)10, 
Dokumentu kopenhaskiego (Organizacja Bezpieczeństwa i Współpracy 
w Europie)11 oraz wydanych na ich podstawie dokumentów i rekomen-

5  Wyrok ETPC z 2.03.1987 r., nr skargi: 9267/81, Mathieu-Mohin et Clerfayt p. Bel-
gii, HUDOC, § 52.

6  Wyrok ETPC z 16.03.2006 r., nr skargi: 58278/00, Ždanoka p. Łotwie, HUDOC, 
§ 104.

7  Wyrok ETPC z 30.05.2017 r., nr skargi: 75947/00, Davydov i inni p. Rosji, HU-
DOC, § 283–288.

8  Zob. m.in. European Commission for Democracy Through Law, Report on Elec-
tion Dispute Resolution, Opinion No. 913/2018, 8th October 2020, Strasbourg, https://
www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)025-e 
(dostęp: 3.04.2021 r.).

9  Code of Good Practice in Electoral Matters, Guidelines and Explanatory Report, Ad-
opted by the Venice Commission at its 52nd session, Venice, 18–19 October 2002, pkt 92.

10  Międzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych z 19.12.1966 r.
11  Dokument Spotkania Kopenhaskiego Konferencji w sprawie Ludzkiego Wymiaru 

KBWE z 29.06.1990 r.

2.
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dacji. Tematyka artykułu ogranicza się do spostrzeżeń dokonanych przez 
organy Rady Europy (tj. ETPC oraz Komisję Wenecką).

Choć wytyczne zawarte m.in. w Kodeksie dobrej praktyki nie mogą 
stanowić wzorców kontroli konstytucyjności (nie stanowią wiążącej dla 
Rzeczypospolitej umowy międzynarodowej)12, o tyle wskazane zalecenia, 
pomimo przynależności do soft law, nie mogą być ignorowane w procesie 
stanowienia prawa wyborczego przez państwa członkowskie Rady Euro-
py13. Stanowią one bowiem dyrektywę pomocniczą dla kształtowania stan-
dardu demokratycznego w państwach Rady Europy oraz wykładni zasady 
demokratycznego państwa prawnego14. Wieloskładnikowość obowiązują-
cego systemu prawnego na terenie Rzeczypospolitej wymaga koegzystencji 
podsystemów regulacji prawnych na zasadzie obopólnie przyjaznej wykład-
ni i kooperatywnego współstosowania15. Wykorzystanie dorobku Rady Eu-
ropy może bowiem znacząco przyczynić się do ukształtowania wyższego 
standardu ochronnego, niż przewiduje to konstytucyjne minimum. Nie do 
przeoczenia jest również rosnący wpływ rekomendacji i dokumentów Ko-
misji Weneckiej na argumentację ETPC oraz ich oddziaływanie na kom-
pletność i integralność „prawa twardego” (hard law)16. Instrumenty prawa 
miękkiego mogą tworzyć efektywne rozwiązania, w których prawo twarde 
nie ma żadnego lub niewielki wpływ, zwłaszcza wobec powszechnego zja-
wiska internacjonalizacji i fragmentacji norm17.

Krajowy systemu rozpatrywania indywidualnych skarg i odwołań, prze-
widziany w przepisach Kodeksu wyborczego z 5.01.2011 r., należy uznać 
za dość rozbudowany i nakierowany na zapewnienie możliwości ochrony 
praw wyborców, kandydata lub komitetu wyborczego. Polski ustawodawca, 
zgodnie z zaleceniami Komisji Weneckiej, przewidział procedury umożli-
wiające zapobieganie m.in.: nieprawidłowościom w zakresie realizacji bier-
nego i czynnego prawa wyborczego (m.in. odmowa wpisania do rejestru 
wyborców, reklamacja na nieprawidłowości w rejestrze, odmowa przyjęcia 
zawiadomienia przez PKW o utworzeniu komitetu wyborczego, odmowa 
rejestracji kandydata lub kandydatów), dochodzeniu ochrony przed naru-
szeniami swobody wypowiedzi i rozpowszechnianiu nieprawdziwych infor-

12  Wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06, OTK ZU 2006, nr 2A, poz. 117, pkt 6.3.
13  Wyrok TK z 20.07.2011 r., K 9/11, OTK ZU 2011, nr 6A, poz. 61, pkt 9.4.
14  Zdanie odrębne sędziego Marka Safjana do wyroku TK z 3.11.2006 r., K 31/06, 

OTK ZU 2006, nr 2A, poz. 117.
15  Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 147, pkt 117.
16  Wykaz odniesień do dokumentów Komisji Weneckiej, dokonanych przez ETPC, 

https://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=02_references&lang=EN#ECHR (do-
stęp: 7.04.2021 r.). 

17  W. Hoffmann-Riem, The Venice Commission of the Council of Europe – Standards 
and Impact, „The European Journal of Law”, Vol. 25, p. 579–597.
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macji, stwierdzaniu ważności wyborów oraz wygaszaniu mandatów parla-
mentarzystów18. Dodatkowym wyrazem przychylności ustawodawcy wobec 
wagi postępowań wyborczych jest fakt, że wszelkie pisma oraz postępowania 
sądowe i administracyjne w sprawach wyborczych zostały zwolnione z mocy 
prawa od kosztów sądowych i opłat administracyjnych (art. 6 k.w.).

