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Jacek Kucharczyk

WSTEP

Oddajemy w Panstwa rece publikacje podsumowujgca najwazniej-
sze watki prac Forum Aktywny Obywatel, bedgcego niezaleznym ciatem
opiniotworczym funkcjonujgcym w ramach Programu Obywatel i Prawo.
Forum przez piec¢ lat stanowito platforme wspotpracy i wymiany doswiad-
czendlainstytucji oraz 0séb zaangazowanych w inicjatywy przeciwdzia-
tajgce absencji wyborczej. Badato rowniez bariery organizacyjne wpty-
wajgce nazmniejszenie uczestnictwa w gtosowaniach. W tomie znajda
Panstwo wczesniej opublikowane opracowania i analizy, w ktérych au-
torzy podejmujg wciaz aktualne problemy wyborcze. Jednym z tych opra-
cowan jest artykut Marcina Rulki i Jarostawa Zbieranka na temat kaucji
wyborczych oraz tekst profesora Radostawa Markowskiego, w ktérym
krytycznie analizowany jest postulat wprowadzenia w Polsce jednoman-
datowych okregow wyborczych. Niektdre wczeSniej podejmowane tema-
ty wymagaty ponownego opracowania. Marcin Waszak na nowo zajat sie
kwestig obnizenia wieku czynnego prawa wyborczego, a takze mozliwos-
cig gtosowania ,na zadnego z powyzszych”. W zwigzku z rychtym zniesie-
niem obowiazku meldunkowego, do tematu centralnego elektroniczne-
go rejestru wyborcow ponownie powrdécili Anna Rakowska-Trela i Marcin
Rulka. Zachecamy takze do lektury wczesniej niepublikowanych tekstow,
w ktorych Marta Gatazka i Jacek Kucharczyk podsumowujg dziatalnos¢ In-
stytutu Spraw Publicznych dotyczgcg problematyki wyborczej, a Aleksan-
dra Nizynska opracowata obszerng analize aktywnosci wyborczej kobiet.

Dziekujemy za wspotprace wszystkim, ktorzy wigczyli sie w prace Fo-
rum Aktywny Obywatel. Dzieki wspélnym wieloletnim wysitkom udato
sie znaczgco przyczyni¢ do reformowania polskiego prawa wyborczego.
Jestesmy jednak swiadomi kolejnych wyzwan i koniecznosci pobudzania
aktywnosci wyborczej Polakow. Nadal bedziemy wiec prowadzi¢ w Insty-
tutcie Spraw Publicznych dziatalno$¢ rzeczniczg i badawczg z tego zakresu.
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0D REFERENDUM EUROPEISKIEGO DO KODEKSU WYBORCZEGO
- FORUM AKTYWNY OBYWATEL O AKTYWIZACII WYBORCZEJ POLAKOW

Wstep

Realizacje Programu Obywatel i Prawo rozpoczeto w 2002 roku. Byta to
wspélnainicjatywa Instytutu Spraw Publicznych i Polsko-Amerykanskiej
Fundacji Wolnosci. Gtéwnym celem byto wspieranie bezptatnego porad-
nictwa prawnego i obywatelskiego oraz prowadzenie dziatan majgcych
zwiekszy¢ aktywnos¢ wyborczg obywateli.

Forum Aktywny Obywatel zostato powotane w IV edycji Programu OiP.
Do 2013 roku byto niezaleznym ciatem opiniotwdrczym badajgcym bariery
ograniczajgce udziat w wyborach, a takze wypracowujgcym i upowszech-
niajgcym rekomendacje dla poprawy aktywnosci wyborczej obywateli.
Przez kilka lat Forum stanowito platforme wymiany doswiadczen dla
wszystkich podmiotéw zainteresowanych przeciwdziataniem absencji
wyborczej. W ramach prac FAO organizowano seminaria, konferencje,
realizowano badania, wydawano publikacje i prowadzono dziatalnos¢
rzecznicza. Powotanie Forum byto konsekwencjg zainicjowanej przez
Instytut Spraw Publicznych debaty nad frekwencjg wyborczg i partycy-
pacjg wyborczg Polakéw zwigzanej z referendum europejskim z czerwca
2003 roku. Wtedy to kwestia ta (z uwagi na wymagany dla waznosci refe-
rendum prog frekwencyjny) po raz pierwszy w historii polskiej demokracji
stata sie tematem dyskusji publicznej, ktéra doprowadzita do wprowadze-
nia pierwszych konkretnych rozwiazan profrekwencyjnych do polskiego
systemu wyborczego.

Sukces dwudniowego referendum

Po zmianie ustroju politycznego w 1989 roku polski system wyborczy
nalezat do najbardziej konserwatywnych w Europie. Niska frekwencja
wyborcza, niewielka wiedza obywateli na temat wyborow, a takze brak
wystarczajgcych gwarancji powszechnosci wyboréw - to problemy, z kt6-
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rymi borykalismy sie od poczatku przemian demokratycznych, czyli od
wyborow 4 czerwca 1989 roku. Jednak w ciggu pierwszej dekady funkcjo-
nowania polskiej demokracji zabrakto powaznej debaty na temat przy-
czyn niskiej frekwencji wyborczej i sposobéw zwiekszania partycypacji
politycznej, na przyktad przez reforme systemu wyborczego.

Przygotowanie naszego kraju do akcesji do struktur europejskich byto
okresem wzmozonej dyskusji na temat aktywnosci obywatelskiej Pola-
kow. Byt to wazny temat, gdyz wynik referendum w sprawie przystgpie-
nia Polski do Unii Europejskiej miat by¢ uznany za wigzacy, gdyby wzieta
w nim udziat wiecej niz potowa uprawnionych. Instytut Spraw Publicz-
nych juz w 2002 roku wystgpit zinicjatywg przeprowadzenia dwudniowe-
go referendum® Rok pdzniej na zlecenie sejmowej Komisji Ustawodaw-
czej ISP przygotowat ekspertyze dotyczgcg uczestnictwa Polakow w wy-
borach ireferendach. W dokumencie zarekomendowano miedzy innymi
przedtuzenie czasu prac obwodowych komisji referendalnych do dwdéch
dni(badz gdyby gtosowanie miato sie odby¢ jednego dnia - wydtuzenie
pracy obwodowych komisji do godziny 22.00), wprowadzenie mozliwosci
gtosowania korespondencyjnego, elektronicznego oraz przez petnomocni-
ka2 Poczgtkowo propozycje Instytutu spotkaty sie ze sceptycznym przyje-
ciem wiekszosci politykow. O wielu rozwigzaniach stato sie jednak gtosno
w mediach. Czotowe dzienniki staty sie gtéwnymi aktorami medialnymi
w dyskusji nad mechanizmami stuzgcymi zwiekszeniu zainteresowania
referendum akcesyjnym.

Niezwykte zaangazowanie wielu aktorow w popularyzacje rozwia-
zan zgtoszonych przez ISP sprawito, ze informacje na ich temat docieraty
do coraz szerszego grona zainteresowanych. Udato sie miedzy innymi
przekonac gtowne sity polityczne do wprowadzenia, tylko na potrzeby
referendum europejskiego, dwudniowego gtosowania - odbyto sie ono
ostatecznie 718 czerwca 2003 roku. Frekwencja wyniosta 58,85%, a 77,45%
obywateli opowiedziato sie za przystgpieniem naszego kraju do struktur
unijnychs.

Inicjatywa dwudniowego referendum i szeroka dyskusja na jej temat
bez watpienia wptynety na postrzeganie kwestii frekwencji jako wyzwa-

1 M. Fatkowski, J. Kucharczyk (red.), Obywatele Europy. Integracja europejska w polskim zyciu
publicznym, Warszawa 2005, s. 112.

2 Ibidem,s. 114-115

3 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 9 czerwca 2003 r. o wyniku ogélnokrajo-
wego referendum w sprawie wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu dotyczacego przystapienia Rze-
czypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej.
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nia dla opinii publicznej. Dzieki szerokiej publicznej debacie techniczny
zabieg, jakim byto przedtuzenie trwania referendum, wptynat na swia-
domos$¢ spoteczng. Rowniez politycy uzmystowili sobie, jak wazne jest
wprowadzenie do prawa wyborczego utatwien. Dla kontynuowania prac
i dyskusji nad absencjg wyborczg i modernizacjg systemu wyborczego In-
stytut Spraw Publicznych, przy wsparciu Polsko-Amerykanskiej Fundacji
Wolnosci, powotat Forum Aktywny Obywatel i jednoczesnie stat sie rzecz-
nikiem wypracowanych wczesniej rozwigzan systemowych.

Jaki powinien by¢ nowoczesny system wyborczy?

Po sukcesie referendum europejskiego, podczas pierwszych wyboréw
do Parlamentu Europejskiego, w ktorych mogli wzig¢ udziat Polacy, na-
stapita frekwencyjna porazka - w wyborach wzieto udziat jedynie 20,87%
uprawnionych do gtosowania.

Na przetomie lat 2004-2005 ISP przygotowat projekt nowelizacji prawa
wyborczego (zawierajacy m.in. postulat wprowadzenia instytucji gtoso-
wania przez petnomocnika), ktory zostat przedstawiony sejmowej Komi-
sji Ustawodawczej. Wszystkie propozycje zostaty odrzucone. Jednak sto-
sunkowo niewielkie zainteresowanie Polakow wyborami prezydenckimi
(50,99%])° i parlamentarnymi (40,57%)® w 2005 roku potwierdzity stanowisko
ekspertow Instytutu, ze konieczne jest podejmowanie dalszych prac pro-
wadzgcych do zwiekszenia aktywnosci wyborczej.

Podczas konferencji Aktywny obywatel, nowoczesny system wybor-
czy’” eksperci dyskutowali o konieczno$ci modernizacji systemu wybor-
czego w taki sposob, aby stat sie bardziej przyjazny. Ponownie propono-
wano wprowadzenie alternatywnych procedur gtosowania, szczegélnie
gtosowania przez petnomocnika, oraz instytucji indywidualnych zawia-
domien wyborcow?® Takie zawiadomienie miatoby zawiera¢ doktadne

informacje o dacie oraz rodzaju wyboréw, adresie lokalu wyborczego,

4 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 15 czerwca 2004 r. o wynikach wyboréw
postéw do Parlamentu Europejskiego przeprowadzonych w dniu 13 czerwca 2004 r.

5 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 24 pazdziernika 2005 r. o wynikach po-
nownego gtosowania i wyniku wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

6  Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 wrzeSnia 2005 r. o wynikach wyboréw
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 25 wrzesnia 2005 r.

7  Konferencja odbyta sie 27 pazdziernika 2005 r.

8 A.Sokala, Nalezy indywidualnie zawiadamiac¢ wyborcow o wyborach [w:] L. Kolarska-Bobinska,
J. Kucharczyk, J. Zbieranek (red.), ,Aktywny obywatel, nowoczesny system wyborczy”, Warszawa
2006, s. 61.
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godzinach otwarcia lokali wyborczych oraz sposobie gtosowania i wa-
runkach waznosci gtosu®.

Rok pozniej w Senacie rozpoczeto prace nad profrekwencyjnymi zmia-
namiw prawie wyborczym?®. Procedowany projekt zostat przygotowany
we wspotpracy z przedstawicielami ISP. Zawierat propozycje gtosowania
przez petnomocnika, gtosowania korespondencyjnego dla Polakow prze-
bywajgcych zagranicg oraz instytucje indywidualnego zawiadamiania
obywateli o wyborach. Ostateczny projekt ustawy skierowany do dal-
szych prac w sejmie, nie przewidywat jednak mozliwosci gtosowania przez
petnomocnika, ale podczas prac w Komisji Ustawodawczej udato sie jg
przywraocic. Ze wzgledu na skrocenie kadencji i wczesniejsze wybory par-
lamentarne, prace legislacyjne zostaty przerwane.

Instytut Spraw Publicznych kontynuowat debate na temat utatwien
dla wyborcéw. Seminarium Gftosowanie korespondencyjne w Polsce odby-
to sie 13 maja 2008 roku. Zaprezentowano na nim miedzy innymi eksper-
tyze Krzysztofa Skotnickiego dotyczacg gtosowania korespondencyjnego
w Wielkiej Brytanii. Szczegdtowe propozycje Instytutu na temat zmian
w prawie wyborczym zostaty zawarte w publikacji Prawo wyborcze. Ana-
lizy. Interpretacje. Rekomendacje, ktéra powstata w ramach prac Forum
Aktywny Obywatel. Zamieszczono w niej ekspertyzy Jarostawa Zbieranka,
Andrzeja Sokali, Marka Chmaja oraz Krzysztofa Skotnickiego zawierajace
propozycje nowelizacji ustaw wyborczych.

Panstwowa Komisja Wyborcza w informacji o wyborach, przedstawio-
nej 18 lutego 2008 roku, rowniez postulowata wprowadzenie procedury
gtosowania przez petnomocnika oraz przeprowadzenia wyboréw w ciggu
dwoch dni®.

9  Ibidem.

10 Procedowano nad zmiang ustawy Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.

11 A. Rakowska, Gtosowanie przez petnomocnika (uwagi krytyczne), ,Studia Wyborcze” t. 4, £6dz
2007, s. 66.

12 Informacja o realizacji przepiséw ustawy z dnia 12 kwietnia 2001r. - Ordynacja wyborcza do Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w wyborach przeprowadzonych
w dniu 21 pazdziernika 2007 r. wraz z propozycjami ich zmian.
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Prace nad kodeksem wyhorczym

Klub Parlamentarny Lewica i Demokraci** w kwietniu 2008 roku
przedstawit zatozenia kodeksu wyborczego. Dokument zawierat miedzy
innymi propozycje dwudniowego gtosowania oraz propozycje dla osob
w zaawansowanym wieku i z niepetnosprawnoscig - gtosowania przez
petnomocnika*.

