Rozdzial I. Konstytucyjny
system organow panstwa
— uwagi wprowadzajace

Marian Grzybowski, Bogustaw Przywora

§ 1. Pojecie konstytucyjnego organu panstwa

Funkcjonowanie panstwa i jego sprawna organizacja wymaga spojnego
systemu organdw i instytucji panstwowych oraz uporzadkowanego wedlug
utrwalonych konstytucyjnie regut ich dziatania'.

Ustrojodawca konstytucyjny, regulujac funkcjonowanie panstwa, wskazuje
poszczegolne kategorie organdw panstwa, okresla ich charakter, zakres dzia-
tania i kompetencje oraz reguluje ich skfad osobowy, zasady jego kreowania
i relacje wzajemne os6b piastujacych okreslone role, zwlaszcza o charakterze
kierowniczym, wyznacza formy prawne dziatania oraz zasady podlegtosci i od-
powiedzialnosci.

Tak uksztaltowany zespdt organow panstwowych stanowi uporzadkowana
catos¢ i funkcjonuje wedtug ustalonych konstytucyjnie regul. Element regula-
¢ji konstytucyjnej wystepuje niejako podwojnie. Unormowania konstytucyjne
kreuja zaréwno podmioty dziatajace w obrebie systemu: poszczegdlne katego-
rie organdéw (np. sadow czy prokuratur) lub poszczegélne, jednostkowo wy-
stepujace organy (zwlaszcza centralne) jak - przykladowo — Sejm i Senat, Pre-
zydent i RM, NIK czy RPO.

Zgodnie z unormowaniem art. 10 Konstytucji RP podstawowa zasada wy-
znaczajaca kontury konstytucyjnego systemu organdéw panstwa w RP jest za-
sada podziatu i rownowagi wladz: ustawodawczej, wykonawczej i sadowni-
czej. Konstytucja RP stanowi o podziale wladzy panistwowej na trzy zasadnicze

1 P. Winczorek, Nauka o panstwie, s. 86; B. Szmulik, B. Przywora, Zagadnienia ogolne, s. 23.
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jej galezie: legislatywe (stanowienie praw), wykonywanie prawa i prowadze-
nie biezacej polityki panstwa (egzekutywe) oraz rozstrzyganie przez niezalezne
sady konfliktéw na tle prawa stosowanego w konkretnych sytuacjach (stanach)
faktycznych - sprawowanie wladzy sadowniczej. Do przedzialu wladzy sadow-
niczej ustrojodawca polski zakwalifikowal tez orzekanie w sprawie zgodnosci
aktow normatywnych nizszej mocy prawnej z aktami (normami) o wyzszej
mocy prawnej. Wystepujace ,,przedzialy” wladzy panstwowej, Konstytucja RP
przypisata odrebnym, wskazanym przez siebie organom panstwa. Realizacje
wladzy ustawodawczej Konstytucja RP lokowala w gestii Sejmu i Senatu jako
dwodch wybieralnych (a wigc: przedstawicielskich) organow wiadzy ustawo-
dawczej. Wiadza wykonawcza w wyznaczonym konstytucyjnie zakresie przy-
pisana zostala Prezydentowi RP, za§ w pozostalym zakresie - RM (rzadowi)
i kierowanej przez RM i jej Prezesa administracji rzadowej. Wiladza sadowni-
cza w czesci zasadniczej, polegajacej na rozstrzyganiu spraw indywidualnych
i wymierzaniu sprawiedliwosci oddana zostata sadom; sady dokonuja tez roz-
strzygania sporow pomiedzy organami administracji publicznej a obywatelami
i innymi podmiotami (mieszkancami RP i dzialajacymi na jej terytorium pod-
miotami prawnymi). Obok sadéw w obrebie wladzy sadowniczej ustrojodawca
konstytucyjny ulokowat trybunaty: TK jako organ dokonujacy kontroli hierar-
chicznej zgodnosci unormowan prawnych (aktéw normatywnych i deduko-
wanych z nich norm) oraz TS - organ orzekajacy w sprawach odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej (prawnej), wskazanych w Konstytucji RP osob piastuja-
cych okreslone wysokie stanowiska panstwowe.

W odniesieniu do relacji pomigdzy organami wladzy ustawodawczej (Sej-
mem i Senatem), organami wladzy wykonawczej — Prezydentem RP i RM oraz
organami wladzy sadowniczej (sadami i trybunalami), ustrojodawca konsty-
tucyjny ustanowit nie tylko rozdzial kompetencji wladczych, ale ponadto - za-
sade rownowagi wladz. Zgodnie z ta zasada poszczegdlne wladze nie powinny
znalez¢ si¢ w dluzszym przedziale czasu wzgledem siebie w relacji dominacji
jednej wladzy nad innymi czy inna z wladz ani tez w pozycji podporzadkowa-
nia innej czy innym wladzom?.

Nalezy tez podkresli¢, iz organy panstwowe wymienione w art. 10 ust. 2
Konstytucji RP: Sejm i Senat (organy wladzy ustawodawczej), Prezydent RP
i RM (organy wladzy wykonawczej) oraz sady i trybunaly (organy wtadzy sa-
downiczej) poddane oddzialywaniu konstytucyjnej zasady podziatu i réwno-

2 R. Matajny, Parlamentaryzm europejski, s. 90-95; por. tez G. Kuca, Zasada podziatu wladz,
s. 334-338.
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§ 1. Pojecie konstytucyjnego organu paristwa

wagi wladz, nie wyczerpuja katalogu konstytucyjnych organéw panstwa. Do
systemu tego nalezg ponadto organy okreslone konstytucyjna kwalifikacja jako
»organy kontroli i ochrony prawa”: NIK, RPO i RPD oraz - dzialajaca w od-
niesieniu do radia i telewizji (Srodkéw masowej komunikacji elektronicznej)
KRRIiT.