Tryb postępowań wyborczych można przyrównać do postępowania 
uproszczonego, nakierowanego na umożliwienie szybkiego załatwiania 
spraw drobnych, w  postępowaniu odformalizowanym i  pozbawionym 
zbędnych komplikacji19. Uproszczenia postępowania polegają przede 
wszystkim na zdyscyplinowaniu stron przy podejmowaniu czynności pro-
cesowych oraz ujednolicaniu formy tych czynności, usprawnieniu postę-
powania dowodowego przez szersze odwoływanie się do wiedzy, rozsądku 
i doświadczenia życiowego sędziego, a także na optymalizacji postępowania 
odwoławczego20. Odformalizowanie postępowań wyborczych i przekaza-
nie ich kognicji sądów powszechnych, SN lub wysoko wyspecjalizowanej 
komisji wyborczej (tj. PKW), władnych do merytorycznego rozpoznania 
sprawy i zbadania jej pod kątem standardów Konwencji (nie ograniczając 
postępowania do kontroli legalności decyzji) odpowiada zaleceniom Ko-
misji Weneckiej21.

Ratio legis dla takiego rozwiązania wynika z konieczności rozpoznania 
i zakończenia postępowania przed ich wystąpieniem dla zainteresowane-
go skutków nieodwracalnych prawnie i  faktycznie (np. upływ terminu 
na zarejestrowanie kandydata lub komitetu wyborczego), zaś każdora-
zowo przed dniem wyborów. W przypadku niedotrzymania terminów 
rozpoznania sprawy wynik toczącego się postępowania traci wszelkie 
znaczenie z punktu widzenia rezultatu wyborczego bądź realizacji praw 
wyborczych22. Z uwagi na specyficzne potrzeby i cele procesu wyborcze-
go, w którym szczególnie istotne znaczenie ma czynnik czasu, wymaga 
się traktowania z największą uwagą przepisów o terminach postępowań 
wyborczych23.

Złożoność procesu wyborczego i związane z nim ograniczenia czasowe 
wymagają, aby właściwe władze krajowe rozpoznały odwołania związa-

18  Szerzej o prawie do sądu w polskim prawie wyborczym i o rozwiązaniach przyję-
tych w Kodeksie wyborczym: D. Łukowiak, Prawo do sądu w polskim prawie wyborczym 
[w:] W. Hermeliński, B. Tokaj (red.), 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organów 
wyborczych w Polsce (1991–2016), t. 2.

19  T. Ereciński, J. Gudowski, M. Jędrzejewska, Komentarz do Kodeksu postępowania 
cywilnego, Warszawa 2001, s. 1108.

20  Wyrok TK z 13.05.2002 r., SK 32/01, OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 31.
21  Code of Good Practice in Electoral Matters, pkt 96.
22  Wyrok ETPC z 9.01.2007 r., nr skargi: 51744/99, w sprawie Kwiecień p. Polsce, 

HUDOC.
23  Zob. uchwałę SN z 10.06.1999 r., III ZP 11/99, OSNP 2001, nr 3/84.
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ne z wyborami w stosunkowo krótkim terminie24. W Kodeksie dobrej 
praktyki jako właściwy czas wskazywano limit od trzech do pięciu dni 
w pierwszej instancji zarówno do złożenia odwołania, jak i wydania po-
stanowienia, z dopuszczalnym wyjątkiem dla postępowań przed Sądem 
Najwyższym lub Trybunałem Konstytucyjnym. Należy z całą stanowczo-
ścią podkreślić, że krótkie limity czasowe nie mogą jednak prowadzić 
do podważenia faktycznej skuteczności procedury odwoławczej i praw 
uczestników. Skrócone terminy rozpoznania i zaskarżenia tym bardziej 
nie zwalniają państw z podejmowania starań w celu rozstrzygania co do 
istoty spornych skarg indywidualnych w zakresie nieprawidłowości wy-
borczych oraz ich wystarczającego uzasadniania25. Celem nadrzędnym 
jest zapewnienie zgodności z prawem czynności prawa wyborczego, tak 
aby każdy etap, poprzedzający akt głosowania, był zgodny z prawem oraz 
pozbawiony nieprawidłowości.

Należy zwrócić uwagę, że postępowania wyborcze mają bezpośred-
nie przełożenie na ukształtowanie protestu wyborczego. W myśl art. 243 
§ 2 k.w. Sąd Najwyższy pozostawia bez dalszego biegu protest dotyczący 
sprawy, co do której w Kodeksie przewiduje się możliwość wniesienia 
przed dniem głosowania skargi lub odwołania do sądu lub do PKW. Przy-
jęta konstrukcja przekłada się na bardzo wąskie ujęcie podstaw do wnie-
sienia protestu wyborczego26. W doktrynie tłumaczy się to próbą uniknię-
cia sytuacji, w której zasadność zarzutów formułowanych w protestach 
mogła zostać uprzednio rozstrzygnięta na wniosek wyborców. Eliminuje 
to bowiem możliwość kwestionowania czynności postępowania wyborcze-
go, poddanych już osądowi uprawnionego organu27. Czynniki, w postaci 
ograniczenia nadzoru judykacyjnego ze strony SN i faktycznej niemożności 
kierowania przez sądy powszechne pytań prawnych, na które zwracam 
uwagę w dalszej części artykułu, stawiają pod znakiem zapytania zasadność 
takiego rozwiązania.

Pojęcie środka prawnego (odwoławczego) ma niezwykle szeroki zakres 
przedmiotowy, w którym mieszczą się nie tylko zwykłe i nadzwyczajne 
środki zaskarżenia28, ale także inne instrumenty prawne umożliwiające 
dochodzenie naruszonych praw29. W orzecznictwie ETPC przez pojęcie 

24  Code of Good Practice in Electoral Matters, pkt 95.
25  Wyrok ETPC z 8.04.2010 r., nr skargi: 18705/06, w sprawie Namat Alijev p. Azer-

bejdżanowi, HUDOC, § 81.
26  J. Repel, Weryfikacja wyborów parlamentarnych w polskim prawie konstytucyj-

nym [w:] K. Działocha (red.), Przeobrażenia we współczesnym prawie konstytucyjnym, 
Wrocław 1995, s. 127.