Takze Platforma Obywatelska zapowiadata rozpoczecie prac nad ko-
deksem wyborczym umozliwiajgcym gtosowanie przez Internet, przez
petnomocnika oraz dwudniowe wybory. Z powodu braku porozumienia
miedzy koalicjantami przerwano prace nad kodeksem i zapowiedziano
nowelizacje pojedynczych ustaw wyborczych. Rozpoczeto od nowe-
lizacji ustawy - Ordynacjia wyborcza do Parlamentu Europejskiego®.
Politycy chcieliwprowadzi¢ mozliwo$¢ gtosowania przez petnomocnika®,
gtosowania korespondencyjnego oraz w ciggu dwdoch dni podczas najbliz-
szych wyborow do Parlamentu Europejskiego. Prezydent miat jednak wat-
pliwosci zwigzane z brakiem odpowiedniego vacatio legis i w rezultacie
wybory w 2009 roku zostaty przeprowadzone wedtug niezmienionych
zasad. Po kilkunastu miesigcach prac nad nowelizacjg ustawy o wyborze
Prezydenta RP oraz Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikow wojewddztw do prawa wyborczego wprowadzono nowg procedu-
re gtosowania. W wyborach prezydenckich osoby niepetnosprawne oraz
seniorzy po raz pierwszy mogli gtosowac przez petnomocnika - w pierw-
szej turze wyborow gtosowato w ten sposéb 6 456 0s6b¥, w drugiej nato-
miast-11 613 0sOb*.

Jeszcze przed tymi wyborami ISP sprawdzit stan wiedzy Polakow
na temat wyboréw. O tym, ze osoby niepetnosprawne bedg mogty gto-
sowac przez petnomocnika, wiedziato 40% ankietowanych. O tym, ze to

13 PobZniej Lewica, obecnie SLD.

14 Poselski projekt ustawy - Kodeks wyborczy (druk sejmowy nr 1568).

15 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, usta-
wy Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego oraz o referendum ogélnokrajowym (druk sej-
mowy 1391).

16 Propozycja byta skierowana do 0séb z niepetnosprawnoscia i w zaawansowanym wieku.

17 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 czerwca 2010 r. o wynikach glosowania
i wyniku wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzien 20 czerwca 2010 r.,
http://www.prezydent2010.pkw.gov.pl/ALL/pliki/DOKUMENTY/komunikaty/ObwieszczeniePOL.pdf
[dostep z 7.02.2015].

18 Obwieszczenie Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 5 lipca 2010 r. o wynikach ponownego
gtosowania i wyniku wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.prezydent2010.pkw.
gov.pl/ALL/pliki/DOKUMENTY/komunikaty/ObwieszczeniePOL_2.pdf [dostep z 7.02.2015].
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udogodnienie przystuguje takze osobom w podesztym wieku, wiedziato
22% badanych?®.

Podczas wznowionych prac nad Kodeksem wyborczym ISP postulowat
nie tylko wprowadzenie alternatywnych procedur gtosowania, lecz takze
kolejnych udogodnien dla wyborcéw w podesztym wieku i z niepetno-
sprawnoscia. Jedng z najwiekszych trudnosci zwigzanych z gtosowaniem
0s0b niepetnosprawnych i starszych jest kwestia odczytania kart do gto-
sowania. W zwigzku z tym postulowano miedzy innymi wprowadzenie
nakiadek na karte do gtosowania sporzadzonych w alfabecie Braille’a.

5 stycznia 2011 roku uchwalono Kodeks wyborczy®, ktorym uchylono
poprzednie ustawy oraz wprowadzono wiele udogodnien, w tym mozliwos¢
gtosowania przez petnomocnika, z ktérej mogg korzysta¢ osoby z niepetno-
sprawnoscig oraz w podesztym wieku?, oraz mozliwos¢ gtosowania kore-
spondencyjnego dla Polakow przebywajacych zagranicg. Uchwalenie Ko-
deksu wyborczego byto bez watpienia znaczacym wydarzeniem, a celem
- nie tylko ujednolicenie przepisow, lecz takze unikniecie dalszych noweli-
zacji. Eksperci upatrywali w tym szansy na stabilizacje prawa wyborczego.

Podjeto rowniez zawieszone wczesniej prace nad rozszerzeniem pro-
cedury gtosowania korespondencyjnego na osoby z niepetnosprawnoscia
przebywajace na terenie kraju.

Znaczna czesc zapisow kodeksu zostata podana w watpliwos¢ przez
postéw Prawa i Sprawiedliwosci, wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego
whniesli7 marca 2011 roku. Wiekszo$¢ zarzutéw dotyczyta alternatywnych
procedur gtosowania. Zdaniem wnioskodawcow, procedury te sprzyjaty
oszustwom i naruszaty podstawowe zasady wyborcze. Trybunat Konsty-
tucyjny w wyroku z 20 lipca 2011 roku (sygn. akt K 9/11) nie przychylit sie
do zarzutow dotyczgcych procedur gtosowania.

Jeszcze przed ogtoszeniem wyroku znowelizowano Kodeksu wybor-
czy.Na mocy ustawy z dnia 27 maja 2011 roku? wprowadzono mozliwos¢
gtosowania korespondencyjnego takze przez osoby niepetnosprawne
oraz mozliwo$¢ gtosowania za pomocg naktadek na karty do gtosowa-

19 A. Nizynska, Polacy wobec nadchodzgcych wyboréw prezydenckich. Raport z badan, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2010, s. 5.

20 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112).

21 Szerzej o pracach nad wprowadzeniem do polskiego prawa wyborczego procedur gtosowania
przez petnomocnika: J. Zbieranek, Alternatywne procedury gtosowania w Polsce na tle parnstw Unii
Europejskiej [w:] D. Dziewulak (red.) ,Studia Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 3(27) 2011,
s.109-111.

22 Ustawa z dnia 27 maja 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz ustawy - Przepisy
wprowadzajace ustawe - Kodeks wyborczy, (Dz. U. z 2011 r. Nr 147, poz. 881).
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nia sporzgdzone w alfabecie Braille’a. Przepisy te weszty w zycie 30 lipca
2011 roku i byty wzorowane na formule gtosowania korespondencyjnego
dla wyborcéw przebywajgcych poza granicami kraju.

W ramach Forum Aktywny Obywatel ISP prowadzit prace analityczne
takze innych rozwigzan modernizacyjnych, dotagd nieuwzglednionych
w Kodeksie wyborczym.

Jednym z pomystow ISP zgtoszonym jeszcze przed referendum euro-
pejskim byto wdrozenie do polskiego prawa wyborczego nowej instytu-
¢ji - centralnego elektronicznego rejestru wyborcow. Temat ten stat sie
przedmiotem dyskusji w ramach FAO. Kwestie te przeanalizowali Anna
Rakowska oraz Marcin Rulka w publikacji Centralny elektroniczny re-
jestr wyborcéw podstawg reform prawa wyborczego, ktéra ukazata sie
w 2011 roku. Autorzy podnosili w niej koniecznos¢ wprowadzenia zmian
dotyczgcych rejestru wyborcéw, ktére mogtyby otworzy¢ pole do wdraza-
nia miedzy innymi alternatywnych form gtosowania. Wzrastajgca mobil-
nosc¢ Polakow i zapowiedz rychtego zniesienia obowigzku meldunkowego
sprawiajg, ze problematyka rejestru wyborcow jest wcigz aktualna,

W ostatnich latach coraz wieksze znaczenie majg dziatania politykow
w Internecie, przede wszystkim w czasie kampanii wyborczej. Internet
z roku na rok staje sie coraz popularniejszym medium komunikacji z wybor-
cami oraz ich mobilizacji. W raportach z badan oraz podczas seminariow
organizowanych przez Instytut, wielokrotnie zwracano uwage na wzra-
stajgcg role Internetu i konieczno$¢ realizowania intensywniejszych ak-
¢ji informacyjnych promujgcych wybory w sieci. W ramach prac Forum
Aktywny Obywatel prowadzono badania internetowych kampanii pro-
frekwencyjnych. Analizowano je, poréwnywano z postepowaniem w innych
krajach oraz rekomendowano zmiany majgce zwiekszyc zasieg i atrakcyjnosc¢
tych staran. W ramach projektu badawczego Komunikacja internetowa w kam-
panii samorzgdowej 2010 postawiono diagnoze wykorzystania kanatéw inter-
netowych przez polskie partie i politykéw za pomoca specyficznych metod
i narzedzi stosowanych w badaniu Internetu i spotecznosci internetowych.
Badaniem objeto wszystkich 592 kandydatéw na urzad prezydenta miasta oraz
probe kandydatow z innych szczebli samorzadu i innych urzedow.

W ramach innego projektu badano, w jaki sposob wykorzystywano
Internet w kampanii przed wyborami parlamentarnymi 2011 roku. Anali-
23 Zob. M. Gatazka, Likwidacja obowigzku meldunkowego a rejestr wyborcéw [w:] A. Pyrzynska,

P. Razny, J. Wojciechowska, R. Zych (red.), Wyzwania wspotczesnego prawa wyborczego, Torun 2014,
s.67-75.
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zowano tresci stron internetowych i mediow spoteczno$ciowych, wyniki
badan opinii publicznej, a takze przeprowadzono analize poréwnawczg
wybranych kandydatéw pod wzgledem doswiadczenia parlamentarnego,
ptci oraz miejsca na liscie.

Stosowanie przepiséw prawa wyborczego sprawia duze trudnosci takze
w kampaniach prowadzonych w nowych mediach. Anna Rakowska-Trela
w publikacji Prawna regulacja kampanii wyborczej w Internecie zwrocita
uwage na brak bezposredniego uregulowania kwestii zwigzanych z prowa-
dzeniem internetowych kampanii wyborczych w polskim prawie wybor-
czym. W pewnym stopniu te braki wypetniajg wyjasnienia Panstwowej Ko-
misji Wyborczej, ekspertka jednak uwaza, ze konieczne jest uwzglednienie
Internetu jako kanatu agitacji wyborczej w przepisach prawa wyborczego.

Watkiem, ktory dos¢ czesto pojawiat sie w polskiej debacie publicznej
jest propozycja obnizenia wieku czynnego prawa wyborczego. Watek ten
zosttszerzej przedstawiony przez Marcina Waszaka w tekscie zamieszczo-
nym w niniejszym tomie.

Wcigz konieczne sg zmiany

Ostatnim wyborom samorzgdowym, tym z jesieni 2014 roku, towarzy-
szyto wiele kontrowersji. Najwieksze wzbudzata awaria systemu informa-
tycznego Panstwowej Komisji Wyborczej oraz bardzo duzy odsetek gtosow
niewaznych?. Warto zaznaczy¢, ze Instytut Spraw Publicznych juz od kilku
lat zwraca uwage na problem gtoséw niewaznych. J. Zbieranek przygotowat
analize dotyczaca gtoséw niewaznych w wyborach samorzadowych, w kto-
rej przedstawit zwigzek miedzy poziomem wiedzy o wyborze reprezentan-
tow okre$lonego szczebla samorzadu a odsetkiem gtosow niewaznych.

Tak wiele nieprawidtowos$ci w wyborach samorzgdowych stato sie
przyczynkiem do dyskusji w Patacu Prezydenckim na temat koniecznych
zmian w prawie wyborczym. Powstat prezydencki projekt nowelizacji
Kodeksu wyborczego. W uzasadnieniu projektu mozna przeczytac: ,Prze-
bieg ostatnich listopadowych wyboréw do organow jednostek samorzadu
terytorialnego potwierdza potrzebe doskonalenia procedury wyborczej,
zwtaszcza w zakresie funkcjonowania organow wyborczych, uspraw-
nienia technicznej strony gtosowania oraz wzmocnienia przejrzystosci
24 Odsetek gtosow niewaznych w wyborach na woéjtow, burmistrzow i prezydentéw miast - 2,14%,

w wyborach do rad gmin i rad miast na prawach powiatoéw - 5,16%, w wyborach do rad powiatow —
16,67%, w wyborach do sejmikow wojewddztw - 17,93%.
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ustalania wynikow wyboréw”?. Za istotng kwestie przyjmuje sie rowniez
koniecznos¢ upowszechniania wiedzy o wyborach, dlatego proponuje sie
wprowadzenie instytucji imiennego powiadamiania wyborcéow o zblizaja-
cych sie wyborach, rekomendowanej wczesniej przez ISP.

Jednym z pomystow jest réwniez rezygnacja z korzystania z naktadek
na karty do gtosowania sporzagdzonych w alfabecie Braille’a. Uzasadnia
sie to niewielkim zainteresowaniem wyborcow, wysokimi kosztami przy-
gotowania oraz checig stosowania tylko jednostronicowej karty do gto-
sowania, ktorej rozmiar trudno ujednolici¢ w catym kraju.

W projekcie prezydenckim mozna znalez¢ takze postulat wprowadzenia
generalnego obowigzku wskazywania w protokotach komisji wyborczych
przyczyn niewaznosci oddanych gtoséw, reorganizacje Panstwowej Komisji
Wyborczej (m.in. wprowadzenie kadencyjnosci cztonkostwa w PKW, uzupet-
nienie przepisow ustawy o wskazanie zadan i obowigzkow przewodniczace-
g0 PKW) czy tez wprowadzenie przezroczystych urn wyborczych.

Propozycje prezydenta wzbudzity ozywiong dyskusje, w ktérej uczest-
niczg nie tylko politycy, lecz takze srodowiska eksperckie i pozarzadowe.