Kwestiag w pewnym zakresie dyskusyjna jest zakwalifikowanie w katego-
riach konstytucyjnoprawnych organéw samorzadu terytorialnego. W ujeciu
Konstytucji RP z 2.4.1997 r. samorzad terytorialny [na dwdch ,,szczeblach lo-
kalnych: gminy/miasta (gminy miejskiej) i powiatu (powiatu grodzkiego) oraz
na szczeblu regionalnym (szesnastu wojewddztw)] jest funkcjonujaca na tery-
torium i pod wladza panstwa siecia zorganizowanych w system powigzanych
z sobg lokalnych i regionalnych wspdlnot mieszkancow”. Organy wspodlnot sa-
morzadowych wyposazone konstytucyjnie i ustawowo w stosowne quantum
wladztwa publicznego sa organami wladzy publicznej, nie bedac jurydycz-
nie i ustrojowo ,organami wladzy panstwowej”. Nie wyklucza to konstytu-
cyjnej dopuszczalnosci cedowania na wspdlnoty samorzadowe i ich organy
wykonywania — na podstawie ustaw - niektérych zadan panstwa, zwlaszcza
tych realizowanych bezposrednio w odniesieniu do mieszkancoéw poszczegol-
nych jednostek podzialu administracyjnego (terytorialnego) panstwa i polega-
jacych na zaspokajaniu indywidualnych i zbiorowych ($srodowiskowych) po-
trzeb mieszkancow i ich wspodlnot w sferze oswiaty, kultury, ochrony zdrowia,
ochrony srodowiska, infrastruktury i gospodarki komunalnej, ochrony w sytu-
acjach klesk zywiotowych i katastrof technicznych (przy odpowiednim wspar-
ciu logistycznym i finansowym panstwa i jego instytucji).

Konstytucyjny system organéw panstwa dopelniajg natomiast organy dzia-
tajace w sferze finansow publicznych. Nalezy tu wskaza¢ NBP jako centralny
bank panstwa, ,bank bankow”, obstugujacy budzet panstwa i dokonujacy -
na zasadzie wylacznosci - emisji polskiego pieniadza, a ponadto — ponoszacy
z mocy Konstytucji RP - odpowiedzialnos¢ za jego wartos¢. Jako organy kon-
stytucyjne w sferze finanséw publicznych dzialaja: NBP, Prezes i Zarzad NBP,
a nadto nowy i wazny organ kolegialny RPP, ustalajacy corocznie zalozenia
tej polityki i przedstawiajacy sprawozdania z jej realizacji Sejmowi RP3. Z ko-
lei kontrole we wskazanym ustawowo zakresie dzialalnosci finansowej samo-
rzadu terytorialnego nad jego finansami sprawuja — jako organy konstytu-
cyjne - regionalne izby obrachunkowe.

3 Szerzej por. M. Zubik, Narodowy Bank Polski, passim.
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Konstytucja RP, wyznaczajac krag konstytucyjnych organdw panstwa, ich
zakresy dzialania oraz zespoly kompetencji przypisane okreslonym organom
lub kategoriom organéw panstwowych, determinuje relacje wzajemne mie-
dzy poszczegélnymi organami panstwowymi oraz kategoriami organéw. Pa-
ralelnie z ustanowieniem zasady podzialu i réwnowagi wladz nakazuje -
w art. 7 Konstytucji RP - wszystkim organom wladzy publicznej (w tym:
wszystkim konstytucyjnym organom panstwa) dziata¢ ,na podstawie i w gra-
nicach prawa”. Tym samym ustanawia generalng konstytucyjna zasade legali-
zmu dzialania organéw wladzy publicznej. Zgodnie z ta zasada, organy te moga
podjaé dziatania tylko w sytuacjach wyznaczonych przepisami obowiazujacego
prawa, utrzymac swe czynnosci w granicach wyznaczonych prawem zakre-
sowo i kompetencyjnie oraz funkcjonowa¢ (podejmowac czynnosci) w trybie
zdeterminowanym przepisami prawa.

Konstytucyjne organy panstwa zwiazane sa w swych dziataniach zasadg po-
szanowania wolnosci oraz praw czlowieka i obywatela. Tym samym nie moga
one inaczej, niz na podstawie upowaznienia ustawowego, wkracza¢ w sfery
wolnosci (swobod) jednostki. Z kolei jednostki moga zosta¢ ograniczone w ko-
rzystaniu ze swych konstytucyjnych wolnosci i praw tylko na podstawie ustawy
i tylko wowczas, gdy jest to niezbedne dla ochrony bezpieczenstwa panstwa,
porzadku publicznego badz moralnosci publicznej, ochrony zdrowia badz
ochrony srodowiska naturalnego albo dla ochrony wolnosci i praw innych
0s0b. Skala ograniczenia w korzystaniu z wolnosci badz praw jednostki musi
by¢ skorelowana z zakresem chronionej, wskazanej konkretnie wartosci kon-
stytucyjnej. Rdzen gwarantowanej wolnosci lub prawa jednostki winien pozo-
sta¢ nienaruszony zaréwno przez dziatania prawodawcze, jak i przez czynnosci
stosowania prawa przez organy wladzy wykonawczej (administracji), organy
sagdowe badz tez jakiekolwiek inne organy wladzy publicznej.