27  K. Gołyński, Prawo wyborcze w praktyce, Warszawa 1995, s. 16.
28  Postanowienie SN z 10.04.2001 r., I CZP 25/01, OSNC 2001, nr 12, poz. 176.
29  Wyrok TK z 21.07.2009 r., K 7/09, OTK ZU, 2009, nr 7A, poz. 113. 
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środka odwoławczego należy rozumieć każdy środek prawny umożliwiający 
rozpatrzenie sprawy, właściwe w toku instancji (apelacja, zażalenie, kasa-
cja), oraz wszelkiego rodzaju roszczenia kompensacyjne, odszkodowawcze 
czy restytucyjne, a także instytucję skargi konstytucyjnej30.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nie przewiduje wprost prawa do 
skutecznego środka odwoławczego31. Ratyfikacja umów międzynarodo-
wych przekłada się na wymóg, aby przepisy Konstytucji oraz pozostałych 
aktów normatywnych były interpretowane w sposób zapewniający możli-
wie najpełniejszą realizację umów międzynarodowych, których Polska jest 
stroną32. Wzorzec oceny efektywności środka odwoławczego w sprawach 
wyborczych stanowi art. 3 Protokołu nr 1, jeżeli rozpatrywany był on przez 
organ sądowy, bądź art. 13 Konwencji, pod warunkiem że ocena skargi 
dokonana została przez inny organ (np. komisję wyborczą)33.

W tym kontekście istotne znaczenie ma zasada pierwszorzędności 
(principle of primary), wynikająca z art. 1 Konwencji. Zasada ta kładzie 
szczególny nacisk na dostęp jednostki do krajowych środków zaskarżenia, 
które mogą skutecznie wdrażać postanowienia Konwencji. Zawarta w nim 
konstatacja przemawia za stwierdzeniem, że krajowy system skarg i odwo-
łań w sprawach wyborczych powinien każdorazowo spełniać wymogi sku-
teczności i efektywności, jakie wynikają z art. 13 Konwencji. W myśl tego 
postanowienia każdy, czyje wolności i prawa zawarte w Konwencji zostały 
naruszone, ma prawo do skutecznego środka odwoławczego do właściwe-
go organu państwowego także wówczas, gdy naruszenia dokonały osoby 
wykonujące swoje funkcje urzędowe. Gwarancja skutecznego środka od-
woławczego musi mieć zastosowanie, gdy władcze rozstrzygnięcie dotyczy 
sfery objętej wolnościami i prawami chronionymi przez Konwencję. Spod 
ochrony Konwencji z pewnością nie są wyłączone m.in. kwestie wykonywa-
nia indywidualnych praw wyborczych czy też swobody wypowiedzi w toku 
kampanii wyborczej, którym ochrony udzielił również polski ustawodawca. 
Pozwala to jednoznacznie wskazać nie tylko na konieczność zapewniania 
i badania efektywności krajowych środków odwoławczych (m.in. w spra-
wach wyborczych)34, lecz także na obowiązek państwa do usunięcia jakich-

30  Wyrok ETPC z 4.05.2001 r., nr skargi: 24746/94, Hugh Jordan p. Zjednoczone-
mu Królestwu, HUDOC, § 162–163; zob. także wyrok ETPC z 14.03.2002 r., nr skargi: 
46477/99, Paul i Audrey Edwards p. Zjednoczonemu Królestwu, HUDOC, § 99; decyzja 
ETPC z 2.07.2002 r., nr skargi: 47237/99, Lacko i inni p. Słowacji.

31  K. Wojtyczek, Prawo do skutecznego środka odwoławczego w Konstytucji RP, 
„Przegląd Konstytucyjny” 2017, nr 1, s. 67.

32  Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 147. 
33  Wyrok ETPC z 10.07.2020 r., nr skargi: 310/15, Mugemangango p. Belgii, HU-

DOC, § 125–126.
34  A. Bodnar, Wykonywanie orzeczeń Europejskiego Trybunału Praw Człowieka 

w Polsce – wymiar instytucjonalny, Warszawa 2018, s. 434.
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kolwiek barier w krajowym systemie prawnym, które nie pozwalają na 
właściwe naprawienie sytuacji skarżącego35.

W swoim orzecznictwie ETPC szeroko rozwinął kwestię wymogów, 
jakie należy postawić przed docelowo efektywnym środkiem odwoław-
czym. Wymaga się bowiem, aby „środek odwoławczy” umożliwiał właści-
wym organom krajowym rozpoznanie sprawy co do istoty oraz przyznanie 
słusznego zadośćuczynienia36. Skuteczny środek odwoławczy musi być do-
stępny i wystarczający (tj. umożliwiający ostateczne rozpoznanie sprawy). 
Powinien być wystarczająco pewny, zarówno na mocy przepisów prawa, 
jak i w praktyce37, każdorazowo mając na uwadze indywidualną sytuację 
skarżącego38. Niemniej jednak skuteczność środka odwoławczego nie zależy 
od pożądanego rozstrzygnięcia dla skarżącego39.

Artykuł 13 Konwencji nie wymaga określonej formy dla środka odwo-
ławczego – państwa mają margines swobody w zakresie swoich zobowią-
zań, choć charakter naruszanego prawa wywiera wpływ na rodzaj środka 
odwoławczego, jaki państwo zobowiązane jest zapewnić40. Podczas oceny 
efektywności należy brać pod uwagę nie tylko formalnie dostępne środki 
odwoławcze, lecz również ogólny prawny i polityczny kontekst, w którym 
środki te przysługują wraz z  indywidualną sytuacją skarżącego41. Nawet 
jeżeli pojedynczy środek prawny nie spełnia w całości wymogów art. 13 
Konwencji, może to czynić całość środków prawnych dostępnych w prawie 
krajowym42.