Trzy tygodnie po wyborach samorzgdowych CBOS zapytato Polakéw
oich opinie natematzmian w prawie wyborczym. Najczesciej pojawiaty sie
postulaty usprawnienia systemu informatycznego, czytelniejszych instruk-
cjidla gtosujacych, zwiekszenia nadzoru nad przebiegiem wyborow?*. Oby-
watele widzg wiec koniecznos$¢ dalszych nowelizacji Kodeksu wyborczego.

Choc¢ od skodyfikowania prawa wyborczego w Polsce i wprowadzenia
alternatywnych procedur gtosowania mineto juz kilka lat, wcigz stoimy
przed wieloma wyzwaniami. Badania, analizy i dyskusje w ramach Fo-
rum Aktywny Obywatel niewgtpliwie poprawity jako$¢ debaty publicznej
o tak waznej dla polskiej demokracji sprawie - o systemie wyborczym oraz
frekwencji wyborczej. Niniejsza publikacja zawiera kilka opracowan, kto-
re powstaty w ramach FAQ, dotyczacych nierozwigzanych jeszcze proble-
mow polskiego systemu wyborczego.

Instytut Spraw Publicznych wcigz bedzie aktywnym uczestnikiem
debaty na temat aktywizacji wyborczej Polakéw oraz unowoczesnienia
prawa wyborczego.

25 Uzasadnienie do prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks wyborczy, http://
www.prezydent.pl/prawo/ustawy/zgloszone/art,28,prezydencki-projekt-zmian-w-kodeksie-
wyborczym.html, [dostep z 30.01.2015].

26 Komunikat z badan CBOS, Jak zapewni¢ prawidtowe przeprowadzenie wyborow?
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CENTRALNY ELEKTRONICZNY REJESTR WYBORCOW PODSTAWA REFORM
PRAWA WYBORCZEGO

W niniejszym opracowaniu* omowimy postulat wdrozenia do pol-
skiego prawa wyborczego nowej instytucji - centralnego elektronicznego
rejestru wyborcow, ktéra ostatnio jest stosowana w coraz wiekszej licz-
bie panstw europejskich. Wprowadzenie jej w Polsce, przy jednoczesnej
likwidacji obowiazku meldunkowego od 1 stycznia 2016 roku? wydaje
sie koniecznoscig, a moze nawet stanowic¢ poczgtek gtebokiej reformy
prawa wyborczego.

Ocena centralnego elektronicznego rejestru wyborcoéw zostanie prze-
prowadzona przez poréwnanie go z obecnie funkcjonujgcymi, w zaden
sposob ze sobg niepowigzanymi, gminnymi rejestrami wyborcow.

Stan obecny - gminne rejestry wyborcéw

Rejestr wyborcéw powstat w 1993 roku. Wczesniej istniaty tylko spisy
wyborcéw, ktére sporzgdzano przed kazdym gtosowaniem na podstawie
danych z ewidencji ludnosci. Konstrukcja rejestrow wyborcéw, opraco-
wana na poczatku lat 9o, pomimo uptywu niemal dwéch dekad, zostata
prawie niezmieniona do dzis.

Zgodnie z obecnie obowigzujacg regulacjg prawng, rejestr wyborcow
to zbior danych dotyczgcych osob posiadajgcych prawo do gtosowania
w przynajmniej jednym rodzaju wybordéw. Zbiér ma charakter staty i pro-
wadzony jest przez gmine. Nalezy zauwazy¢, ze w Polsce, w odréznieniu
od innych panstw, oprécz rejestru istniejg rowniez spisy wyborcéw spo-
rzadzane na potrzeby konkretnego gtosowania (wyborow lub referen-
dow), w ktorych umieszcza sie jedynie nazwiska oséb majacych prawo do
gtosowania w tychze wyborach (referendach). Istnienie rejestru wyborcow
i spisow wyborcow jako dwdch odrebnych dokumentow byto w latach go.

1 Opracowanie opiera sie na stanie prawnym z dnia 30.09.2014 r.

2 Ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz. U. z 2010 r. Nr 217, poz. 1427)
przewidywata zniesienie obowigzku meldunkowego, jednak termin ten zostat wydtuzony do 1 stycz-
nia 2016 r. na podstawie ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2012 r., poz. 1407).
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uzasadnione tym, ze krag podmiotow - figurujgcych w obu tych wykazach
- nie byt tozsamy, gdyz w spisach wyborcdw umieszczano nie tylko nazwi-
ska obywateli polskich stale zamieszkujgcych na obszarze danej gminy
i posiadajgcych czynne prawo wyborcze, ale takze zameldowanych na te-
renie danej gminy na pobyt czasowy trwajgcy ponad dwa miesigce i obej-
mujacy dzien wyboréws3. Obecnie, jesli nawet obywatel zamelduje sie na
pobyt czasowy obejmujgcy dzien wyboréw, to musi ztozy¢ odrebny wnio-
sek o wpisanie do rejestru lub spisu wyborcow. Nie wydaje sie to dobrym
rozwigzaniem, gdyz co do zasady, osoby zameldowane czasowo w danej
gminie przebywaja w okresie zameldowania na pobyt czasowy witasnie na
jej terenie (co jest zresztg warunkiem rejestracji na pobyt czasowy), a nie
w miejscu statego zamieszkania. Mogg oni, co prawda, pobrac¢ z rodzimego
urzedu gminy zaswiadczenie o prawie do gtosowania, ale czynig to bardzo
rzadko. Nalezy zauwazy¢, ze rownie rzadko wyborcy podejmujg starania
o wpisanie do rejestru (spisu) wyborcéw w miejscu zameldowania na po-
byt czasowy, co w rezultacie utrudnia im dostep do gtosowania.

Rejestr wyborcoéw prowadzi sie na podstawie istniejgcej w gminach
ewidencji ludnosci ujetej w systemie informatycznym (w 2011 roku zlikwi-
dowano mozliwos¢ prowadzenia rejestru w formie kartoteki). Oznacza to,
ze kazdy obywatel polski spetniajgcy warunki wymagane do posiadania
czynnego prawa wyborczego umieszczany jest w rejestrze automatycznie,
bez koniecznos$ci podejmowania przez niego jakichkolwiek staran. Roz-
wigzanie to jest powszechnie stosowane na $wiecie, cho¢ w niektérych
panstwach umieszczane sg w nim jedynie osoby, ktére wyrazity chec gto-
sowania. Kazda gmina prowadzi wiasny rejestr wyborcéw, ktdry nie jest
agregowany w jeden rejestr centralny. Spisy wyborcéw dla wszystkich
obwoddw sporzadzane sg najpozniej w 14. dniu przed dniem wyboréow.
Nastepnie, w zwigzku ze zmiang miejsca pobytu wyborcow, sg aktuali-
zowane az do dnia poprzedzajacego dzieh wyboréw. Usuwanie ze spisu
wyborcéw nastepuje odrecznie, co sprzyja pomytkom i czyni go nieczytel-
nym, a takze podatnym na potencjalne naduzycia.

Przyjeta konstrukcja systemu rejestru i spisow wyborcéw by¢ moze
sprawdzataby sie, gdyby nie to, ze w dobie globalizacji coraz wiecej 0s6b
podrézuje czy tez czasowo lub na state zmienia miejsce zamieszkania.
Majgc na uwadze konieczno$¢ poszanowania konstytucyjnej zasady po-

3 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £6dz
2000, s. 139.
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wszechnos$ci prawa wyborczego, wiadze panstwowe majg obowigzek
zagwarantowania mozliwosci jego realizacji wszystkim osobom posiada-
jacym prawo do gtosowania. Za w petni uzasadnione nalezy wiec uzna¢
wprowadzenie przez ustawodawce mozliwosci wpisania sie do rejestru
wyborcéw dobrowolnie. Kodeks wyborczy“ (dalej: KW) dopuszcza moz-
liwos¢ wpisania sie do rejestru przez wyborcow, ktérzy nie znajduja sie
w ewidencji ludnosci gminy prowadzacej dany rejestr, ale ktorzy:

> stalezamieszkujg na obszarze gminy bez zameldowania na pobyt staty,

» stalezamieszkujg na obszarze gminy pod innym adresem anizeli

adres ich zameldowania na pobyt staty na obszarze tej gminys.

Od 1 stycznia 2013 roku obywatele korzystajacy z tej mozliwosci nie
muszg sie obawiac kary za ujawnienie w ten sposéb niedopetnienia obo-
wigzku meldunkowego, gdyz art. 147 Kodeksu wykroczen zostat uchylony
namocy nowej ustawy o ewidencji ludnosci®.

Nalezy réwniez pamietac o innej, nie mniej waznej konstytucyjnej zasadzie
prawa wyborczego - zasadzie rownosci (kazdy wyborca dysponuje takg samg
liczbg gtosow). Z jej powodu art. 18 § 3 KW stanowi, ze mozna by¢ ujetym tylko
w jednym rejestrze. Gwarancjg zasady rownosci sg funkcjonujgce procedury
wymiany informacji miedzy gminami, w zatozeniu majgce zapobiegac wpisa-
niu wyborcy do rejestru wyborcéw dwdch lub wiekszej liczby gmin; wybor-
ca zyskatby przez to mozliwo$¢ oddania wiecej niz jednego gtosu. Artykut 20
§ 3 KW stanowi, ze o wpisaniu wyborcy do rejestru niezwtocznie zawiadamia
sie urzad gminy wiasciwy ze wzgledu na ostatnie miejsce zameldowania wnio-
skodawcy na pobyt staty w celu skre$lenia go z rejestru tej gminy.

Praktyka pokazuje jednak, ze funkcjonujgcy system wymiany informa-
cji nie dziata dobrze, gdyz zdarzajg sie przypadki, kiedy wyborca moze od-
da¢ dwa, a nawet trzy gtosy’. Sytuacja taka moze w szczegdlnosci dotyczy¢

4 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112.

5  Zob. art. 19 Kodeksu wyborczego.

6  Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen, Dz. U. z 2007 r. Nr 109, poz. 756 z pozn. zm.
Artykut 147 § 2 stanowit, Zze kto, bedac do tego obowigzany, nie zawiadamia wtasciwego organu
o niedopetnieniu przez inng osobe cigzacego na niej obowigzku meldunkowego, podlega karze
grzywny albo karze nagany.

7  Problem podwéjnego gtosowania wystepuje rowniez na szczeblu europejskim, w wyborach do
Parlamentu Europejskiego. Utworzony na potrzeby tychze wyboréw system elektronicznej wymiany
informacji miedzy panstwami cztonkowskimi nie jest sprawny, dlatego tez proponuje sie wprowadze-
nie centralnego elektronicznego rejestru wyborcoéw wszystkich obywateli Unii Europejskiej. J. Toplak,
European Parliament Elections and the Uniform Election Procedure, VIl World Congress of the Inter-
national Association of Constitutional Law, 2007, s. 28. Po wyborach do Parlamentu Europejskiego
z 2014 r. gtosny byt przypadek niemieckiego dziennikarza posiadajacego rowniez paszport witoski,
ktéry ujawnit, ze gtosowat dwukrotnie, najpierw we wtoskim konsulacie, a nastepnie w niemieckim
lokalu wyborczym usytuowanym w szkole.
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0s0b mtodych, ktdre czesto majg state miejsce zamieszkania w mniejszym
miescie lub na wsi, studiujg w duzym miescie, gdzie mogg wpisac sie do
rejestru wyborcow, a przed wyborami udajg sie za granice do pracy czy
na wymiane studencka, otrzymujgc tym samym mozliwos¢ ztozenia do
konsula wniosku o wpisanie do spisu wyborcow zagranica. Przy spraw-
nie funkcjonujacym systemie wymiany informacji najpierw duza gmina
powinna poinformowac gmine matg o umieszczeniu wyborcy w prowa-
dzonym przez nig rejestrze wyborcow, w zwigzku z czym ta druga gmina
powinna takiego wyborce wykresli¢ ze swojego rejestru, nastepnie konsul
powinien poinformowac gmine miejsca zamieszkania (ujecia w rejestrze)
wyborcy w kraju o dopisaniu danej osoby do spisu wyborcow sporzadzo-
nego dla obwodu zagranicznego, a gmina ta powinna spowodowac wykre-
Slenie takiego wyborcy ze sporzgdzonego w kraju spisu. Wystarczy jednak,
ze urzednik zapomni wysta¢ zawiadomienie, a wyborca bedzie figurowat
w wiecej niz jednym rejestrze (spisie) wyborcéw. Co prawda, Panstwowa
Komisja Wyborcza (PKW) przez delegatury Krajowego Biura Wyborczego
sprawuje nadzor nad prowadzeniem i aktualizowaniem rejestrow wybor-
cow, ale ograniczone zasoby (ludzie i srodki przeznaczone na ten cel) nie
pozwalajg naregularne kontrole prawidtowosci prowadzenia rejestrow.

Nalezy rowniez pamietac, ze nawet po sporzadzeniu spisu wyborcow
na podstawie rejestru wyborcow, co jest czynione najpozniej na 14 dni
przed dniem gtosowania, istnieje mozliwos¢ dopisania sie do listy. Zgod-
niezart. 28 § 1 KW, wyborca przebywajacy czasowo na obszarze gminy
w okresie obejmujgcym dzien wyboréw oraz wyborca nigdzie niezamiesz-
kujacy sg dopisywanido spisuwyborcow na swoj wniosek ztozony w urze-
dzie gminy najpozniej w 5. dniu przed dniem wyboréws®. W tym samym ter-
minie sptywajg wykazy osob przebywajacych w obwodach zamknietych
w dniu wyboréw (art. 29 § 3 KW). Nalezy jednak wskazac¢ istotng utomnos¢
istniejacego systemu wymiany informacji, ktérg jest trudnos¢ weryfikacji
adresu ostatniego miejsca zameldowania na pobyt staty poza obszarem
gminy podanego we wniosku o wpisanie do rejestru czy dopisanie do spi-
su, zwiaszcza gdy wyborca poda, ze nie posiada miejsca zamieszkania. Wy-
nika z tego, ze wyborca moze swobodnie dopisac sie do gminnego rejestru
wyborcow nowego miejsca zamieszkania, zyskujgc mozliwos$¢ oddania
wiecej niz jednego gtosu w tych samych wyborach.