W relacjach miedzy organami wladzy panstwowej a organami samorzadu
terytorialnego istotne znaczenie ma konstytucyjna zasada decentralizacji wia-
dzy publicznej. Z zasady tej wynika zakaz przejmowania przez organy cen-
tralne panstwa kompetencji wladczych organdéw terenowych (dzialajacych
w poszczegdlnych jednostkach podziatu administracyjno-terytorialnego RP).
Zakresy dzialania i kompetencje organow terenowych sg okreslone ustawowo.
Ustawowej ochronie podlegajg takze uprawnienia i samodzielno$¢ funkcjo-

4 A. Niznik-Mucha, Zakaz naruszania, s. 17 i n.
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nalna organdéw samorzadu terytorialnego jako ,niepanstwowych” organéw
wladzy publicznej®.

Wskazane tu zasady konstytucyjno-ustrojowe wyznaczaja reguty funkcjo-
nowania systemu konstytucyjnych organéw RP. Bardziej szczegdtowe badz
odcinkowe zasady relacji miedzy poszczegdlnymi organami lub kategoriami
organéw wyznaczaja zaréwno — kierunkowo - przepisy Konstytucji RP
(np. zasada odrebnosci i niezaleznosci sadow i trybunatéw od ,,innych wladz”
z art. 173 Konstytucji RP) oraz przepisy relewantnych przedmiotowo ustaw
(jak np. zasady odwotywania si¢ od orzeczen sadoéw nizszej do sadow wyzszej
instancji, zgodnie z konstytucyjna zasada co najmniej dwuinstancyjnego po-
stepowania sadowego gwarantowang w art. 176 ust. 1 Konstytucji RP).

§ 2. Typologia konstytucyjnych organdéw panstwa

Zlozony system konstytucyjnych organéw panstwa podlega wielorakim
probom opisu i charakterystyki. Dla celow tego typu operacji uzyteczne staje
sie poddanie konstytucyjnych organdéw panstwa ulatwiajacemu podzniejsze
opisy zabiegowi ich typologizowania, tj. wyrdznienia kategorii organéw no-
szacych cechy zbiezne, pozwalajace na ich ujmowanie w kategorie (grupowe)
organ6éw podobnych.

Jedna z najistotniejszych, a zarazem - najbardziej klarownych typologii,
jest wyrdznienie:

a) konstytucyjnych organdéw centralnych, tj. obejmujacych zakresem swej
wlasciwos$ci miejscowej (terytorialnej) obszar catego panstwa (RP);

b) konstytucyjnych organdw terenowych, tj. organdow o wlasciwosci miej-
scowej obejmujacej cze$¢ terytorium panstwa (z reguly jest to jednostka
podziatu administracyjnego panstwa; mozliwe sa takze inne rozwiaza-
nia, tj. objecie wlasciwoscia terytorialna kilku jednostek podziatu zasad-
niczego lub oparcie zasiegu wlasciwosci miejscowej na podziatach spe-
cjalnych)e.

5 Szerzej por. M. Masternak-Kubiak, Prezes Rady Ministrow; B. Przywora, Konstytucyjno-
prawna konstrukcja nadzoru, s. 43—45.

6 Komentarz do ustawy o administracji (red. P. Chmielnicki), s. 91; B. Szmulik, B. Przywora,
Zagadnienia ogolne, s. 20.
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Inng istotng typologia konstytucyjnych organdéw panstwa (RP) pozostaje
wyrdznienie kategorii:

a)

b)

c)

organoéw monokratycznych (jednoosobowych), tj. takich, gdzie piastu-
nem funkeji wladczej (podmiotem kompetencji wladczych) jest jedna
osoba (jak - przykladowo — Prezydent RP, RPO czy wojewoda);
organow kolektywnych, tj. zlozonych z niewielu osob zdolnych pozo-
stawa¢ w bezposrednim kontakcie funkcjonalnym i tak podejmujacych
(grupowo) czynnosci urzedowe (za przyklady postuzy¢ moga organy
wewnetrzne Sejmu: Prezydium Sejmu czy Konwent Senioréw czy w sfe-
rze bankowo-finansowej — Zarzad NBP);

organow kolegialnych (wieloosobowych), tj. organow o liczebnym
i spluralizowanym skladzie, podejmujacych akty wiladcze (uchwaly)
w drodze glosowan (lub przez aklamacje) jak np. Sejm czy Senat RP’.

Ustrojowo wazne jest rozréznienie typologiczne konstytucyjnych organdw:

a)

b)

c)

d)

pochodzacych z wyborow bezposrednich (z czym z reguly wigze si¢
ich kadencyjnos¢, tj. powolanie ich skfadu/piastuna stanowiska urzedo-
wego na z gory okreslony czas;

pochodzacych z wyboru innego organu panstwowego (uchwala pod-
jeta w trybie glosowania);

pochodzacych z nominacji (powolania na stanowisko), tj. obsadza-
nych w formie aktu wladczego innego jednoosobowego lub kolektyw-
nego organu panstwowego;

powolywanych w drodze procedury konkursowej (jak np. prezesi kra-
jowych organéw regulacyjnych: Urzedu Regulacji Energetyki, Urzedu
Transportu Kolejowego).

Wazne znaczenie dla umiejscowienia danego organu w systemie konstytu-
cyjnych organdéw panstwa ma nadto typologiczne wyréznienie kategorii kon-
stytucyjnych organdw:

a)

b)

samoistnych (wladczych) — wyposazonych w kompetencje decyzyjne
(do rozstrzygania badz koncowego zalatwiania sprawy poddanej decyzji
organu);

pomocniczych - wspomagajacych organy samoistne w analizach, do-
starczeniu czy analizie danych pomocnych dla podjecia decyzji/rozstrzy-

7 H. Izdebski, Kolegialno$¢ a jednoosobowos¢, s. 19 i n., 115 i n.; B. Szmulik, B. Przywora,
Zagadnienia ogolne, s. 20.
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§ 3. Wplyw konstytucyjnego systemu rzqdow...

gniecia oraz w organizacji pracy organu samoistnego w sferze logi-

styczno-technicznej (np. Kancelaria Sejmu, Kancelaria Prezydenta RP);
c) opiniodawczo-eksperckich - wyrazajacych opinie polityczne lub tez fa-

chowe (merytoryczne) — np. Rada Bezpieczenstwa Narodowego.