Choć Trybunał podkreśla znaczenie szybkiego dostępu do środka praw-
nego, prędkość postępowania nie powinna posuwać się do stopnia, w któ-
rym stanowi przeszkodę w skorzystaniu z niego lub ma pierwszeństwo 
przed jego praktyczną skutecznością43. Na państwie spoczywa odpowie-
dzialność, aby postulat efektywności i szybkości postępowania, podyktowa-

35  Wyrok ETPC z 17.02.2004 r., nr skargi: 39748/98, Maestri p. Włochom, HU-
DOC, § 47.

36  Wyrok ETPC z 21.01.2011 r., nr skargi: 30696, M.S.S. p. Belgii i Grecji, § 288; 
wyrok ETPC z 25.06.1997 r., nr skargi: 20605/92, Halford p. Zjednoczonemu Króle-
stwu, § 64.

37  Wyrok ETPC z 10.09.2010 r., nr skargi: 31333/06, McFarlane p. Irlandii, § 114; 
wyrok ETPC (Wielka Izba) z 29.03.2006 r., nr skargi: 62361/00, Riccardi Pizzati p. Wło-
chom, § 38.

38  Wyrok ETPC z 13.12.2012 r., nr skargi: 39630/09, El-Masri p. „Byłej Jugosław-
skiej Republice Macedonii”, § 255.

39  Wyrok ETPC z 26.10.2000 r., nr skargi: 30210/96, Kudła p. Polsce, § 152.
40  Wyrok ETPC z  20.03.2008  r., nr  skargi: 15339/02, Budayeva i  inni p. Rosji,  

§ 190–191.
41  Wyrok ETPC z 6.11.1980  r., nr  skargi: 7654/76, van Oosterwijck p. Belgii,  

§ 36–40.
42  Wyrok ETPC z 4.05.2000 r., nr skargi: 28341/95, Rotaru p. Rumunii, § 69.
43  Wyrok ETPC z 13.12.2012 r., nr skargi: 22689/07, de Souza Ribeiro p. Rumunii.
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ny dynamiką kalendarza i kampanii wyborczej, nie wpłynął na nadmierne 
uszczuplenie pozycji procesowej stron, zawężenie prawa do sądu lub zasady 
prawdy materialnej.

Polskie ustawodawstwo w zakresie postępowań wyborczych pozostaje co 
do zasady zgodne z materialnym wzorcem, wynikającym z Kodeksu dobrej 
praktyki i EKPC44. Efektywności postępowań nie determinuje wyłącznie 
jednak kształt przepisów materialnych. Niebagatelny wpływ na ich skutecz-
ność ma zapewnienie odpowiednich warunków i podejścia do przepisów 
w procesie ich stosowania, zgodnych z wymogami stawianymi przez ETPC 
i organizacje międzynarodowe. Niezbędne jest również, aby orzeczenia 
ETPC, obejmujące wykładnię postanowień Konwencji, były uwzględniane 
przy interpretacji prawa polskiego45. Szerokość opracowania nie pozwala 
na szczegółowe omówienie wszystkich zagadnień oddziaływających na efek-
tywność systemu kontroli czynności prawa wyborczego w Polsce. Wobec 
tego sygnalizacji i omówienia wymagają następujące kwestie:
Niezależność i bezstronność organów orzekających – jednym z czynników, 
przesądzających o efektywności systemu rozpatrywania sporów wyborczych, 
jest istnienie adekwatnych zabezpieczeń przed arbitralnością, w szczegól-
ności poprzez zapewnienie gwarancji niezależności organów orzekających. 
W kontekście prawa do wolnych wyborów wymagane gwarancje niezależ-
ności mają na celu zapewnienie, że podejmowana decyzja oparta będzie 
wyłącznie na podstawach o prawnym i faktycznym charakterze, nie zaś 
politycznym46. W najnowszym orzecznictwie ETPC nacisk został położo-
ny na trzy czynniki: 1) gwarancje niezależności ciała orzekającego (deci-
sion – making body); 2) zakres i zdefiniowanie dyskrecjonalności organu 
w procesie podejmowania decyzji; 3) ukształtowanie procedury w sposób 
gwarantujący uczciwą, obiektywną i wystarczająco uzasadnioną decyzję47. 
W kontekście krajowych środków odwoławczych uwagę zwrócić należy na 
funkcjonowanie Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sądu 
Najwyższego (właściwej w sprawach protestów wyborców oraz stwierdza-
nia ważności wyborów) oraz PKW w wyborach prezydenckich w 2020 r. 
Kontestowany status i niezależność sędziów Izby Kontroli Nadzwyczajnej 
i Spraw Publicznych w świetle wyroku TSUE oraz odnośnej uchwały składu 
połączonych izb SN48 znajdują umocowanie w treści uchwały o stwierdze-

44  Code of Good Practice in Electoral Matters.
45  Uchwała SN z 28.11.2012 r., III CZP 65/12, OSNC 2013, nr 5/57.
46  Wyrok ETPC z 10.07.2020 r., nr skargi: 310/15, Mugemangango p. Belgii, § 70.
47  Tamże, § 93.
48  Uchwała składu połączonych izb: Cywilnej, Karnej, Pracy i Ubezpieczeń Społecz-