8  Kodeks wyborczy skraca ten termin do 5 dni.
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Aktualne wykorzystanie systemu elektronicznego w procesie
wyborczym

W 2011 roku Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji we
wspoétpracy z Krajowym Biurem Wyborczym przygotowato i udostepnito
na platformie ePUAP nowga wersje ustugi dopisania do spisu wyborcow.
Umozliwia ona obywatelom elektroniczne dopisanie sie do spisu wybor-
cow w obwodzie wyborczym innym niz wiasciwy ze wzgledu na miejsce
statego zamieszkania lub zameldowania na pobyt staty. Dla urzedow
oferowanie tej ustugi oznacza mozliwos$¢ przyjmowania wnioskow od
obywateli o dopisanie do spisu wyborcow drogg elektroniczng, a takze
elektronicznego przekazywania miedzy urzedami informacji dotyczacych
wykreslenia obywatela z listy wyborcow w danym obwodzie. Warunkiem
skorzystania z tej bezptatnej ustugijest posiadanie przez obywateli konta
na ePUAP oraz profilu zaufanego, a w przypadku gmin - konta na ePUAP
z uprawnieniami instytucji publicznej.

Instalator ustugi dostepny jest na ePUAP (www.epuap.gov.pl w dziale
Podmioty publiczne » Zainstaluj ustuge » Ustugi gminne). Dzieki zastosowa-
nemu rozwigzaniu instalacja sprowadza sie obecnie do czterech krokow:
» zalogowania sie na ePUAP,

» wybrania z listy ustug dla administracji instalatora ustugi wyborczej

»Dopisanie do spisu wyborcéw?”,

» wypetnienia formularza,
» wystania formularza.

Uzyskanie profilu zaufanego oraz przejscie przez kolejne etapy dopisania sie
do spisu nie jest jednak proste, szybkie ani czytelne dla przecietnego wyborcy.

Kazdy ze wspomnianych krokéw zostat opisany w instrukcji dostepnej
na tej samej stronie (Ustugi gminne w epuap.gov.pl). Z uwagi na zmiany
przepiséw prawa, pozostate dwie ustugi dotyczgce udziatu w wyborach:
»Jdostepnienie rejestru wyborcédw” oraz ,Wpisanie obywateli Unii Euro-
pejskiej do rejestru wyborcéw” na wniosek Panstwowej Komisji Wybor-
czej zostaty wycofane z ePUAP®.

9  http://info.pkw.gov.pl/sejmsenat2011/dopisz-sie-do-spisu-wyborcow-dzieki-epuap.html [do-
step z12.11.2014].



Wykres 1.

Przeptyw informacji

- elektroniczne dopisanie
sie do spisu wyborcow
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Nalezy takze wskaza¢, ze dla utatwienia organom wyborczym pracy
zwigzanej z obstugg wybordéw i referenddw, funkcjonuje powstata na
zamowienie Krajowego Biura Wyborczego tzw. elektroniczna platforma

wyborca

wyborcza, ktéra stuzy do: przygotowania i przeprowadzenia zadan umoz-
liwiajgcych sprawne i poprawne ustalenie wynikéw gtosowania, wyni-
kow wyboréw i referendéw, wykonywania zadan dotyczacych nadzoru
nad organami wyborczymi nizszego szczebla, sprawowania nadzoru nad
przestrzeganiem prawa wyborczego oraz sprawowania nadzoru nad pro-
wadzeniem rejestru wyborcow. W jej sktad wchodzi kilka podsystemaow,
w tym: podsystem bezpiecznej komunikacji i autoryzacji (BKA)*, centralna
baza danych (CBD)*, podsystem centralny, podsystemy do obstugi wybo-
row i referendow oraz kalkulatory wyborcze dla komisji obwodowych dla
kazdego rodzaju wyborow.
Praktyczne wykorzystanie techniki elektronicznej w wyborach znajdu-
je obecnie zastosowanie gtownie
» w pracach przygotowawczych przed dniem wyboréw w gminie - do
wprowadzenia do systemu informatycznego lub przekazania witasci-
wej okregowej komisji wyborczej danych o podziale gminy na obwody
gtosowania;
10 Sktadajacy sie z: bazy geografii i wyborczej (GW), bazy operacyjnej (BO), do przechowywania
informacji w procesie obstugi wyboréw i referendéw oraz bazy archiwalnej (ABW) do przechowywania
wynikow gtosowania oraz wynikéw wyboréw i referendéw (od 2000 r.).
11 Wspomagajacy prace zespotow i delegatur KBW oraz organéw wyborczych.
12 Zob. np.: Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 26 kwietnia 2010 r. w sprawie za-
sad i sposobu wykorzystania elektronicznego systemu przesytania i przetwarzania danych o wyni-

kach gtosowania i wynikach wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzien
20 czerwca 2010 r.
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w zakresie przyjmowania przez komisje wyborcze zgtoszen kandyda-
tow i list kandydatow - do przyjmowania zawiadomien o utworzeniu
komitetow wyborczychiinnych czynnosci rejestracyjnych;

przy wprowadzaniu liczby wyborcow, ktérym wydano karty do gtoso-
wania w trakcie gtosowania, i przekazania tych danych Panstwowe;j
Komisji Wyborczej za posrednictwem publicznej sieci elektronicznego
przekazywania danych;

przy ustalaniu wynikéw gtosowania w obwodzie oraz ich przekazaniu
bezposrednio przez komisje wyborczg w zakresie m.in. sprawdzenia
arytmetycznej poprawnosci ustalonych wynikow gtosowania w obwo-
dzie oraz sporzadzenia projektu protokotu gtosowania w obwodzie,
sporzadzenia kopii danych o wynikach gtosowania w obwodzie na
elektronicznym nosniku danych, przekazywania danych o wynikach
gtosowania w obwodzie za posrednictwem publicznej sieci elektro-
nicznego przekazywania danych;

przy sprawdzaniu arytmetycznej poprawnosci ustalonych wynikow
gtosowania w obwodzie nieobjetym wsparciem informatycznym;
przy ustaleniu przez komisje wyborcza zbiorczych wynikow gtosowania
w zakresie kontroli poprawnosci ustalenia wynikow gtosowania w ob-
wodach oraz wprowadzenia wynikow gtosowania ustalonych przez
obwodowe komisje wyborcze nieobjete wsparciem informatycznym;
przy ustalaniu przez Panstwowg Komisje Wyborcza wynikow gto-
sowania i wyniku wyborow w zakresie sprawdzenia prawidtowosci
ustalenia przez komisje wyborcze zbiorczych wynikdéw gtosowania,
sporzadzenia komunikatu o zbiorczych wynikach gtosowania, ustale-
nia wynikow gtosowania, sporzadzenia projektow protokotu wynikow
gtosowania oraz uchwaty o wyniku wyboréw, sporzadzenia projektu
obwieszczenia o wynikach gtosowania i wyniku wyboréw.

Stusznie zatem Andrzej Piotrowski dyrektor Instytutu eGospodarki

Centrum im. Adama Smitha wskazuje, ze ,[..] zaplecze wyboréw zostato
juz wiele lat temu zinformatyzowane, to, czego nadal brakuje, to ostatnie
ogniwo, czyli bezposredni kontakt systemu informatycznego z wyborcg™s.
Jakkolwiek wprowadzenie mozliwosci dopisania sie do spisu wyborcow

za posrednictwem platformy ePUAP nalezy uznac za kontakt systemu

informatycznego z wyborcg, to jednak ostatecznie wyborca, aby odda¢

13 http://www.computerworld.pl/news/83119/Kiedy.zaglosujemy.przez.internet.html [dostep
z12.11.2014].
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gtos, musi osobiscie udac sie do lokalu wyborczego (ewentualnie, w od-
powiednim terminie moze udzieli¢ petnomocnictwa do oddania gtosu).

Postulaty szerszego wykorzystania technik elektronicznych
w procedurze wyborczej

Daleko posuniete plany wykorzystania $srodkéw elektronicznych
w procesie wyborczym - jak wynika ze Strategii Rozwoju Spoteczen-
stwa Informacyjnego w Polsce do 2013 roku* - miat polski rzad. Jednym
z zatozen strategii byto bowiem umozliwienie gtosowania w wyborach
lokalnych i krajowych z zastosowaniem technologii informacyjnych i ko-
munikacyjnych (e-voting) oraz upowszechnienie form demokracji lokal-
nej (inicjatyw obywatelskich i referendéw) z wykorzystaniem kanatow
elektronicznych.

Odnoszac sie do planow rzgdowych, nalezy zauwazy¢, ze chociaz
w 2008 roku, kiedy opracowywano strategie, najwieksi optymisci mo-
gli uzna¢ wprowadzenie e-votingu do 2013 roku za wykonalne, to jed-
nak praktyka negatywnie to zweryfikowata. Zapoznienie Polski, nie
tylko w stosunku do krajow Europy Zachodniej, ale takze w stosunku
do niektérych panstw naszego regionu (np. Estonii), w kwestii wykorzy-
stania elektronicznej administracji i szerzej rozumianego e-governmentu
oraz wprowadzania utatwien dla wyborcéw jest ogromne. Takie instytu-
cje jak gtosowanie przez petnomocnika czy gtosowanie korespondencyjne
stosowane sg w wielu krajach Europy od kilkudziesieciu lat, podczas gdy
w Polsce dopiero teraz zyskaty uznanie ustawodawcy. W zwigzku z tym
wydaje sie, ze najpierw nalezatoby wprowadzi¢ mechanizmy prostsze,
sprawdzone w innych panstwach, a dopiero pézniej zajgc sie e-votingiem.

Propozycja wprowadzenia centralnego elektronicznego rejestru
wyhorcow

Korzys$ciz gromadzenia danych w centralnych rejestrach wydajg sie
oczywiste, dopiero jednak od niedawna wraz z rozwojem sektora ICT
(Technologii Informacyjnych i Komunikacyjnych, Information and Com-
munications Technology) tworzone sg w administracji centralne rejestry
panstwowe, np. Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcow, Powszechny

14 http://www.mswia.gov.pl/download.php?s=56&id=6137 [dostep z 12.11.2014].
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Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci® czy stosunkowo niedawno
utworzony (1 stycznia 2011 roku) Centralny Rejestr Podmiotow Krajowe;j
Ewidencji Podatnikéw. Warto tutaj zacytowac fragment uzasadnienia
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, odnoszgcego sie do negatywnych
konsekwencji wczesniejszego braku centralnego rejestru prowadzonego
do celow podatkowych: ,Aparat podatkowy nie wytworzyt [..] wtasciwe-
go systemu przetwarzania danych, ich odpowiedniego agregowania oraz
przesytania miedzy organami tych samych iréznych szczebli. W tym tkwi
stabos¢ efektywnosci jego dziatania, a nie w braku narzedzi pozwalaja-
cych na uzyskanie informacji”®. Przytoczony passus bardzo dobrze oddaje
znaczenie centralnego rejestru dla sprawnego funkcjonowania admini-
stracji. Sposobem na utworzenie centralnego rejestru obejmujgcego naj-
wazniejsze dane dotyczace obywateli jest wprowadzenie na mocy ustawy
o ewidencji ludnosci nowego rejestru PESEL, ktéry jest centralnym zbio-
rem danych, obejmuje dane z wielu innych spiséw i petni role nadrzedng
wobec innych rejestréw centralnych. Dane z PESEL sg przekazywane do
rejestrow mieszkancow oraz do innych rejestrow centralnych. Dane mie-
dzy rejestrami majg by¢ przekazywane elektronicznie.

Zastanawia¢ musi natomiast brak dziatan zmierzajgcych do utworze-
nia centralnego rejestru wyborcéw, zwitaszcza ze taki brak jest bardzo od-
czuwalny i rodzi dodatkowe obowiazki dla gmin, ktére muszg co kwartat
przesyta¢ do PKW informacje o liczbie wyborcow ujetych w rejestrze wy-
borcow. Dane te sg potrzebne m.in. do ustalania limitu wydatkéw w kam-
panii wyborczej. Przed kazdymi wyborami do sejmu i senatu PKW wydaje
komunikat w sprawie liczby wyborcow ujetych w spisach wyborcow, po-
nadto raz na kwartat podaje informacje o liczbie wyborcéw objetych reje-
strem wyborcow w gminie. Do PKW trafiajg jednak tylko dane dotyczgce
liczby wyborcéw ujetych w rejestrach wyborcéw, a nie ich wykaz, dlatego
tez nie ma ona mozliwosci wychwycenia wyborcow znajdujgcych sie w kil-
ku rejestrach. W efekcie, jesli gmina wpisujaca wyborce do rejestru nie
dopetni obowigzku przestania informacji do gminy jego statego miejsca

15 W latach 2005-2008 zrealizowano program Zintegrowanego Systemu Informatycznego PESEL2
(ZSI PESEL?2) jako rejestru referencyjnego dla ewidencji ludnosci w ramach budowy nowoczesnej infra-
struktury informacyjnej panstwa. Program PESEL2 miat charakter kompleksowy, obejmowat bowiem
zmiany prawa, rozwiazan organizacyjnych i infrastruktury technicznej. System PESEL2 polegat na zinte-
growaniu i przebudowie juz istniejacych rejestrow panstwowych i petnieniu przez nie funkgcji rejestrow
referencyjnych (zob. wiecej: http://www.cpi.gov.pl/pesel2,64.html [dostep z 18.11.2014].