§ 3. Wplyw konstytucyjnego systemu rzadow
na pozycje ustrojowa poszczegolnych
kategorii organow panstwowych

Pozycja ustrojowa poszczegolnych kategorii (grup) organdw panstwowych
nie jest w panstwach wspodlczesnych jednorodna. Jedng z istotnych deter-
minantéw znaczenia danej (podstawowej) kategorii organdéw panstwowych
jest dokonany przez ustrojodawce konstytucyjnego i — z reguly - silnie zde-
terminowany przez tradycje ustrojowe danego panstwa wybdr systemu rza-
dow, tj. zasadniczego modelu relacji miedzy organami ,,podzielonej wladzy”,
ze szczegblnym uwzglednieniem relacji miedzy organami ,,wladzy ustawodaw-
czej” i ,wladzy wykonawczej”.

W systemach okreslanych jako ,,parlamentarne”, tj. uzalezniajacych sklad,
profil polityczny oraz preferencje polityczne rzadu (premiera i ministréw) od
profilu politycznego i preferencji (politycznych i osobowych) wigkszosci parla-
mentarnej (a co najmniej — preferencji izby ,,pierwszej” w parlamentach dwu-
i wieloizbowych) na plan pierwszy wysuwaja si¢ organy wtadzy ustawodaw-
czej, a nadto - powigzane z nimi organy kontroli i ochrony prawa (np. ombud-
smani parlamentarni). Sktad rzadu, obsada stanowiska premiera i urzedéw mi-
nistréw, ich dobdr polityczny i personalny jest przedmiotem decyzji wiekszo-
$ci parlamentarnej (jedno- lub wielopartyjnej, koalicyjnej). Stabilnos$¢ rzgdu
oraz jego polityki, a takze efektywno$¢ rzadzenia uzalezniona jest od liczebno-
$ci i zwartosci programowo-politycznej parlamentarnego zaplecza rzgdu. Rola
organu pelniacego funkcje ,,glowy panstwa” (w RP - Prezydenta RP) uzalez-
niona jest od skali poparcia w wyborach prezydenckich, wlasnego zaplecza po-
litycznego i osobowosci piastuna tego urzedu, w tym - od jego relacji z wio-
dacymi ugrupowaniami i kierownictwami partii reprezentowanych w Sejmie,
a takze od skali mobilizacji elektoratu Prezydenta i jego relacji z partiami ko-
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alicji konstytuujacej wigkszos¢ w Sejmie i zaplecze parlamentarne (polityczne)
aktualnej RMS®.

Range ustrojowa Prezydenta jako organu wladzy wykonawczej podnosi
konstytucyjny tryb obsady urzedu Prezydenta w bezposrednich, powszech-
nych wyborach, dtugos¢ jego kadencji (5-letniej w zestawieniu z 5-letnia ka-
dencja Sejmu oraz Senatu), prawo do stosowania zawieszajacego weta wo-
bec ustaw uchwalonych przez Sejm i Senat (z wylaczeniem ustaw budzeto-
wych), prawo wnioskowania do TK o prewencyjng kontrole ustaw i zawartych
przez rzad uméw migdzynarodowych przed ich ratyfikowaniem przez Prezy-
denta, kompetencja powolywania sedziow wszystkich sadow (na czas nieokre-
slony), pelnienie funkcji zwierzchnika Sit Zbrojnych i istotne usprawnienia
nominacyjne na stanowiska dowodcze w Wojsku Polskim (na wniosek Mi-
nistra Obrony Narodowej), a takze w SN, NSA i TK. Samodzielno$¢ Prezy-
denta w realizacji jego kompetencji decyzyjnych i nominacyjnych ogranicza
wymog uzyskania kontrasygnaty aktow urzedowych Prezydenta, udzielanej
przez Prezesa RM (poza trzydziestoma wylaczeniami tego wymogu, wyliczo-
nymi w art. 144 ust. 3 Konstytucji RP). Ustrojowa pozycja Prezydenta RP ry-
suje si¢ znacznie stabiej niz w klasycznym (np. amerykanskim czy latynoskim)
modelu systemu prezydencjalnego czy tez w hybrydowym (faczacym niektére
cechy systemu prezydenckiego i parlamentarnego) systemie semi-prezydenc-
kim, uksztalttowanym w V Republice Francuskiej’.

W polskim systemie rzadéw (i w jego oddzialywaniu na pozycje poszcze-
golnych organdéw panstwowych) mozna odnalez¢ niektdre cechy ,,zracjona-
lizowanej” formuly systemow parlamentarnych w postaci ,,modelu kancler-
skiego”. Takimi elementami ustrojowymi sg w szczegdlnosci: ograniczenie
mozliwosci uchwalenia wotum zaufania dla rzadu in corpore do koniecznosci
nadania wnioskowi postaci ,,wotum konstruktywnego” (tj. mieszczacego pro-
pozycje osobowa nowego premiera, powiazanie dymisji premiera z obligato-
ryjnym ustgpieniem rzadu, wyprzedzajace oddzielenie desygnacji lub wyboru
premiera od powolania cztonkéw RM, istotne uprawnienia premiera w kiero-
waniu pracami rzadu, administracji rzadowej i zakresie nadzoru nad samorza-
dem terytorialnym!°.