nych SN z 23.01.2020 r., BSA I-4110-1/20, http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzecze-
nia2/bsa%20i-4110-1-20.pdf (dostęp: 3.04.2021 r.).
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http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia2/bsa%20i-4110-1-20.pdf
http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/orzeczenia2/bsa%20i-4110-1-20.pdf
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niu ważności wyboru Prezydenta RP49. Nieadekwatne i nieprzystające do 
rzeczywistości prawnej stwierdzenia (m.in. w zakresie braku naruszenia 
obowiązku rzetelnego i apolitycznego przekazu nadawcy publicznego i jego 
wpływu na formułowanie się opinii wyborców) znajdują się w opozycji do 
obserwacji poczynionych między innymi przez Organizację Bezpieczeństwa 
i Współpracy w Europie (OBWE)50. Brak krytycyzmu i spostrzeżeń w za-
kresie naruszeń międzynarodowych standardów dostrzegalny jest również 
w sprawozdaniu PKW51. Okoliczności faktyczne i treść stawianych twier-
dzeń prawnych wpływają co najmniej na zewnętrzny wymiar niezależności 
oraz efektywność toczących się przed nimi postępowań wyborczych.
Terminy postępowania – wydanie orzeczenia z naruszeniem przewidzia-
nych ustawowo terminów skutkuje utratą przez dane postępowanie jakie-
gokolwiek znaczenia dla wyborczych perspektyw wnioskodawców. Pozba-
wia to także krajowy środek odwoławczy przymiotu efektywności i czyni 
go w istocie iluzorycznym, wbrew modelowym, strasburskim założeniom. 
W sprawach polskich ETPC, co najmniej trzykrotnie, zwracał uwagę na 
niedochowanie terminów przez sądy w postępowaniach wyborczych i ne-
gatywne skutki z tym związane52. Jednocześnie podkreślał, iż gwarancje 
procesowe przyznane uczestnikom postępowania, w szczególności tym, 
wobec których postępowanie zostało wszczęte, nie mogą być niesłusznie 
uszczuplane za cenę szybkiego rozpoznania sporów w trybie wyborczym53. 
Problematyka przestrzegania terminów w toku postępowań wyborczych nie 
jest jednak przypadkiem odosobnionym od czynników pokroju ukształto-
wania systemu rozwiązywania sporów wyborczych, przyjętych terminów 
na rozpoznanie sprawy (3–5 dni) oraz trwałej cyfryzacji doręczeń pism 
w toku postępowania, który wykluczy czynnik czasochłonności doręczeń 
tradycyjnych54.

49  Sąd Najwyższy stwierdził ważność wyboru Andrzeja Sebastiana Dudy na Prezydenta 
Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Komunikaty_o_spra-
wach.aspx?ItemSID=389-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-7586782a1315&ListName=Ko-
munikaty_o_sprawach (dostęp: 3.04.2021 r.).

50  Sprawozdanie końcowe z Misji specjalnej obserwacji wyborów ODIHR, https://
www.osce.org/pl/odihr/elections/poland/471351 (dostęp: 8.04.2020).

51  Sprawozdanie PKW z wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarządzo-
nych na 28.06.2020 r., https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1595959102_11-1-20.pdf (do-
stęp: 03.04.2021 r.).

52  Wyroki ETPC: z 8.07.2008 r., nr skargi: 57659/00, Kita p. Polsce; z 9.01.2007 r., 
nr skargi: 51744/99, Kwiecień p. Polsce; z 25.07.2019 r., nr skargi: 47542/07, Brzeziński 
p. Polsce, § 32–39.

53  Wyrok ETPC z 9.01.2007 r., nr skargi: 51744/99, Kwiecień p. Polsce, § 55.
54  Szerzej o standardach i przyjętych rozwiązaniach: European Commission for De-

mocracy Through Law, Report on Election Dispute Resolution, Opinion No. 913/2018, 
8th October 2020, Strasbourg, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.
aspx?pdffile=CDL-AD(2020)025-e (dostęp: 3.04.2021 r.).
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Wykonanie i egzekucja orzeczeń – aby zapewnić pełną skuteczność orzecze-
niom o wolnościach lub prawach powinny istnieć mechanizmy egzekwo-
wania orzeczeń wydanych w postępowaniu wyborczym. Problematyka ta 
jest w szczególności dostrzegalna przy wykonywaniu orzeczeń wydanych 
na podstawie art. 111 k.w. Zgodnie z art. 111 ust. 5 k.w., w razie odmowy 
lub niezamieszczenia sprostowania przez zobowiązanego w sposób okreś
lony w postępowaniu sądu, sąd na wniosek zainteresowanego zarządza 
opublikowanie sprostowania w trybie egzekucyjnym. Zarówno w treści 
przepisu, jak i w orzecznictwie brak jest jednolitego poglądu, czy wynika-
jące z prawomocnego orzeczenia obowiązki, np. sprostowania, stanowią 
czynność zastępowalną, czy też wykonanie czynności zależy wyłącznie od 
woli zobowiązanego, a inna osoba nie może za niego tej czynności wyko-
nać (czynność niezastępowalna)55. W pierwszym przypadku dopuszczal-
ne jest wykonanie czynności na koszt zobowiązanego (art. 1050 k.p.c.), 
w drugim przypadku istnieje jedynie możliwość nakazania zobowiązanemu 
zapłacenia określonej sumy pieniężnej za każdy dzień zwłoki w wykona-
niu czynności. Problematyka ta wyraźnie zarysowała się podczas sporu 
Komitetu Wyborczego Konfederacja Wolność i Niepodległość a Telewizją 
Polską SA w okresie poprzedzającym wybory parlamentarne w październiku 
2019 r. Nieprawidłowe wykonanie prawomocnego orzeczenia w zakresie 
publikacji sprostowania, w sposób wypaczający treść postanowienia przez 
Telewizję Polską, oraz brak przesądzenia przez sąd okręgowy o charakte-
rze egzekucji świadczeń niepieniężnych przekreśliły szansę na realizację 
celu postępowania, tj. zaprzestanie rozpowszechniania nieprawdziwych 
informacji. Niemożność wykonania orzeczenia z powodu przekroczenia 
terminów i nieefektywnych mechanizmów egzekucji orzeczeń przekreśla 
istotę postępowań wyborczych56.
Świadomość dostępności postępowań wyborczych – procedura skargo-
wa w sprawach wyborczych powinna być transparentna i łatwo dostępna. 
Organy państwa powinny dążyć do edukowania i przekazywania podsta-
wowych informacji na temat postępowań wyborczych. Między innymi do 
zadań PKW należy prowadzenie i wspieranie działań informacyjnych zwięk-
szających wiedzę obywateli na temat prawa wyborczego (art. 160 § 9 k.w.). 
Efektywna, sprawiedliwa i  transparentna procedura skargowa wymaga, 
aby potencjalny skarżący był poinformowany o sposobie wniesienia skargi, 
właściwym organie oraz terminie rozpoznania sprawy. Podobny wymóg cią-
ży na ustawodawcy, który powinien zapewnić, aby przepisy były jednolite, 