16  Wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02.
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zamieszkania, to taki wyborca na state bedzie sie znajdowat w dwaoch reje-
strach wyborcow i bedzie mogt gtosowac dwa razy w kazdych wyborach.

Konstruujac polski centralny elektroniczny rejestr wyborcéw, moz-
na positkowac sie doswiadczeniami innych panstw, gdyz rejestr taki juz
funkcjonuje m.in. w: Chorwacji, Finlandii, Grecji, Portugalii, Serbii czy
Bosni i Hercegowinie¥. W ostatnim z wymienionych w 2006 roku, po no-
welizacji prawa wyborczego, po raz pierwszy zastosowano elektroniczny
rejestr wyborcow, z ktérego sciggane sg listy wyborcow. Listy te powstajg
zistniejgcej Panstwowej Cywilnej Bazy Danych (CIPS), uzupetnianej przez
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Kazdy obywatel, ktéry ukonczyt 18
lat, zobowigzany jest do zarejestrowania sie w systemie, po czym wyda-
wana mu jest karta identyfikacyjna, ktéra petni rézne funkcje (dowodu
osobistego, paszportu, prawa jazdy, dokumentu ustalenia renty lub eme-
rytury), w tym réwniez karty wyborczej. Kazdy obywatel zarejestrowa-
ny w systemie jest automatycznie dopisywany do rejestru wyborczego,
anastepnie wigczany do okregu wyborczego, w ktérym ma state miejsce
zamieszkania®.

Z kolei w Finlandii elektroniczny rejestr os6b uprawnionych do gto-
sowania tworzony jest przez Centrum Rejestracji Ludnosci nie pozniej
niz 46 dni przed dniem gtosowania. Dane w nim zawarte sg do wgladu
w lokalnym urzedzie rejestracyjnym. Kazda osoba wpisana do rejestru jest
powiadamiana pisemnie o prawie do gtosowania nie pézniej niz 24 dni
przed dniem wyboréw i ma czas na zgtoszenie ewentualnych wnioskow
0 jego sprostowanie. Poczgwszy od potudnia 12. dnia przed dniem wybo-
row, rejestr nie moze juz by¢ zmieniony®.

Warto rowniez zwrdci¢ uwage na rozwigzania przyjete w Stowenii. Tam
bowiem od 2005 roku istnieje centralny elektroniczny rejestr praw wybor-
czych, ktéry zawiera m.in. dane dotyczace sposobu wykonywania praw
wyborczych przez obywateli, np. czy wydano im karte do gtosowania pocz-
towego, czy zdecydowali sie gtosowac¢ w placéwkach dyplomatycznych
zagranicg, a takze dane dotyczace udzielenia poparcia kandydatom czy
poparcia inicjatywy przeprowadzenia referendum. Informacja o aktyw-

nosci wyborczej jest wiec petna i w kazdej chwili dostepna. Rejestr ten jest

17 D. Dziewulok, M. Pol, Centralny Rejestr Wyborcéw, ,Analizy BAS” 2009, nr 9, s. 2-3.

18 Prawo wyborcze w Bosni i Hercegowinie [w:] S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Prawo wyborcze
na urzad prezydenta w panstwach europejskich, Krakow 2007, s. 47.

19 http://www.finlex.fi/en/laki/kaannokset/1998/en19980714.pdf, art. 18-29 [dostep
z18.11.2014].
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bezposrednio powigzany z danymi dotyczacymi miejsca zamieszkania,
rejestru zgonow, urodzen i matzenstw i jest w zwigzku z tym na biezgco
aktualizowany.

Podsumowujac przeglad rozwigzan z réznych panstw, nalezy zauwa-
7y¢, ze centralny rejestr wyborcédw bywa roznie rozumiany: jako gtowny
spis wyborcéw prowadzony przez powotang do tego instytucje central-
ng zbierajaca dane od wtadz lokalnych, jako spis obywateli uprawnio-
nych do gtosowania bedacy podzbiorem krajowego systemu ewidencji
ludnosci albo jako catkowicie odrebny rejestr zbudowany specjalnie dla
potrzeb wyborow?,

Zalety centralnego rejestru wyborcow sprawiaja, ze w wielu panstwach,
ktore takiego rejestru jeszcze nie majg, trwajg prace nad jego utworzeniem.
Przyktadem moze by¢ Wielka Brytania. W kraju tym rejestracja wyborcow
jest prowadzona przez lokalne biura rejestracji wyborcow i nie istnieje
scentralizowany urzedowy rejestr wyborczy dostepny w trybie online. Od
2004 roku podejmowane byty starania o stworzenie skoordynowanego re-
jestru wyborcow, dostepnego elektronicznie w trybie online (Co-ordinated
Online Register of Electors, CORE). Docelowo CORE miat stuzy¢ wyborcom
do sprawdzenia, czy sg umieszczeni w rejestrze, a takze miat stanowic
podstawe do wnioskowania o zmiane danych tam zawartych. W Wielkiej
Brytanii przyczynkiem do podjecia prac nad wprowadzeniem centralnego
rejestru elektronicznego byt raport Centralnej Komisji Wyborczej (Electoral
Commission), w ktérym wskazano, ze rejestry lokalne nalezy zachowacg, ale
dane powinny jednocze$nie sptywac z nich do rejestru centralnego. Wady
braku centralnego rejestru wyborcow dostrzegta rowniez Organizacja Bez-
pieczenstwa i Wspotpracy w Europie, ktora w raporcie na temat wyborow
72005 roku wskazata, ze ,ogolnokrajowa baza zarejestrowanych wyborcow
moze by¢ uzytecznym narzedziem wykrywania oraz zapobiegania przypad-
kom rejestracji w wielu rejestrach lokalnych”? Ostatecznie, w 2011 roku
zrezygnowano z utworzenia tego rejestru z uwagi na nieproporcjonalnie
duze koszty w stosunku do korzys$ci®.

20 D. Dziewulok, M. Pol, Centralny rejestr..., op. cit., s. 6.

21 Ibidem,s. 1.

22 http://www.osce.org/odihr/elections/uk/16204?download=true, s. 7 [dostep z 18.11.2014];
podobna uwage OBWE przedstawito w raporcie z wyboréw przeprowadzonych w 2010 r.

23 Government shelves Co-ordinated Online Record of Electors database to save £11m, http://
www.computerweekly.com/news/2240105073/Government-shelves-Co-ordinated-Online-Record-
of-Electors-database-to-save-11m [dostep z 30.09.2014].



30 Anna Rakowska, Marcin Rulka

W raporcie OBWE dotyczacym polskich wyborow parlamentarnych
zlat 20071 2011%, co prawda, nie zarekomendowano wprowadzenia cen-
tralnego rejestru wyborcow, ale postulat sformutowany wobec brytyjskie-
go prawa wyborczego w petni mozna odnie$¢ rowniez do Polski. Wydaje
sie, ze polska administracja wyborcza zdaje sobie sprawe z koniecznosci
wprowadzenia centralnego rejestru wyborcow, ktéry dzis nie moze by¢
inny niz ,elektroniczny”. Potwierdzajg to stowa Kierownika (obecnie Szefa)
Krajowego Biura Wyborczego Kazimierza W. Czaplickiego wypowiedziane
jeszcze przed uchwaleniem regulacji znoszacych obowigzek meldunkowy:
»KBW podejmuje proby zwigzane z wprowadzeniem gtosowania elektro-
nicznego. Podstawowym tego instrumentem ma by¢ wtasnie elektronicz-
ny rejestr wyborcéw. To on ma umozliwi¢ sprawdzenie, czy dana osoba
ma prawa wyborcze, zagtosowanie z kazdego miejsca w kraju i zarejestro-
wanie gtosu, tak aby uniemozliwic¢ gtosowanie podwojne”®. Oficjalne sta-
nowisko popierajgce wprowadzenie tej instytucji PKW zajeta w informa-
cji dotyczgcej stosowania przepisow KW po wyborach parlamentarnych
z2011roku, wskazujac potrzebe utworzenia centralnego elektronicznego
rejestru wyborcow?.

Na konstrukcje centralnego elektronicznego systemu wyborczego
istotny wptyw ma zaplanowane na 1 stycznia 2016 roku zniesienie obo-
wigzku meldunkowego. Powstaje w zwigzku z tym pytanie o zrodto in-
formacji o osobach, ktére powinny sie w nim znalez¢. Przede wszystkim
nalezy wskazac¢ konieczno$¢ utworzenia takiego rejestru przed dniem
likwidacji obowigzku meldunkowego. Umozliwi to przeniesienie w spo-
sob rzetelny danych z gminnych rejestrow wyborcow do rejestru central-
nego®. Wszystkie osoby, ktore uzyskajg prawo do gtosowania po tej dacie,
nie beda ujete - z racji braku obowigzku meldunkowego - automatycznie
w tym rejestrze. Skad zatem uzyskac¢ dane ,nowych” wyborcéw oraz tych,
ktorzy zmieniajg miejsce zamieszkania? Teoretycznie informacje o 0so-
bach, ktore osiggnety wiek uprawniajgcy do gtosowania, mozna uzyskac

24 http://www.osce.org/odihr/elections/poland/31217?download=true [dostep z 18.22.2014 r.].
25 http://www.osce.org/pl/odihr/88684?download=true [dostep z 30.09.2014].

26 Dyskusja panelowa: jak zmodernizowac system wyborczy, by stat sie ,przyjazny” obywatelom?,
http://www.isp.org.pl/files/11846280840463438001134052941.pdf [dostep z 30.09.2014].

27 Informacja o realizacji przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy w wybo-
rach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych
w dniu 9 pazdziernika 2011 r., PKW.

28 Wprowadzenie powyzszych zmian wiazatoby sie z konieczno$cig uchwalenia przepiséw przej-
Sciowych, stanowigcych, ze z dniem 1 stycznia 2014 r. osoby ujete dotychczas w rejestrze wyborcow
sa z mocy prawa ujete w rejestrze wyborcow prowadzonym wedtug znowelizowanych przepiséw Ko-
deksu wyborczego.
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zrejestru PESEL. Z kolei dane 0sob pozbawianych prawa do gtosowania
majg obecnie obowigzek przekazywac sady i Trybunat Stanu do urzedéw
gmin. Taki obowigzek mogtby zostac¢ utrzymany z zastrzezeniem zmiany
adresata przekazania tych danych. Problem dotyczy jednak oséb, ktére
zmieniajg miejsce zamieszkania. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze przy gto-
sowaniu tradycyjnym rejestr, mimo ze centralny, musiatby de facto by¢
podzielony na rejestry gminne, dzieki ktorym mogtaby by¢ ustalona lista
0s0b uprawnionych do gtosowania w danym lokalu wyborczym (obwodzie
gtosowania). Informacje takie nie bytyby potrzebne tylko w gtosowaniu za
pomocg maszyn wyborczych lub przez Internet, przy zatozeniu jednak, ze
wyborca posiadatby unikalny numer, za pomocg ktérego logowatby sie do
systemu, a po oddaniu gtosu automatycznie bytby skreslany z ogélnopol-
skiego spisu wyborczego. W takim wypadku jego miejsce zamieszkania nie
bytoby istotne. Natomiast oddanie gtosu w jakimkolwiek obwodzie gtoso-
wania (za pomocg maszyn wyborczych) uniemozliwiatoby ponowienie tej
czynnos$ci w innym obwodzie. Perspektywy takiego gtosowania, zwtaszcza
z catkowitym wytgczeniem gtosowania tradycyjnego, sg jednak odlegte.
Czy oznacza to koniecznos¢ wprowadzenia wpisu do rejestru na wnio-
sek, czy tez istnieje mozliwosc zaczerpniecia tych danych z innych reje-
strow? Aktualne rejestry centralne nie dajg takich mozliwosci, gdyz nie
ujmujg wszystkich potencjalnych wyborcow. Kwestia ta dotyczy zresztg
nie tylko wyboréw. Warto przytoczy¢ tutaj apel Stowarzyszenia Sedziow
Polskich ,lustitia”, zwracajacy uwage na to, ze po likwidacji obowigzku
meldunkowego nastgpi brak danych potrzebnych do ustalenia adresu do
doreczen pism w postepowaniach administracyjnym i sgdowym. Sedzio-
wie wskazujg konieczno$¢ utworzenia ,nowego rejestru obejmujacego
dane adresowe obywateli, ktdre bytyby wykorzystywane na potrzeby wy-
mienionych postepowan [administracyjnychisgdowych - przyp. MR]. Nie
chodzitoby przy tym o adresy zameldowania lub statego zamieszkania,
ale adresy do doreczen sgdowych i»urzedowych« W tym celu nalezatoby
wykorzysta¢ dotychczasowe zasoby informacji adresowych zawartych
w likwidowanych rejestrach oraz zapewni¢ osobom fizycznym tzw. okres
karencji, w ktorym powinny one dokona¢ aktualizacji tych adreséw”.
Nawet w przypadku powstania takiego rejestru, nie bedzie on jednak

29 Stanowisko SSP lustitia w sprawie doreczen po zniesieniu obowiazku meldunkowego, http://
www.iustitia.pl/opinie/722-stanowisko-ssp-iustitia-w-sprawie-doreczen-po-zniesieniu-obowiazku-
meldunkowego [dostep z 30.09.2014].
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adekwatny do rejestru wyborcow, gdyz adres do doreczen nie musi by¢
tozsamy z adresem zameldowania czy statego zamieszkiwania.