8 System rzadoéw Rzeczypospolitej Polskiej (red. M. Grzybowski), s. 57 i n.
9 J. Szymanek, Arbitraz polityczny, s. 41 i n.
10 Zob. szerzej: S. Patyra, Prezes Rady Ministrow, passim.
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Rozdzial II. System
wyborczy i organy wyborcze

Krzysztof Skotnicki

§ 1. Uwagi wprowadzajace (funkcje wybordw,
podstawowe pojecia, Zrodla prawa wyborczego)

Wybory uwazane sa za jadro kazdego systemu politycznego, gdyz to od
ich wyniku zalezy, kto bedzie sprawowac wladze w panstwie albo w jednost-
kach samorzadu terytorialnego. W doktrynie wyrdznia sie wiele funkcji wy-
boréw. Najczesciej wymienia si¢ funkcje: 1) programowa (podmioty uczestni-
czace w wyborach przedstawiaja swoje wizje rozwoju panstwa badz wspoélnot
samorzadowych), 2) wyrazenia woli wyborcéw (wyborcy wskazuja, kogo po-
pieraja), 3) kreacyjna (ksztaltowany jest sktad polityczny i personalny wybie-
ranych organéw), 4) ksztaltowania elit (wybrani uzyskuja szczegdlny status),
5) legitymujaca (wybrani uzyskuja prawny i moralno-polityczny tytul do spra-
wowania wiadzy, 6) kontrolna (nastepuje rozliczenie oséb i ugrupowan spra-
wujacych dotychczas wladze).

Przedstawienie prawa wyborczego w Polsce poprzedzi¢ nalezy wyjasnie-
niem dwoch pojeé, ktore uzywane sg przy jego omowieniu.

Pierwsze z nich to ,,system wyborczy”. W rozumieniu szerokim oznacza
ono ogot zasad politycznych i prawnych zwiazanych z przygotowaniem, prze-
biegiem i ustaleniem wynikéw wyboréw. W znaczeniu wezszym sa to zasady
ustalania wynikéw wybordw, co czgsto okreslane jest rowniez jako metody
wyborcze bedace sposobem przeliczania gloséw na mandaty.

Drugie to ,,prawo wyborcze”. W znaczeniu przedmiotowym to ogét norm
prawnych regulujacych przygotowania, przebieg i ustalenie wynikéw wyborow
(a wiec jest to cze$¢ systemu wyborczego w znaczeniu szerokim). Z kolei w zna-
czeniu podmiotowym oznacza wskazanie osob, ktorym przystuguje prawo wy-
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bierania (czynne, aktywne prawo wyborcze) i prawo wybieralnosci (bierne,
pasywne prawo wyborcze); kregi 0séb korzystajacych z czynnego i biernego
prawa wyborczego na ogol nie sg identyczne.

W Polsce wybieramy Sejm RP, Senat RP, Prezydenta RP, organy stanowiace
samorzadu terytorialnego (rady gmin, rady powiatow, sejmiki wojewodztw)
oraz wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast) oraz PE.

Istnieje wiele Zrodel prawa wyborczego. Niewatpliwie najwazniejsze zna-
czenie ma Konstytucja RP. Przede wszystkim ustanawia ona krag osob, kto-
rym przystuguje czynne prawo wyborcze (art. 62 Konstytucji RP). Jest to jed-
nak regulacja nieprzystajaca do wspolczesnych czasow, o czym szerzej mowa
jest w dalszej czgsci opracowania. Krytycznie ocenia¢ mozna réwniez sposdb
regulacji przez Konstytucje RP wyboréw réznych organéw, ktdry jest bardzo
zrdznicowany. Najmniej uwag budzi regulacja sposobu wyboréw do Sejmu
(art. 96 ust. 2, art. 98—101 Konstytucji RP), natomiast nieco wigcej rozwiazania
przyjete w zwiazku z wyborami Prezydenta RP (art. 127-128 Konstytucji RP).
Jednak w przypadku wyboréw do Senatu RP (art. 97 ust. 2 Konstytucji RP), jak
i organdw stanowigcych i wykonawczych samorzadu terytorialnego (art. 169
ust. 2 1 3 Konstytucji RP) jest ona zdecydowanie zbyt lakoniczna jak na ich
role ustrojowsa i pozostawia ustawodawcy zbyt duza swobode w ksztaltowaniu
systemu wyborczego!. Najwieksza wada jest jednak brak jakiejkolwiek regula-
¢ji wyboréw PE, co wynika z calkowitego pominigcia w Konstytucji RP pro-
blematyki cztonkostwa Polski w UE.

Niewatpliwie najistotniejsza role wsrdd zrédet prawa wyborczego ma wie-
lokrotnie nowelizowany KodeksWyb, ktdry zastapit kilka odrebnych ustaw
regulujacych wybory do poszczegdlnych organdw. Jest to regulacja kom-
pleksowa, w ktorej najpierw zawarte sa przepisy wspolne odnoszace sie do
wszystkich wyboréw (np. czynne prawo wyborcze, obwody glosowania, Cen-
tralny Rejestr Wyborcdw, administracja wyborcza), jest to dziat I - ,Prze-
pisy wstepne” i dziat II ,,Organy wyborcze”, a nastepnie dedykowane wybo-
rowi konkretnych organéw w kolejnosci: wybory do Sejmu (dziat III), wy-
bory do Senatu (dzial IV), wybory Prezydenta RP (dzial V), wybory do PE
(dziat VI), wybory do organdw stanowiacych jednostek samorzadu terytorial-
nego (dzial VII), wybory wojta, burmistrza, prezydenta miasta (dzial VIII);
calos¢ uzupelniajq przepisy karne (dzial IX).