55  Postanowienie SA z 11.10.2019 r., VI Acz 1276/19 (niepubl.).
56  W przytoczonej sprawie, wskutek uchylenia wyroku przez sąd apelacyjny postano-

wienia sądu okręgowego i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania, sąd okręgowy 
umorzył postępowanie z powodu nadejścia terminu wyborów.
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kompleksowe oraz ich wykładnia wykluczała ich arbitralną interpretację57. 
Zwiększanie świadomości obywatelskiej powinno być jednym z kluczowych 
kierunków do zapewnienia prawidłowości procesu wyborczego na każdym 
z jego etapów.
Uzasadnienie decyzji i  orzeczeń – prawo do sądu w  nieuszczuplonym 
kształcie wymaga uzyskania czytelnego i weryfikowalnego uzasadnienia 
rozstrzygnięcia sądu58. Próba rezygnacji z obowiązku uzasadnienia może być 
usprawiedliwiana potrzebą ochrony innych wartości (np. sprawności postę-
powania), niemniej jednak uzasadnienie powinno gwarantować możliwość 
jego weryfikacji i podjęcia kroków na ścieżce odwoławczej. Z uwagi jednak  
na czas i tempo niektórych przyspieszonych postępowań, np. w odniesieniu 
do dnia wyborów (dot. głosowania czy liczenia głosów), wymagana termi-
nowość rozstrzygnięcia może przeważać nad obowiązkiem szczegółowego 
uzasadnienia. Krótkie uzasadnienie co do faktów oraz co do prawa jest 
jednak wciąż pożądane59. W kwestiach pokroju prawa do kandydowania 
czy udziału w wyborach, ochrony wizerunku kandydata lub komitetu wy-
borczego powinien istnieć obowiązek uzasadnienia i doręczenia orzeczenia 
z urzędu (por. np. art. 111 § 2 k.w. in fine). W sytuacji, w której stanowi-
sko strony decyduje o wyniku postępowania, wymagane jest konkretne 
i  jasne uzasadnienie60, zwłaszcza wobec obowiązku sądów krajowych do 
szczególnie rygorystycznego i dokładnego badania twierdzeń stron doty-
czących wolności lub praw gwarantowanych przez Konwencję i jej Proto-
koły61. W przyspieszonym postępowaniu wyborczym uzasadnienie musi 
zapewniać stronom możliwość efektywnego skorzystania z jakiegokolwiek 
istniejącego prawa do wniesienia apelacji (tj. środka odwoławczego)62 oraz 
zapoznania się z motywami rozstrzygnięcia. Sytuacja, w której dochodzi 
do upływu terminu na wniesienie środka odwoławczego bez możliwości 
zapoznania się przez skarżącego z treścią zaskarżonego orzeczenia, może 
ograniczyć skuteczne skorzystanie – przez osobę zainteresowaną – z tego 
środka odwoławczego i pozbawić ją możliwości przedstawienia swojego 

57  Resolving Election Disputes in the OSCE Area: Towards a Standard Election Dis-
pute Monitoring System, Office for Democratic Institutions and Human Rights, Warsaw 
2000.

58  Wyrok TK z 30.05.2007 r., SK 68/06, OTK ZU 2007, nr 6A, poz. 53.
59  European Commission for Democracy Through Law, Report on Election Dispute 

Resolution, Opinion No. 913/2018, 8th October 2020, Strasbourg, pkt 119, https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)025-e (dostęp: 
3.04.2021 r.).

60  Wyrok ETPC z 9.12.1994 r., Ruiz Torija p. Hiszpanii, Seria A, nr 303-A, § 30; 
wyrok ETPC z 9.12.1994 r., Hiro Balani p. Hiszpanii, Seria A, nr 303-B, § 28.