Wydaje sie zatem, ze jedynym rozwigzaniem jest to zaproponowane
przez PKW - osoby, ktére chciatyby wzig¢ udziat w wyborach, musiatyby
ztozy¢ wniosek o wpisanie do rejestru wyborcéw. Tutaj rodzi sie kolejne
pytanie o osoby, ktére zmieniajg miejsce zamieszkania bez poinformo-
wania o tym wtadz (po 1 stycznia 2016 roku nie bedzie takiego obowigz-
ku). W wyborach ogdélnokrajowych moga oni mie¢ utrudniony dostep do
gtosowania, jednak z wtasnej winy. Problemem beda natomiast wybory
samorzgdowe, w ktdrych uprawnionym do gtosowania jest jedynie staty
mieszkaniec danej jednostki samorzgdowej. Jak ustalic¢ ten fakt? Trudno
wyobrazic¢ sobie, aby urzednicy wyborczy weryfikowali kazdorazowo,
czy dana osoba wcigz jest statym mieszkancem jednostki. Czy oznacza
to, ze osoby, ktére na state zmienity miejsce zamieszkania, bedg mogty
np. podczas wizyt rodzinnych brac¢ udziat w gtosowaniu? Jest to istotne
pytanie, gdyz w wyborach gminnych o wyborze decydujg czesto pojedyn-
cze gtosy. W tym kontekscie warto przytoczy¢ przyktad Wielkiej Brytanii,
gdzie kazdorazowo przed wyborami listy 0s6b zamieszkujgcych w danym
gospodarstwie przekazuje gospodarz domu. Dodatkowo wyborca moze
sam dokona¢ zmiany w rejestrze poza rocznymi formularzami®. Zaletg
tego systemu jest rowniez zdjecie obowigzku ztozenia odpowiedniego
wniosku, przynajmniej z niektérych mieszkancow chcgcych gtosowac
w wyborach. System ten ma jednak i powazne wady, gdyz podawane in-
formacje, mimo surowej kary pienieznej, sg czesto nieprawdziwe.

Likwidacja obowigzku meldunkowego stworzy trudnos¢ w ustaleniu
podstawowego warunku wpisania do rejestru wyborcow, tj. faktu statego
zamieszkiwania na terytorium danej gminy. W mysl art. 25 kodeksu cy-
wilnego, miejscem statego zamieszkania jest miejscowos¢, w ktérej dana
osoba faktycznie przebywa z zamiarem statego pobytu. State zamieszka-
nie jest wiec zwigzane z faktem pobytu i z okolicznosciami swiadczacymi,
ze w miejscu pobytu koncentrujg sie wazne interesy zyciowe, majatko-
we iinne danej osoby. W rzeczywistosci jednak urzedy gmin ciagle przy-
wigzujg duzg wage do faktu zameldowania, mimo ze nie jest on rowno-
znaczny z faktem statego zamieszkiwania. Przyktadem moze by¢ Urzad
Gminy Nowy Dwor Mazowiecki, ktory wymaga, aby osoba ubiegajaca sie

30 K. Skotnicki, Rejestr wyborcow i gtosowanie korespondencyjne w Wielkiej Brytanii, Prawo wy-
borcze. Analizy. Interpretacje. Rekomendacje, J. Zbieranek (red.), Warszawa 2009, s. 57.
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o wpisanie do statego rejestru wyborcow, majgca jednocze$nie aktualne

zameldowanie na pobyt czasowy, wyjasniata rozbieznosci miedzy zade-

klarowanym w zgtoszeniu meldunkowym pobytem czasowym a deklaro-
wanym statym pobytem we wniosku o wpisanie do rejestru wyborcowst.

Wprowadzenie centralnego elektronicznego rejestru wyborcow po-
zwolitoby rozwigzac przynajmniej czes¢ wymienionych utrudnien.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze ktopoty zwiazane z likwidacjg obo-
wigzku meldunkowego rozciggaja sie rowniez nainne elementy procedu-
ry wyborczej. Jednym z nich jest ustalanie liczby mandatéw przypadajg-
cych poszczegdlnym okregom wyborczym w wyborach samorzgdowych,
gdyz podstawg podziatu jest obecnie rejestr wyborcow, ktory w zasadzie
powinien sie pokrywac z liczbg mieszkancéw (Kodeks wyborczy stano-
wi o liczbie mieszkancow jako podstawie podziatu mandatow pomiedzy
okregi wyborcze). Jesli zostanie przyjety wnioskowy tryb wpisania do re-
jestru wyborcow, to nie wszyscy mieszkancy bedg sie w nim znajdowac.
Inny problem dotyczy wypaczonej frekwencji wyborczej, ktéra ulegtaby
sztucznemu zwiekszeniu, gdyz liczona bytaby od liczby wyborcéw, kto-
rzy zarejestrowali sie z wiasnej woli, zapewne z zamiarem udania sie na
wybory. W ten sposob progi frekwencyjne okreslone w ustawie o referen-
dum ogolnokrajowym oraz w ustawie o referendum lokalnym statyby sie
nieadekwatne do nowej sytuacji. By¢ moze najwazniejszy skutek dotyczy
jednak wymiaru politycznego, gdyz na likwidacji obowigzku meldunko-
wego i wprowadzeniu trybu wnioskowego pewne opcje polityczne moga
zyska¢, ainne straci¢ (zapewne te bazujgce na elektoracie wiejskim i niz-
szych warstwach spotecznych).

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, mozna wskaza¢ dwie podstawo-
we korzys$ci, jakie przyniostoby utworzenie centralnego elektronicznego
rejestru wyborcow:

» wyeliminowanie przypadkow wielokrotnego gtosowania,

» wprowadzenie utatwien dla wyborcow, szczegdlnie przez stworzenie
bazy do wprowadzenia gtosowania elektronicznego, a nawet gtosowa-
nia przez Internet.

Pierwsza z wymienionych korzysci, mozliwo$¢ wielokrotnego gtoso-
wania, w rzeczywistosci wystepuje bardzo rzadko, gdyz najczesciej wybor-
Cy po prostu nie wiedzg, ze znajdujg sie np. w dwoch spisach wyborcow
i ze mogg odda¢ dwa wazne gtosy w jednych wyborach. Stworzenie cen-

31 http://bip.nowydwormaz.pl/public/?id=128662 [dostep z 30.09.2014].
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tralnego elektronicznego rejestru wyborcow bytoby wiec bardzo wazng
gwarancjg formalnego przestrzegania zasady rownosci. Stanie sie tak
wowczas, gdy wszystkie dane dotyczace wyborcéw majgcych prawo do
gtosowania umieszczone zostang w jednym systemie. Tylko bowiem sy-
stem petny, w ktorym znajda sie wszyscy wyborcy posiadajacy prawo do
gtosowania, moze uchroni¢ przed wielokrotng rejestracja. To pozwoli na
zlikwidowanie obowigzujgcego, a nieprzystajacego do wspdtczesnosci,
systemu wymiany informacji miedzy gminami. W takim przypadku ko-
nieczne bytoby wiec takze utworzenie statego rejestru wyborcow prze-
bywajgcych za granica.

Duzo bardziej znaczaca wydaje sie druga korzys¢, czyli wprowadzenie
usprawnien w gtosowaniu. Takie utatwienia dla wyborcéow stanowityby
bowiem gwarancje przestrzegania zasady powszechnosci, ktéra obecnie,
przy coraz nizszej partycypacji wyborczej, wydaje sie najwazniejszg zasa-
dg prawa wyborczego.

Perspektywy reform prawa wyborczego po wprowadzeniu
centralnego elektronicznego rejestru wyborcow

Wprowadzenie centralnego rejestru wyborcow moze stanowi¢ dosko-
natg baze do stopniowego wprowadzania nowych rozwigzan utatwiaja-
cych wyborcom oddanie gtosu.

Wskazemy cztery etapy reform prawa wyborczego mozliwe do prze-
prowadzenia po uruchomieniu centralnego elektronicznego rejestru wy-
borcow, majgce utatwi¢ wyborcom oddawanie gtosu.

Umozliwienie przepisania sie pomiedzy rejestrami wyborcow za poSrednictwem Internetu

Wobec niskiej dostepnosci elektronicznego podpisu proponuje sie
przydzielenie kazdemu wyborcy indywidualnego numeru wyborcy (INW),
ktérego uzywatby nie tylko podczas czynnosci rejestracyjnych, ale takze
we wszelkich procedurach wyborczych. Mozna by na przyktad wprowa-
dzi¢ wymodg podawania INW zamiast numeru PESEL przy sktadaniu podpi-
su pod listami kandydatow lub pod kandydaturg. Numer taki mogtby by¢
nadawany na state lub przed kazdymi wyboramiiwysytany np. wraz z in-
dywidualnym zawiadomieniem o wyborach. Uzywajac tego numeru, wy-
borca mégtby swobodnie przenosi¢ swoje dane za posrednictwem Inter-
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netu w wyznaczonym terminie przed wyborami, przed wyborami ogdlno-
krajowymi - miedzy wszystkimi rejestrami gminnymi, a przed wyborami
samorzadowymi mogtaby istnie¢ mozliwo$¢ zmiany miejsca wpisu do
rejestru wyborcow. Planowana likwidacja obowigzku meldunkowego
pozwoli bowiem wyborcom réwniez na swobodne umieszczanie swoich
danych w rejestrze wyborcow w okregu wyborczym, w ktérym chca gto-
sowac. Zgodnie z obowigzujgcymi rozwigzaniami, osoba stale zamiesz-
kujgca na danym obszarze ma prawo kandydowac¢ w dowolnym okregu
wyborczym, podczas gdy wyborca nie moze gtosowac w dowolnym okre-
gu. Taki brak konsekwencji budzi liczne watpliwosci, a przyczyn nalezy
upatrywac tylko w trudnosciach technicznych. Warto sie nawet zastano-
wi¢ nad umozliwieniem wyborcom wpisania sie pod réznymi adresami
(po likwidacji obowigzku meldunkowego nalezatoby raczej przypisywac
wyborcéw od razu do obwodu gtosowania lub konkretnego lokalu) w wy-
borach do rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewddztwa. Wyborca
powinien mie¢ jak najwieksza swobode dostosowania miejsca oddania
gtosu do swoich potrzeb, a co za tym idzie - swobode w wyborze kandy-
datow, gdyz sprzyja to zwiekszonej partycypacji.

Umozliwienie oddania gtosu za pomoca tradycyjnej karty do gtosowania, ale w dowolnym
lokalu wyborczym

Gtosowanie tradycyjne, tj. za pomocg kart do gtosowania, ale z moz-
liwoscig oddania gtosu w dowolnym miejscu obszaru wyborczego (tzn.
terytorium, na ktorym odbywajg sie wybory do danego organu) zapewni
centralny elektroniczny rejestr wyborczy wowczas, gdy bedzie przeptyw
danych miedzy wszystkimilokalamiwyborczymi. Nalezy przywota¢ w tym
miejscu nowg ustawe o dowodach osobistych Jednym z podstawowych
jej zatozen jest wprowadzenie nowego dowodu osobistego, a przez to
»[..] zapewnienie obywatelowi mozliwos$ci postugiwania sie dowodem
osobistym w celu sktadania podpisu osobistego, pozwalajacego na do-
konywanie czynnosci prawnych w drodze elektronicznej w podmiotach
publicznych”3. Nowy dowdd osobisty w warstwie elektronicznej zawierac
bedzie bowiem dane stuzgce do sktadania podpisu osobistego, opatrzo-
nego odpowiednim certyfikatem. Jednocze$nie w art. 16 ustawy wprowa-

32 Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych, Dz. U. 22010 r. Nr 167, poz. 1131 ze zm.
33 Uzasadnienie do projektu ustawy o dowodach osobistych, s. 4, druk sejmowy nr 2917.
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dzono domniemanie, wzorowane na rozwigzaniu przewidzianym w art. 5
ust. 2 ustawy o podpisie elektronicznym, rownowaznosci elektronicznego
podpisu osobistego z podpisem wtasnorecznym pod dokumentem w po-
staci papierowej. Oznacza to, ze nowe dowody osobiste wespdét z cen-
tralnym elektronicznym rejestrem wyborcow mogtyby by¢ podstawa do
oddania gtosu w dowolnym lokalu wyborczym. Konieczne bytoby jednak
w takim wypadku wyposazenie lokali wyborczych w sprzet do elektronicz-
nego przesytu danych. Mégtby to by¢ np. terminal podobny do uzywanego
w sklepach do obstugi kart ptatniczych. Po umieszczeniu dowodu w ter-
minalu i akceptacji z bazy centralnego rejestru, ze wyborca posiada pra-
wo do gtosowania i zostat wykreslony z elektronicznego spisu, wyborcy
wydawana bytaby karta do gtosowania, a dalej procedura odbywatby sie
juz wedtug tradycyjnych zasad. Oczywiscie, do gtosowania dopuszczone
bytyby tylko te osoby, ktorych dane w dowodzie zgadzajg sie ze stanem
faktycznym, a weryfikacja dokonywana bytaby tradycyjnie przez komisje
wyborcza. Niestety, ustawa o dowodach osobistych przewiduje, ze nowe
dowody bedg wydawane dopiero od 1 stycznia 2015 roku, przy czym stare
zachowajg waznos¢ do czasu uptywu terminu ich waznosci. Wynika z tego,
ze nowe dowody osobiste bedg mieli wszyscy wyborcy dopiero za 10 lat.
To oznacza, ze dopiero wtedy bedzie okazja do skorzystania z opisanej
procedury gtosowania, gdyz - jak juz wspomniano - tylko petna wymiana
danych pozwoli na wprowadzenie udogodnienia w postaci gtosowania
w dowolnym miejscu kraju bez niebezpieczenstwa jego wielokrotnosci.
Wypada zatem wyrazi¢ nadzieje, ze zaktadany 10-letni okres przejsciowy
zostanie skrécony. Umozliwienie oddania gtosu w dowolnym lokalu wy-
borczym stanowitoby bowiem ogromne udogodnienie dla 0s6b czesto
podrézujgcych, ktore w czasie krotkiego, zwykle kilkunastogodzinnego
gtosowania, nie znajdujg sie w bezposredniej bliskosci lokalu wyborczego.
Muszg wéwczas wybra¢ miedzy kontynuowaniem swojego wypoczynku
czy zatatwianiem spraw rodzinnych albo zawodowych a dopetnieniem
»~0bywatelskiego obowigzku”. Niestety, coraz czesciej wybierane jest to
pierwsze wyjscie. Ma na to wptyw rowniez staba dostepnosc do lokali
wyborczych. Nierzadko zdarza sie bowiem, ze sg one Zle rozlokowane, ze
wielu wyborcow jest przypisanych do lokalu wyborczego, do ktérego maja
o wiele dalej nizdo innego obwodu. Co prawda, istnieje zawsze mozli-
wos$¢ dopisania sie do rejestru wyborcow czy do spisu, lecz dopetnienie
formalnoscijest zwykle bardziej ucigzliwe (tylko czes¢ gmin pozwala na
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dopisanie sie do spisu wyborcow za posrednictwem platformy ePUAP) niz
przebycie dtuzszej drogi do obwodu w dniu gtosowania. Jak wspomniano,
formalnosci te tylko niektore gminy zatatwiajg przez Internet, najczesciej
jednak trzeba udac sie do urzedu gminy umiejscowionego zwykle dalej niz
lokal wyborczy. Gdyby przyjac¢ przedstawiane tutaj rozwigzania, informa-
cjaotym, ze konkretna osoba juz zagtosowata, trafitaby do centralnego
rejestru elektronicznego, co udaremnitoby jej oddanie gtosu w innym lo-
kalu wyborczym. Rejestr taki bytby szczegdlnie przydatny podczas wybo-
row, w ktorych caty obszar wyborczy stanowi jednocze$nie jeden okreg
wyborczy - wybory prezydenckie. W takiej sytuacji, na przyktad, wyborca
ze Szczecina mogtby swobodnie oddac gtos w Rzeszowie.