System wyborczy do PE reguluje przede wszystkim TUE, TFUE oraz KPP,
Akt1976 dotyczacy wyborow cztonkdéw PE w powszechnych wyborach bezpo-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (red. P. Tuleja), s. 515.
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srednich (zalaczony do decyzji Rady 76/787/EWWiS, EWG, Euratom), zmie-
niany pozniej decyzja Rady.

Zrédtami prawa wyborczego sa rowniez liczne akty podustawowe i to za-
réwno o charakterze powszechnie obowiagzujacym (rozporzadzenia wydawane
przez wilasciwych ministréw), jak i wewnetrznie obowiazujacym (podejmo-
wane przez Panstwowa Komisje Wyborcza).

§ 2. Zasady prawa wyborczego

O ksztalcie prawa wyborczego decyduja zasady prawa wyborczego. Sa one
definiowane w rozny sposob. Ich istote chyba najlepiej oddajg stowa F. Sie-
mietiskiego, ktorego zdaniem sa to ,podstawowe decyzje polityczne lezace
u podstaw prawa wyborczego i znajdujace wyraz w szczegdtowych jego nor-
mach, decydujace o charakterze wyborow, a w pewnym stopniu i o ich wyni-
kach™. Poczatek ich ksztaltowania przypada na poczatek XIX w., jednak od
tamtego czasu przeszly one znaczg ewolucje. Nie ma tez zgodnosci odnosnie do
ich katalogu. Najczesciej wymieniane sa zasady: powszechnosci, bezposrednio-
$ci, rownosci, tajnosci gtosowania, proporcjonalnosci i wolnosci. Wspolcze-
$nie coraz czgsciej mowi sie rowniez o zasadach uczciwosci, rzetelnosci i spra-
wiedliwosci. Zasady prawa wyborczego najczesciej sa zawarte w konstytucjach,
ustrojodawca nie definiuje ich jednak, lecz traktuje je jako pojecia zastane.

Zasada powszechnosci wyborow w katalogu zasad prawa wyborczego za-
zwyczaj wymieniana jest na pierwszym miejscu. Istnieje wiele sposobow jej
rozumienia. Najczesciej odnoszona jest wylacznie do czynnego prawa wybor-
czego, niektorzy rozszerzaja ja jednak rowniez na bierne prawo wyborcze, a na-
wet inne uprawnienia wyborcze (np. prawo zglaszania kandydatow)’. Z za-
sada powszechnosci wyborow zwigzane sa cenzusy wyborcze, czyli warunki, od
spelnienia ktorych uzaleznione jest posiadanie czynnego prawa wyborczego.
W przesztosci cenzusami takimi byta ple¢, sytuacja materialna, wyksztalcenie
iinne, przez co pojecie ,,cenzus” odbierane bylo pejoratywnie.

Wspolczesne cenzusy wyborcze w Polsce okresla Konstytucja RP w art. 62.
Sa nimi: wiek, obywatelstwo, pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych oraz pet-
nia praw publicznych. KodeksWyb nie moze ich zawezi¢, moze natomiast
uzupetni¢. Stad w przypadku wyboréw do organéw samorzadu terytorialnego

2 F. Siemiefiski, Prawo konstytucyjne, s. 169.
3 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym, s. 11-21.
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ustanowiony jest dodatkowo cenzus zamieszkania, co wynika z tego, ze zgod-
nie z art. 16 Konstytucji RP wspdlnote samorzadowa z mocy prawa stanowi
0go6t mieszkancow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego.

Konstytucyjna regulacja cenzuséw wyborczych rodzi wiele watpliwoscit.

Konsekwencja przystapienia Polski do UE jest to, ze w Polsce glosowaé
moga nie tylko obywatele polscy. Po pierwsze, co wynika z art. 10 § 1 pkt 2
KodeksWyb, dzieje si¢ tak podczas wyborow do PE, kiedy czynne prawo wy-
borcze przystuguje obywatelom panstw UE niebedacym obywatelami polskimi
stale zamieszkujacym na terytorium RP; dopuszczalnos¢ tego rozwigzania po-
twierdzit wyr. TK>. Po drugie, co wynika zart. 10 § 1 pkt 3 lit. a KodeksWyb, ma
to miejsce podczas wyboréow rad gmin oraz wybordéw wdjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta), kiedy czynne prawo wyborcze przystuguje zamieszkujacym
na stale na terytorium RP obywatelom panstw UE niebedacym obywatelami
polskimi® (obecnie wynika to z TFUE oraz dyrektywy Rady 94/80/WE) oraz
(w nastepstwie umowy dwustronnej) obywatelom Zjednoczonego Krdlestwa
Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocne;j.

Ukonczenie 18 lat jako przestanka uzyskania czynnego prawa wyborczego
musi nastapi¢ najpdzniej w dniu glosowania. Wspolczesnie w $wiecie coraz
cze$ciej ma jednak miejsce obnizanie tej granicy wieku (np. w Austrii jest
to 16 lat), co jest ttumaczone wczesniejszgq dojrzaloscia polityczng mlodziezy
i traktowane jako element szerszego procesu demokratyzacji i wlaczaniu spo-
teczenstwa w podejmowanie najwazniejszych decyzji w panstwie. Do pomy-
stow tych nalezy podchodzi¢ z duza ostroznoscia, wydaje si¢ jednak, ze w przy-
sztosci moze miec to miejsce’.