61  Wyrok ETPC z 28.06.2007 r., nr skargi: 76240/01, Wagner i J.M.W.L. p. Luk-
semburgowi, § 96.

62  Wyrok ETPC z 27.09.2011 r., nr skargi: 49684/99, Hirvisaari p. Finlandii, § 30 
in fine.
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stanowiska63. Problematyka ta była sygnalizowana na gruncie sprawy Brze-
ziński przeciwko Polsce64. W postępowaniu w trybie wyborczym orzeczenie 
wydane w pierwszej instancji wraz z uzasadnieniem doręczono skarżącemu 
w dniu następującym po upływie terminu do wniesienia zażalenia, wskutek 
czego w chwili sporządzania zażalenia zainteresowany nie znał jeszcze treści 
orzeczenia i mógł opierać się wyłącznie na informacjach przekazanych mu 
przez pracownika sądu. Stworzenie efektywnego systemu skarg i odwołań 
wymaga, aby uzasadnienie orzeczenia nie było uzależnione od aktywności 
zainteresowanej strony, pozostawało bez wpływu na bieg terminu, zaś bieg 
terminu zaskarżenia rozpoczynał się wraz z dniem doręczenia orzeczenia 
wraz z uzasadnieniem. Dodatkowo należy podkreślić, że uzasadnienia orze-
czeń odgrywają również niebagatelną rolę z punktu widzenia kontroli jed-
nolitości orzecznictwa, stosowania orzecznictwa sądów międzynarodowych 
oraz rozwoju badań nad prawem wyborczym.
Nadzór judykacyjny Sądu Najwyższego, ujednolicanie i standaryzowanie 
orzecznictwa – niewątpliwym niebezpieczeństwem dla prawidłowości roz-
poznania spraw wyborczych jest możliwość dekoncentracji praktyki orzecz-
niczej. Brak możliwości wnoszenia skargi kasacyjnej od prawomocnych 
orzeczeń wydawanych przez sądy powszechne w istotny sposób ogranicza 
bieżący nadzór judykacyjny SN. Generuje to niebezpieczeństwo w postaci 
niejednolitej linii orzeczniczej. Na gruncie art. 111 k.w. takie rozbieżności 
pojawiają się m.in. w zakresie rozumienia pojęcia agitacji wyborczej, nie-
precyzyjnego rozróżniania stwierdzeń o faktach od sądów wartościujących 
oraz stosowania odpowiedniej współmierności sankcji do zaistniałych na-
ruszeń65. Nieprawidłowa implementacja orzecznictwa ETPC w tym zakre-
sie lub jej brak mogą w konsekwencji doprowadzić do wywołania „efektu 
mrożącego” w debacie publicznej (tzw. chilling effect) i naruszenia Konwen-
cji. Europejski Trybunał Praw Człowieka między innymi w sprawach Kita 
przeciwko Polsce66 oraz Kwiecień przeciwko Polsce67 orzekał o naruszeniu 
art. 10 Konwencji wskutek nieprawidłowej klasyfikacji wypowiedzi jako 
wypowiedzi o faktach bądź opinii lub orzekania niewspółmiernych sankcji. 
Nie budzi wątpliwości, że może to wpłynąć na obniżenie poziomu pewności 
prawa i zaufania obywateli do wydawanych orzeczeń.
Praktyka stosowania przepisów i  dostępność orzecznictwa sądów po-
wszechnych – relatywnie niska dostępność orzecznictwa sądów powszech-
nych w zakresie postępowań wyborczych uniemożliwia opracowanie kom-

63  Wyrok ETPC z 16.12.1992 r., nr skargi: 12945/87, Hadijanastassiou p. Grecji, 
§ 34–36.

64  Wyrok ETPC z 25.07.2019 r., nr skargi: 47542/07, Brzeziński p. Polsce, § 32–39.
65  Zob. A. Bodnar, Wykonywanie orzeczeń…, s. 480.
66  Wyrok ETPC z 8.07.2008 r., nr skargi: 57659/00, Kita p. Polsce, § 44.
67  Wyrok ETPC z 9.01.2007 r., nr skargi: 51744/99, Kwiecień p. Polsce, § 53.
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pleksowego studium praktyki stosowania przepisów68. Orzecznictwo sądów 
powszechnych jako z zasady niepodlegające publikacji jest w praktyce nie-
dostępne dla szerszego kręgu odbiorców, przekładając się jednocześnie na 
niewielkie rozpoznanie tematu w doktrynie. Uniemożliwia to również wy-
mierne zbadanie jednolitości linii orzeczniczej sądów powszechnych oraz 
zbadanie, w jakim zakresie biorą one pod uwagę stosowne orzecznictwo 
ETPC. Znacząco ogranicza to również transparentność sporów wyborczych. 
Stosownie do rekomendacji Komisji Weneckiej transparentność powinna 
wyrażać się m.in. w dostępności pism, odpowiedzi i decyzji, dokumentów 
składanych przez strony postępowania oraz protokół z posiedzeń. Ogra-
niczona transparentność przekreśla empiryczną możliwość wykazania, czy 
na (nie)efektywność postępowań wyborczych wpływ ma nieprawidłowe 
stosowanie przepisów materialnych bądź proceduralnych. Dostrzegalne są 
jednak przykłady nieprawidłowego stosowania przepisów materialnych. 
Przykładem takiej praktyki może być zastosowanie art. 386 § 4 k.p.c., 
umożliwiającego uchylenie wyroku lub postanowienia sądu pierwszej in-
stancji i przekazanie mu sprawy do ponownego rozpoznania. Upływ czasu 
– wskutek zastosowania tego przepisu – naraża postępowanie wyborcze na 
utratę wszelkiego znaczenia. Sądy powinny dokonywać wykładni przepi-
sów, zapewniającej jak najwyższy standard ochronny dla realizacji praw wy-
borczych. Zastosowanie wskazanego przepisu w kontekście postępowania 
wyborczego może ostatecznie przekreślić szansę na jego zakończenie przed 
upływem terminu lub nadejściem dnia głosowania oraz skutkować koniecz-
nością jego umorzenia. Pozytywnym przykładem przychylnej wykładni jest 
orzeczenie SN, wydane na skutek skargi na uchwałę PKW o odmowie za-
rejestrowania komitetu wyborczego69. Sąd Najwyższy zauważył, że realne 
zagrożenie życia i zdrowia ludzkiego w warunkach rozprzestrzeniającej się 
pandemii COVID-19 stanowiło przeszkodę w uzupełnieniu listy podpi-
sów, wymaganej do zarejestrowania komitetu wyborczego. Niewykonanie 
zobowiązania PKW w trzydniowym terminie należało bowiem uznać za 
usprawiedliwione obiektywnymi czynnikami wynikającymi z nadzwyczaj-
nych okoliczności. Orzeczenie SN, skutkujące zobowiązaniem PKW do przy-

68  W bazie „Portal orzeczeń sądów powszechnych” m.in. przy haśle „Wybory” poja-
wia się jedynie 39 orzeczeń, przy haśle „Protest wyborczy” portal wskazuje 79 haseł, zaś 
przy haśle „Wybory parlamentarne” 8 haseł (dostęp: 22.03.2020 r.). Pomimo szerokiej 
dostępności baz prawnych (np. LEX, Legalis), nie znajdują się w nich orzeczenia, istotne 
z punktu widzenia opinii publicznej – jako przykład można podać wspomniany spór 
pomiędzy koalicją „Konfederacja” a Telewizją Polską SA w sprawie cząstkowych pre-
zentacji sondaży wyborczych. Treść zapadłych orzeczeń została mi udostępniona dzięki 
uprzejmości kierownictwa koalicji „Konferederacja”.