Zalety ptyngce z wprowadzenia takiej procedury gtosowania bytyby
zatem znaczne. Jej wdrozenie definitywnie wyeliminowatoby przypad-
ki podwojnego gtosowania bez koniecznosci sporzgdzania oddzielnych
spisow wyborcow, do ktérych trzeba by sie dopisywac lub pobierac za-
Swiadczenia o prawie do gtosowania. Utatwitoby to z pewnos$cig udziat
w wyborach, gdyz nie wymagatoby takiego zaangazowania, jak aktualnie
obowigzujgace metody pozwalajgce na gtosowanie poza miejscem za-
mieszkania, i niewatpliwie sprzyjatoby zwiekszeniu partycypacji wybor-
czej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przypadku umozliwienia dopisania
sie do rejestru przez Internet wcigz istniatyby pewne trudnosci wynika-
jace przede wszystkim z ograniczonego dostepu do Internetu®t. Jednak
po wdrozeniu drugiego etapu reform wyborca bedzie mégt udac sie do
dowolnego najblizszego mu lokalu wyborczego, aby zagtosowac.

Obstuga procedury gtosowania za pomoca srodkdw elektronicznych® umieszczonych w lokalu
wyborczym (e-voting, gtosowanie elektroniczne)

Jak mozna wykorzystac elektroniczne urny wyborcze, zwane rowniez
gtosomatami? Procedura gtosowania zich uzyciem polegataby na wcisnie-
ciu odpowiedniego przycisku na gtosomacie, czyli bytaby catkowicie inna
od tradycyjnego gtosowania, nie sprowadzataby sie do postawienia zna-
ku ,x” przy preferowanej opcji. Podobnie jak w drugim etapie, konieczne

34 Najnowsze dane Komisji Europejskiej pokazujg, ze Polska jest na 8. miejscu w UE pod wzgle-
dem wykorzystania Internetu powyzej 30 Mb/s. Natomiast dostep do Internetu stacjonarnego
(podstawowego) ma obecnie 88% gospodarstw domowych; http://www.spidersweb.pl/2014/06/
internet-w-polsce.html [dostep z 18.11. 2014 r.].

35 Gtosowanie elektroniczne wprowadzono juz kilkanascie lat temu w Brazylii i Paragwaju; zob.
R. Dendia, Gfosowanie elektroniczne w Paragwaju, ,Przeglad Sejmowy” 2003 nr 5, s. 149-157.
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bedzie posiadanie elektronicznej karty (np. dowodu osobistego z elektro-
nicznym zapisem danych), ktorej umieszczenie w gtosomacie umozliwi od-
danie gtosu. Takie wybory praktykowane sgjuz w wielu panstwach, cho¢
najczesciej jest to jedynie testowane na niewielkim obszarze wyborczym
(np. w Finlandii, Wielkiej Brytanii), nie wszedzie caty system jest na tyle
zinformatyzowany, aby umozliwiat wyborcy oddanie gtosu w dowolnym
lokalu wyborczym.

We wprowadzeniu tego typu gtosowania elektronicznego z wykorzys-
taniem centralnego elektronicznego rejestru wyborcéw mozna upatry-
wac wielu pozytywow:

» uniemozliwienie oszustw i manipulacji, jak np. odsprzedawania
kart do gtosowania, naduzy¢ cztonkéw obwodowych komisji wy-
borczych; oszustwa wyborcze stang sie trudniejsze i bardziej skom-
plikowane pod wzgledem technicznym;

» zmniejszenie liczby cztonkéw obwodowych komisji wyborczych
w zwigzku ze zmniejszeniem zadan, ktérymi bedg obcigzone;

» umozliwienie wyborcom szybszego oddania gtosu (jak pokazuje
przyktad wyborow z zastosowaniem elektronicznych urn wybor-
czych, nie powinno to trwac dtuzej niz 25 sekund);

» niemoznos¢ oddania niewaznego gtosu;

» zmniejszenie absencji wyborczej - wyborcy sg ciekawi nowego spo-
sobu gtosowania i ttumnie odwiedzajg lokale wyborcze podczas
pierwszego gtosowania z wykorzystaniem nowego rozwigzania;

» cztonkowie komisji wyborczych mogliby pracowac krécej i w bar-
dziej dogodnej porze dzieki elektronicznemu systemowi przelicza-
nia gtosow;

» informacja o wynikach gtosowania bytaby szybciej podawana.

Wykorzystanie na wszystkich etapach procedury gtosowania srodka-
mi elektronicznymi nie stworzy istotnych dodatkowych utatwien wybor-
com w poréwnaniu z drugim etapem reformy, stanowic¢ natomiast bedzie
istotne utatwienie dla administracji obstugujacej wybory oraz przy usta-
laniu wynikow.

Gtosowanie przez Internet (e-voting)

Wreszcie ostatni mozliwy etap reformy sposobu gtosowania, ktérego
podstawe stworzy centralny elektroniczny rejestr wyborcéw - gtosowanie
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za posrednictwem Internetu z komputera domowego, ktdre z powodu
zapewnienia wyborcom wygody (szybki i sprawny sposéb oddania gtosu)
i mobilnos$ci (mozliwos¢ oddania gtosu z kazdego miejsca) jest optymal-
ng procedurg gtosowania3*. Prowadzone sg proby tej formy gtosowania
w niektdérych panstwach (na najwiekszg skale w Estonii), wcigz jednak uwi-
daczniajg sie znaczne utomnosci, ktore sprawiaja, ze przynajmniej w Pol-
sce wprowadzenie tego systemu stanowi wcigz odlegta perspektywe.

Zalety wprowadzenia centralnego elektronicznego rejestru wyborcow
oprocz wyzej wymienionych, siegaja jednak duzo dalej i mogg sie przyczy-
ni¢ do usprawnienia funkcjonowania wielu innych - dotychczas kuleja-
cych - instytucji prawa wyborczego.

Jedng z nich jest instytucja zbierania podpiséw poparcia pod listami
kandydatéw. Problemem jest weryfikacja zebranych podpiséw. Dotad we-
ryfikacjg obarczane sg okregowe komisje wyborcze (wybory i referenda
ogodlnokrajowe) oraz terytorialne komisje wyborcze (wybory samorzg-
dowe ireferenda lokalne). O ile w przypadku wyborow lokalnych istnieje
obowigzek zebrania niewielkiej liczby podpiséw, co znacznie utatwia pra-
ce komisjom wyborczym (ktére dodatkowo dzieki znajomosci mieszkan-
cow danej jednostki - przynajmniej w mniejszych gminach - sg w stanie
wychwycic¢ ,wadliwe” podpisy), o tyle sedziowie wchodzacy w sktad komi-
sji okregowych, obcigzeni duzo wiekszg liczbg podpiséw do zweryfikowa-
nia, nie sg w stanie zrobic¢ tego rzetelnie.

Sprawdzanie poprawnosci podpiséw poparcia i danych wyborcow jest
pobiezneizreguty obejmuje kontrole, czy na listach zostaty zamieszczo-
ne wszystkie wymagane dane wyborcow (imiona, nazwisko, PESEL, adres
zamieszkania, podpis) i czy sg zupetne. Brak czytelnych i skutecznych
procedur umozliwiajacych doktadne sprawdzenie, czy dany wyborca rze-
czywiscie mieszka na state na terenie okregu wyborczego (a bardzo po-
wszechne jest zbieranie podpiséw poparcia wérdd studentow, czyli 0sob
zameldowanych jedynie na pobyt czasowy) oraz czy jest w ogole wyborca.
W ogromnej czesci, wobec braku srodkow skutecznej weryfikacji, decyzja
0 zaliczeniu podpisu i danych jako prawidtowe jest uznaniowa.

36 M.N. Konopka, Elektroniczna urna, s. 7 http://www.rpo.gov.pl/pliki/ 1206605807 0.pdf [dostep
z30.09.2014].
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Zgodnie z KW, dopiero w razie uzasadnionych watpliwosci co do praw-
dziwosci danych osob wymienionych w wykazie bgdz wiarygodnosci podpi-
sow okregowa komisja wyborcza w terminie 3 dni sprawdza dane bgdz wia-
rygodnos¢ podpiséw na podstawie dostepnych urzedowo dokumentow,
w tym rejestru wyborcéw i urzedowych rejestréw mieszkancow, w miare
potrzeby réwniez na podstawie wyjasnien samych wyborcéw (art. 217 KW).
Tryb ten stosowany jest jednak niezwykle rzadko, zatrzymuje bowiem catg
procedure rejestracji listy i wigze sie z problemami organizacyjnymi.

Stworzenie centralnego elektronicznego rejestru wyborcow umozli-
wi natomiast prostg i skuteczng weryfikacje prawdziwosci danych. Jesli
dodatkowo na komitety wyborcze, zbierajgce podpisy, natozony zostanie
obowigzek przedtozenia oprécz papierowej wersji list poparcia z podpisa-
miréwniez wersji elektronicznej (zawierajgcej dane oséb, ktdre podpisaty
sie naliscie), weryfikacja prawdziwosci danych mogtaby by¢ dokonywana
automatycznie, a zatem bytaby petna, a nie tylko wyrywkowa.

Utwaorzenie centralnego elektronicznego rejestru wyborcéw umoz-
liwi rowniez likwidacje instytucji zaswiadczen o prawie do gtosowania
oraz spiséw wyborcow. Obie stanowig gwarancje zasady powszechnosci
prawa wyborczego¥. Obecnie zasadnos¢ utrzymywania spiséw wybor-
cow (oprocz wskazanych wczesniej rozbieznosci miedzy kregiem oséb
ujetych w rejestrze wyborcéw a uprawnionymi do gtosowania w danych
wyborach) wynika z koniecznosci umozliwienia oddania gtosu wyborcom
zmieniajgcym czasowo miejsce pobytu na krétko przed wyborami. Osoby
takie, co zrozumiate, nie chcg wpisywac sie do gminnego rejestru wybor-
cow w miejscu pobytu, gdyz skutkowatoby to usunieciem ich z rejestru
w miejscu statego zamieszkania, a chcg one jedynie zagtosowac tam, gdzie
znajdujg sie w czasie danych wyborow. Brak elektronicznej techniki wy-
miany danych powoduje, ze konieczne jest utrzymywanie instytucji spi-
sow wyborcéw oraz zaswiadczen o prawie do gtosowania, ktore umozli-
wiajg takim osobom gtosowanie w wyborach z zachowaniem mozliwosci
oddania gtosu w kolejnych wyborach w miejscu statego zamieszkania.

Taki system generuje koszty, ale rowniez pomytki skutkujgce podwaoj-
nym gtosowaniem lub, co gorsza, wyeliminowaniem z aktu gtosowania.
Utworzenie rejestru elektronicznego pozwoli poming¢ te procedure, skoro
informacje bedg stale przeptywaty miedzy rejestrami, a kazdy wyborca
w okreslonym czasie przed wyborami bedzie mogt sie przerejestrowac.

37 K. Skotnicki, Zasada powszechnosci..., op. cit., s. 213-252.
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Odpowiednie zaprogramowanie systemu obstugujacego elektroniczny
rejestr wyborcow umozliwi natomiast generowanie wydruku z rejestru
listy wyborcéw, uprawniajacego do gtosowania w konkretnych wyborach
i w konkretnym obwodzie.

Warto tez wskazag, ze centralny rejestr wyborcow moégtby sie przyczy-
ni¢ do wzmocnienia gwarancji zasady réwnosci materialnej przez wpro-
wadzenie - jako kryterium rozdziatu mandatéw miedzy okregi wyborcze -
liczby zarejestrowanych wyborcow. Nalezy zauwazy¢, ze dane z rejestru
bytyby dostepne na biezaco, podczas gdy obecnie - kiedy kryterium jest
liczba mieszkancow - mozna polegac na rzetelnych danych ze spisu lud-
nosci organizowanego co 10 lat lub tez positkowac sie szacunkowymi
danymi GUS. Warto zauwazy¢, ze kryterium liczby zarejestrowanych wy-
borcéw dopuszcza Kodeks Dobrej Praktyki Wyborczej (pkt 1.2.2.1)2® wydany
przez komisje wenecka, organ Rady Europy specjalizujgcy sie w doskona-
leniu procedur wyborczych.