Konstytucja RP w art. 62 jednoznacznie pozbawila mozliwosci gtosowania
wszystkie osoby ubezwlasnowolnione, niezaleznie od tego, czy jest ono catko-
wite czy czesciowe, jak i od przyczyny jego podjecia. Ma to zatem miejsce au-
tomatycznie. Jest to krytykowane, a ETPC uznal nawet za niezgodne z art. 3
Protokotu Nr 1 do EKPCz®. Kwestia pozbawiania czynnego prawa wyborczego
powinna by¢ rozstrzygana indywidualnie, dlatego powstaje pytanie o zasad-
no$¢ rozwigzania konstytucyjnego®. Trzeba tez pamigtaé, zZe czynne prawo wy-

4 K. Skotnicki, W sprawie koniecznosci zmian, s. 314-321.

5 Dopuszczalno$¢ tego rozwiazania potwierdzil TK w wyr. z 31.5.2004 r., K 15/04, Legalis.

6 Dopuszczalnos¢ tego rozwiazania potwierdzil TK w wyr. z 11.5.2005 r., K 18/04, Legalis.

7 M. Waszak, ]. Zbieranek, Propozycja obnizenia wieku wyborczego, passim.

8 Wyr. ETPC z 20.5.2010 r. w sprawie Alajos Kiss v. Wegry, ECLL:CE:ECHR:2010:0520]JU-
D003883206.

9 A. Bodnar, Zmiana konstytucji, s. 38—49.
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borcze przystuguje osobom chorym psychicznie, ktore ubezwlasnowolnione
nie sg.

Pozbawienie praw publicznych to jeden ze srodkéw karnych. Moze by¢ on
orzeczony w przypadku skazania na kare pozbawienia wolnosci na czas nie
kroétszy niz 3 lata za przestepstwo popelnione w wyniku motywacji zastugujacej
na szczegOlne potepienie (art. 40 § 2 pkt 1 KK) oraz za przestepstwa okreslone
wart. 40 § 2 pkt 2 KK. Mozna zastanawiac¢ si¢ nad trafnos$cia tego rozwiazania,
skoro niektoére przestgpstwa przeciwko wyborom lub referendum zagrozone
sq nizsza karg pozbawienia wolnosci. Pozbawienie praw publicznych orzekane
jest na okres od roku do 10 lat (w niektérych przypadkach nawet do 15 lat),
przy czym okres ten nie biegnie w czasie odbywania kary pozbawienia wolno-
$ci i to niezaleznie od tego, za jakie przestepstwo zostala orzeczona.

Pozbawienie praw wyborczych jest natomiast jedng z kar naktadanych
przez TS, moze by¢ wiec orzeczone wylacznie w stosunku do waskiego kregu
0s0b podlegajacych kognicji tego organu.

Wymog zamieszkiwania na terytorium JST (cenzus domicylu) obowiazuje
wylacznie podczas wyboréow samorzadowych. ,Zamieszkiwanie” rozumiane
jest w tym przypadku cywilistycznie, co oznacza, ze pod uwage brane s tacz-
nie: fizyczne przebywanie w okreslonej miejscowosci (corpus) oraz wola, czyli
zamyst zatrzymania si¢ w pewnym miejscu na trwale (animus domicidi), nie
jest zatem wymagane zameldowanie. Wspolczesnie coraz wigcej osob ma pro-
blem z okresleniem swojego stalego miejsca zamieszkania, co wynika z faktu,
ze majg dwa (a czasem nawet wiecej) mieszkan czy domow i trudno jest im
uzna¢ jedno z nich za centrum swojej aktywnosci zyciowe;.

Zapewnieniu wyborcom realnej mozliwosci udzialu w akcie glosowania
stuzy gwarancji powszechnosci wyborow.

Przede wszystkim wybory wyznaczane sa na dzien wolny od pracy
(np. art. 98 ust. 2 i art. 128 ust. 2 Konstytucji RP), co w praktyce oznacza nie-
dziele.

Glosowanie przeprowadza si¢ w lokalach obwodowych komisji wybor-
czych. Podzial kraju na obwody gtosowania jest staly i obecnie moze w nich
zamieszkiwac od 200 do 4000 wyborcow, chyba ze lokalne warunki uzasadniajg
stworzenie mniejszego obwodu. Czes¢ lokali dostosowana jest do potrzeb osdb
z niepelnosprawnos$ciami, natomiast w miejscowosciach, w ktorych nie kur-
suje komunikacja publiczna, wyborcom z niepelnosprawnosciami oraz wybor-
com, ktorzy ukonczyli 60 lat zapewnia si¢ bezptatny dowoz i powrét z miejsca
zamieszkania do lokalu obwodowej komisji wyborcze;.
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Tworzone sg rdwniez tzw. specjalne obwody glosowania — ma to miejsce
w zaktadach opieki zdrowotnej i zaktadach pomocy spotecznej, domach stu-
denckich, zaktadach karnych i aresztach sledczych. Obwody gtosowania two-
rzone sa rowniez na polskich statkach morskich bedacych w dniu wyboréw
w podrézy. Duza wage przywiazuje si¢ rowniez do tworzenia obwoddw gloso-
wania za granica, z reguly w polskich placowkach dyplomatycznych lub kon-
sularnych. Jest to szczegdlnie wazne, gdyz za granica glosuje coraz wiecej oby-
wateli polskich, stad tez tworzonych jest coraz wigcej takich obwodoéw gloso-
wania.