69  Komunikat Sądu Najwyższego w sprawie I NSW 4/20 http://www.sn.pl/aktualno-
sci/SitePages/Komunikaty_o_sprawach.aspx?ItemSID=353-b6b3e804-2752-4c7d-bcb4-
7586782a1315&ListName=Komunikaty_o_sprawach (dostęp: 3.04.2020 r.).
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jęcia zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego, stanowi wyraźny 
przykład zwiększania standardu ochronnego praw wyborczych kosztem ich 
restrykcyjnej wykładni.

Ustanowienie postępowań wyborczych, choć w  swoim materialnym 
kształcie zgodnych m.in. z zaleceniami Komisji Weneckiej, polegało na 
wyczerpującym wskazaniu, jakie czynności, akty i decyzje, mające miejsce 
w procesie wyborczym, podlegają określonym trybom postępowania, które 
organy i sądy są właściwe do rozpoznania sprawy w określonym czasie. 
Determinujący przebieg wyborów czynnik czasu doprowadził do skróce-
nia wielu terminów (zarówno dla organów, sądów i stron oraz czasu na 
wniesienie środków zaskarżenia), zaś w poszczególnych przypadkach do 
zamknięcia drogi odwoławczej lub skargowej70. Podporządkowanie po-
stępowań wyborczych czynnikowi czasu nie stanowi jednak determinanty 
efektywności tychże procedur. Zarówno na płaszczyźnie materialnej, jak 
i proceduralnej oraz w praktyce stosowania prawa przez organy krajowe, 
dostrzegalne są czynniki, które stoją na przeszkodzie zapewnieniu pełnej 
efektywności postępowaniom wyborczym. Pożądany stan wymaga zmiany 
przepisów w zakresie sporządzania uzasadnień z urzędu, cyfryzacji dorę-
czeń oraz objęcia nadzorem judykacyjnym SN postępowań narażonych na 
dekoncentrację linii orzeczniczej. Niska dostępność orzecznictwa sądów 
powszechnych przekłada się na niewielkie zainteresowanie doktryny i brak 
reprezentatywnego materiału badawczego, który umożliwiłby określenie, 
m.in. z jaką częstotliwością i prawidłowością stosowane jest orzecznictwo 
ETPC oraz z  jakimi przeszkodami zmagają się organy stosujące prawo. 
Wydaje się, że bez interwencji ustawodawcy i stworzenia ogólnokrajowego 
systemu monitorowania praktyki stosowania przepisów w sprawach wy-
borczych nie będzie możliwe stwierdzenie, że sądowa kontrola czynności 
prawa wyborczego jest w pełni efektywna w rozumieniu orzecznictwa 
ETPC w Strasburgu.
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Abstract

The Effectiveness of the National Appeal System in Electoral Law
The existence of the complaint and appeal system in electoral matters is one of the 
conditions of free and fair elections within the meaning of the European Convention 
on Human Rights. The article discusses the requirements of effective remedy in the 
jurisprudence of the ECHR. The study reviews the substantive and procedural law pro-
visions, the pragmatics of applying the provisions and de lege ferenda postulates, which 
together determine the effectiveness of the national appeal system in electoral matters.

Keywords: effective legal remedy, electoral conduct, electoral law, European Conven-
tion on Human Rights, electoral campaign
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Publikacja prezentuje krytyczne spojrzenie na różne instytucje 
prawa wyborczego i praktykę ich funkcjonowania zarówno 
w kontekście doświadczeń wyborczych lat 2018–2020 i to-
warzyszących im zmian prawa, jak i sytuacji związanej ze 
stanem pandemii i problemów wynikających z konieczności 
organizacji wolnych wyborów w warunkach nadzwyczaj-
nych. Analizie poddawane są w tym kontekście klasyczne 
zagadnienia z zakresu prawa wyborczego, takie jak zasady 
prawa wyborczego (w szczególności zasada wolnych wy-
borów), prawa wyborcze obywateli, organy wyborcze, pro-
ces wyborczy, kampania wyborcza, kontrola wyborów czy 
też cisza legislacyjna. W wielu tekstach, których autorami są 
młodzi badacze prawa konstytucyjnego z różnych ośrod-
ków akademickich, zamieszczono również ocenę obowią-
zujących w Polsce regulacji prawnych w świetle standardów 
międzynarodowych, w tym zwłaszcza standardów Rady Eu-
ropy, a także postulaty de lege ferenda, ukierunkowane na 
usprawnienie istniejących już procedur wyborczych oraz 
zapewnienie wyborom do organów przedstawicielskich 
w najwyższym stopniu demokratycznego charakteru. 

Książka adresowana jest nie tylko do studentów wydziałów 
prawa i administracji, ale również do wszystkich tych, któ-
rzy na co dzień zajmują się prawem wyborczym, zarówno 
w ujęciu praktycznym, jak i teoretycznym. Z pewnością 
będzie też ciekawą lekturą dla wszystkich zainteresowa-
nych prawem wyborczym i szeroko rozumianym prawem 
ustrojowym. 

*       *       *

Tematyka z całą pewnością jest aktualna, zaś część wniosków 
ponadczasowa. […] ważny jest każdy głos prawniczy, głos opar-
ty na siłle argumentów ugruntowanych na obowiązujących 
regulacjach konstytucyjnych i umowach międzynarodowych. 

 z recenzji prof. dr. hab. Marka Chmaja 

Recenzowana publikacja […] powinna zainteresować zarówno 
decydentów politycznych, jak i przedstawicieli polskiej doktryny 
prawa konstytucyjnego. 

z recenzji prof. dr hab. Moniki Florczak-Wątor
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