Nazwiska wszystkich wyborcdw umieszczone sa w istniejacym od 2023 r.
Centralnym Rejestrze Wyborcow prowadzonym przez wlasciwego ministra
w systemie teleinformatycznym. Rejestr ten stanowi podstawe do sporzadzenia
dla kazdych wybordw i referendéw oddzielnie dla kazdego obwodu glosowa-
nia spisu wyborcéw, ktéry obejmuje wyborcow stale zamieszkatych na terenie
danego obwodu gtosowania. Na wlasny wniosek do spisu wyborcéw moga by¢
tez dopisani wyborcy przebywajacy na terenie gminy czasowo, jak i wyborcy
nigdzie niezamieszkali.

Wyborcy z niepelnosprawnosciami oraz wyborcy, ktérzy ukonczyli 60 lat
moga gtosowac przez pelnomocnika lub korespondencyjnie. Pelnomocnictwo
udzielane jest przed woéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta). Petnomoc-
nik musi by¢ wyborca. Pelnomocnictwo mozna przyja¢ tylko od jednej osoby,
chyba ze jedna z oséb udzielajacych pelnomocnictwo jest wstepny, zstepny,
malzonek, brat, siostra lub osoba pozostajaca w stosunku przysposobienia,
opieki lub kurateli. Zamiar glosowania korespondencyjnego zglaszany jest
ustnie, pisemnie w postaci papierowej badz elektronicznej lub telefonicznie,
komisarzowi wyborczemu. Wyborca taki otrzymuje nast¢pnie od urzednika
wyborczego, za posrednictwem operatora pocztowego, tzw. pakiet wyborczy,
na ktdry skladajq si¢: koperta zwrotna, karta lub karty do gtosowania, koperta
na karte lub karty do glosowania, instrukcja gtosowania korespondencyjnego
oraz oswiadczenie o osobistym i tajnym oddaniu glosu na karcie do glosowa-
nia, a ponadto na zadanie wyborcy réwniez nakladka lub naktadki na karte
lub karty do gtosowania sporzadzone w alfabecie Braille’a. Wypelnione karta/
karty do glosowania odsylane sa w kopercie zwrotnej wraz z o$wiadczeniem
o osobistym i tajnym glosowaniu do wlasciwej obwodowej komisji wyborcze;.

Wyborcy niewidomi i niedowidzacy mogg skorzysta¢ w lokalach wybor-
czych, jak i na swoj wniosek w przypadku gtosowania korespondencyjnego,
z nakltadek sporzadzonych w alfabecie Braille’a.
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W przypadku niemoznosci glosowania przez wyborce w dniu wyborow
w lokalu obwodowej komisji wyborczej, w ktorym wyborca umieszczony jest
w spisie wyborcow, istnieje rowniez mozliwo$¢ pobrania w swoim urzedzie
gminy zaswiadczenia o prawie gtosowania i glosowania w dowolnej obwodo-
wej komisji wyborczej (nie dotyczy to jednak wyboréw samorzadowych).

Zasada bezposredniosci wyborow oznacza, ze wybory sa jednostopniowe
i odbywaja si¢ bez zadnego posrednictwa oraz ze glosowanie ma charakter oso-
bisty'?, co stawia pytanie o dopuszczalnos¢ gtosowania przez pelnomocnika'!.

Zasada rownosci wyborow to konsekwencja generalnej zasady rownosci
wobec prawa (art. 32 Konstytucji RP). Wyrdznia si¢ wiele jej aspektow. W zna-
czeniu formalnym oznacza, ze kazdy wyborca ma jeden glos badz taka sama
wieksza liczbe glosdw. W znaczeniu materialnym jest to dazenie do tego, aby
sita kazdego glosu byla jednakowa, a przynajmniej bardzo zblizona. Wspot-
cze$nie podnosi si¢ rOwniez, ze zasada rownosci to réwnos¢ szans kandyda-
tow'2, natomiast za doktryng amerykanskg wyrdznia sie rowniez rownosc ja-
kosciowa!3.

Zasada tajnosci glosowania ma na celu umozliwienie wyborcy swobodne
oddanie glosu, ktorego tresci nikt nie pozna. Przede wszystkim stuzy temu za-
pewnianie w lokalu obwodowej komisji miejsca (np. za kotara), w ktdrym wy-
borca zakresla swoj wybdr na karcie do glosowania bez obawy, ze kto$ podej-
rzy na kogo oddaje glos. Sporne jest natomiast, czy tajne glosowanie jest obo-
wiazkiem czy prawem wyborcy'.

Dla legitymacji organu kolegialnego do sprawowania wladzy i sprawnosci
jego dziafania (funkcja wylonienia stabilnej wigkszosci rzadzacej) najwazniej-
sze znaczenie ma wybor systemu wyborczego w waskim znaczeniu tego po-
jecia. Istnieje wiele takich wariantdéw, przy czym podstawowe znaczenie ma
rozrdznienie systemu wigkszosciowego i proporcjonalnego, moga tez istnie¢
systemy mieszane.

Historycznie wczesniej uksztaltowal si¢ system wiekszosciowy. Ma on wiele
wariantéw i moze by¢ stosowany zaréwno w okregach jednomandatowych, jak
i wielomandatowych, odmienne moga by¢ tez wymogi odnosénie do liczby glo-

10 A. Frydrych-Depka, Zasada bezposredniosci wybordw, passim.

11 TK w wyr. z 20.7.2011 r., K 9/11, Legalis uznal, ze glosowanie przez pelnomocnika nie
narusza zasady bezposredniosci gtosowania.

12 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, 2023, s. 181-182; M. Chmaj, Prawo wyborcze
w Polsce, s. 63—-69; P. Uzigbto, Zasada réwnosci wyboréw, passim.

13]. Jaskiernia, Zasada rownosci w prawie wyborczym, s. 13.

14 R. Zych, Istota i gwarancje zasady tajnosci, passim.
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