Rozwazenia wymaga réwniez to, ktéry podmiot powinien by¢ admi-
nistratorem rejestru. Czy ma to by¢ Panstwowa Komisja Wyborcza, czy
moze Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji? W tym zakre-
sie poszczegdlne panstwa przyjmujg rézne rozwigzania: czasem jest to
centralny organ wtadz*, czasem samodzielny organ zarzgdzajgcy wy-
borami“, a bywa réwniez, ze administrowaniem zajmujg sie organy re-
gionalne i lokalnes Warto w tym miejscu przywotac Zalecenia Komitetu
Ministrow Rady Europy dla panstw cztonkowskich w sprawie prawnych,
praktycznych i technicznych standardéw gtosowania elektronicznego®,
ktore stanowig w pkt 32 zat. Il, ze jedynie osoby powotane przez organy
wyborcze powinny mie¢ dostep do centralnej infrastruktury, serweréw
i danych elektronicznych. W tym przypadku za dane elektroniczne mozna
uznac elektroniczny rejestr wyborcéw, ktéry mogtby stanowi¢ podstawe
przeprowadzania wyborow i referendow elektronicznych. Wymienione
zalecenie, a takze dyspozycja art. 157 § 1 KW stanowigcego, iz PKW jest
statym najwyzszym organem wiasciwym w sprawach przeprowadzania
wyborow, przemawia zdecydowanie za tym, aby to PKW sprawowata
38 http://www.pkw.gov.pl/gallery/69/15/69153/Kodeks_Dobrej_Praktyki_w_Sprawach
_Wyborczych.pdf, s. 18 [dostep z 30.09.2014].

39 Np. Butgaria, Egipt, Finlandia, Norwegia.

40 Np. Argentyna, Australia, Brazylia, Grecja.

41 Np. Austria, Belgia, Czechy, Dania, Francja; D. Dziewulok, M. Pol, Centralny rejestr..., op. cit., s. 2.
42  http://www.pkw.gov.pl/gallery/69/14/69149/Zalecenia_Komitetu_Ministrow_w_sprawie_

prawnych__operacyjnych_i_technicznych_standardow_glosowania_elektronicznego.pdf [dostep
z30.09.2014].
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piecze nad elektronicznym rejestrem wyborcow. Nalezy réwniez zauwa-
zy¢, ze zgodnie z art. 160 § 1 pkt. 2 KW, to Panstwowa Komisja Wyborcza
wykonuje czynnos$ci wynikajgce ze sprawowania nadzoru nad prowadze-
niem i aktualizowania go, a zatem powierzenie PKW prowadzenia rejestru
wyborcow centralnego rejestru wyborcow datoby jej doskonaty instru-
ment kontrolny rejestrow gminnych.

Centralny elektroniczny rejestr wyborcéw powinien by¢ dostepny
nastronie internetowej PKW. Kazdy wyborca powinien mie¢ dostep do
rejestru. Optymalnym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie mozliwosci
przerejestrowywania sie wyborcy z jednego rejestru gminnego do inne-
go za posrednictwem Internetu. Warto zauwazy¢, ze w Australii i Danii
uaktualnienie rejestru wyborcow nastepuje na podstawie zgtoszen przez
Internet. Konieczne bytoby takze przydzielenie kazdemu wyborcy numeru
identyfikacyjnego, ktory umozliwiatby dostep do swoich danych (mogtby
to by¢ wspomniany juz Indywidualny Numer Wyborcy).

Oczywiscie, bardzo waznym czynnikiem, decydujacym o wprowa-
dzeniu rejestru elektronicznego, sg koszty. W 2005 roku szacowano je na
1,6 mIn zt, podczas gdy w 2009 roku na 2,4 min zt, oceniajgc dodatkowo
roczne koszty jego utrzymania na 2,2 min zt. Zadna z tych kwot nie jest
wielka, jesli porownac jg z wydatkami, jakie ponidst budzet panstwa na
przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw do sejmu i senatu z 21 paz-
dziernika 2007 roku - ponad 100 mIn zt43. Dla poréwnania, koszt wdrozenia
elektronicznego centralnego rejestru wyborcow w Bosni i Hercegowinie
wynidst 1 050 000 euro.

Podsumowanie

Wprowadzenie centralnego elektronicznego rejestru wyborcow
w zwigzku z postepujgcymi przemianami spotecznymiirozwojem techno-
logii elektronicznych wydaje sie konieczne. Rejestr taki powinien zostac
utworzony na bazie obecnie funkcjonujgcych rejestrow gminnych, ktore
od tej pory bytyby prowadzone jedynie w formie elektronicznej. Rejestry

43 Informacja o wydatkach z budzetu panstwa poniesionych na przygotowanie i przeprowadzenie
w dniu 9 pazdziernika 2011 r. wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospoli-
tej Polskiej, http://pkw.gov.pl/g2/oryginal/2012_03/09bb353c6ed1c8575bc0d77a2acf830d.pdf
[dostep z 30.09.2014].

44  D. Dziewulok, M. Pol, Centralny rejestr..., op. cit., s. 3.
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centralny i gminne musiatyby by¢ kompatybilne i opierac sie na wzajem-

nej wymianie danych i spojnej aktualizacji.

W wymiarze spotecznym utworzenie takiego rejestru moze stuzy¢
osiagnieciu dwoch celéw, bardzo waznych w kazdej demokracji. Pierw-
szym jest zagwarantowanie, ze kazdy wyborca bedzie dysponowat taka
samaliczbg gtosow - ten cel zostanie osiggniety w momencie utworzenia
rejestru. Drugim jest umozliwienie kazdemu wyborcy oddania gtosu w do-
wolnym lokalu obwodowej komisji wyborczej - ten jest duzo trudniejszy
do realizacji, wymaga bowiem wyposazenia lokali wyborczych w sprzet
komputerowy i odpowiednio zaprogramowany system. Procedura ta po-
lega¢ miataby na tym, ze przed wydaniem wyborcy karty do gtosowania
w systemie zaznaczano by, ze oddat on juz gtos, dzieki czemu nie mégtby
zagtosowac w zadnym innym lokalu wyborczym.

Utworzenie centralnego elektronicznego rejestru wyborcow niesie ze
sobg wiele zalet, takich jak:

» wzmocnienie zasady powszechnosci i réwnosci prawa wyborczego,

» zwiekszenie dostepnosci rejestru wyborcow,

» umozliwienie weryfikacji list podpisow wymaganych do rejestracji
listy kandydatow (kandydata) w wyborach,

» umozliwienie likwidacji instytucji spiséw wyborcéw oraz zaswiadczen
o prawie do gtosowania, co wspétczesnie wydaje sie koniecznoscia.
Rejestr taki, zjednej strony, usprawni funkcjonowanie wielu instytucji
obowigzujacego prawa wyborczego, a z drugiej strony, stanowic be-
dzie baze kolejnych reform, umozliwiajac wprowadzenie gtosowania
elektronicznego i gtosowania za posrednictwem Internetu.
Uchwalenie niedawno ustawy o dowodach osobistych oraz ustawy

o ewidencji ludnosci, ktorych przepisy wejda w zycie w najblizszym czasie,

daje okazje do przeprowadzenia powaznych reform prawa wyborczego,

a w szczegolnosci - procedur gtosowania. Warunkiem koniecznym jest

jednak utworzenie centralnego elektronicznego rejestru wyborcéw.






Marcin Waszak

GLOS NA LADNEGO Z POWYZSZYCH" W PRAKTYCE WYBORCZE!
NIEKTORYCH PANSTW. PRZESLANKI | KONSEKWENCIE GEOSOWANIA
NEGATYWNEGO

Artykut poswiecony jest zagadnieniu techniki glosowania stosowa-
nej w niektdrych systemach wyborczych na Swiecie. Daje ona mozliwos¢
oddawania gtosu na zadnego z kandydatow lub przeciw wszystkim kan-
dydatom. Niezaleznie od stosowanej terminologii gtéwng zasadg jest tu
uchylenie sie od wyboru sposréd kandydatur przedstawionych na karcie
do gtosowania w sposéb sankcjonowany przez prawo wyborcze.

Tego rodzaju technika oddawania gtosu zblizona jest swojg filozofig
do gtosowania negatywnego, polegajagcego na tym, ze na karcie wybor-
czej zakresla sie osoby, na ktére nie chce sie oddac gtosu*. Gtosowanie
»nNazadnego z kandydatow” oznacza oddanie pojedynczego gtosu, w kto-
rym wyborca zakresla tylko jedng kratke, dajgc wyraz dezaprobaty wobec
wszystkich kandydatur. Nie wptywa to bezposrednio na wynik wyborczy
pojedynczych kandydatow czy listy, ale w niektorych panstwach ma po-
tencjalny wptyw na koncowy rezultat wyboréw. Zrédtem najwiekszych
kontrowersji towarzyszacych propozycjom wprowadzania do systemow
wyborczych gtosowania ,przeciw wszystkim” jest wtasnie jego wigzacy
charakter i konsekwencje, jakie ma to rozwigzanie dla legitymizacji de-
mokratycznie wybranych wtadz.

Czynne prawo wyborcze, przystugujgce obywatelom zyjgcym we
wspotczesnych demokracjach, zajmuje szczegdlne miejsce w katalogu
praw obywatelskich. Historia doswiadczen panstw demokratycznych
z powszechnym prawem wyborczym pokazuje, ze ludzie najchetniej ko-
rzystali z tego prawa w chwili jego wprowadzania, w pézniejszym czasie
zainteresowanie obywateli wyborami z reguty malatoz Wsrod wielu moz-
liwych przyczyn takiego stanu rzeczy wskazuje sie takze na niedoskona-
to$¢ podstawowego narzedzia wyborcy, jakim jest karta do gtosowania.
Zwolennicy takiego pogladu argumentujg, ze koniecznos¢ dokonania
wyboru sposrod zgtoszonych kandydatur uniemozliwia pewnej grupie
1  Zobh. Gtosowanie negatywne [w:] Leksykon prawa wyborczego i systemow wyborczych, B. Micha-

lak (red.), A. Sokala, Warszawa 2010, s. 42.
2  G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998, s. 141.
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obywateli, odrzucajgcych przedstawiong oferte wyborczg, realizacje pra-
wa do uczestnictwa w gtosowaniu. Celem zwolennikow owej tezy jest
dopuszczenie takiego udziatu w wyborach, ktéry pozwalatby cztonkom
spoteczenstwa wyrazi¢ dezaprobate wobec zgtoszonych kandydatur, in-
terpretowang czasem jako obywatelskie wotum nieufnosci wobec catej
klasy rzadzacej. To bardziej wymowna forma protestu niz absencja wy-
borcza, z reguty wymaga bowiem od wyborcy podjecia wysitku zarejestro-
wania sie na liscie uprawnionych do gtosowania i stawienia sie w lokalu
wyborczym.

Metody i formy gtosowania negatywnego

Mozliwo$¢ oddania przez wyborce gtosu ,przeciw wszystkim kandyda-
tom”, ktéra w niniejszym opracowaniu okreslana bedzie akronimem NOTA,
oznaczajgcym ,zaden z powyzszych” (ang. none of the above), w rzeczy-
wistosci jest dopuszczalna w réznych formach i na $wiecie wykorzystuje
sie jgw roznych wariantach. Moze by¢ dodatkowg opcjg do zaznaczenia,
umieszczong na karcie wyborczej lub elektronicznej maszynie do gtoso-
wania(ang. EVM - electronic voting machine), bgdz tez czysta karta, ktorg
wyborca wrzuca do urny zamiast arkusza z nazwiskami kandydatéw (zob.
tabela 1). Te ostatnie gtosy nazywa sie ,biatymi” (ang. white) lub ,pustymi”
(ang. blank). Gtosowanie na ,zadnego z powyzszych” stosowane jest tez
w referendach i wyborach do organéw ponadnarodowych (takich jak Par-
lament Europejski czy Parlament Andyjski, organ Wspolnoty Andyjskiej).

Odmiang gtosowania negatywnego sg gtosy oddawane na fikcyjne-
go lub prawdziwego kandydata, ktérego nazwisko nie zostato umiesz-
czone na karcie wyborczej, poprzez jego dopisanie (ang. write-in votes).
Te mozliwos$¢ majg obywatele w wiekszosci standw USA. Takie gtosy sa,
w zaleznosci od stanu, sumowane i podawane tgcznie lub oddzielnie dla
poszczegolnych nazwisk dopisanych do listy kandydatur. Tylko gtosy od-
dane na osoby, ktore wczesniej wypetnity deklaracje o kandydowaniu,
liczg sie jako wazne3. W Szwecji w ten sposob moze by¢ wybrany jedynie
kandydat, ktory jest juz cztonkiem partii politycznejt.

3 D. Kimball, Ch. Owens, K. Keeney, Unrecorded Votes and Political Representation, in: Counting
Votes: Lessons from the 2000 Presidential Election in Florida, ed. R. Watson, Florida 2004, s. 5-6,
http://www.umsl.edu/~kimballd/unrep.pdf [dostep z 15.10.2014].

4 Protest Votes in Europe. Legal Memorandum, January 2014, http://www.mreza-mira.net/wp-
-content/uploads/Protest-Votes-Memo-January-2014.pdf [dostep z 12.11.2014].
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Panstwo Metoda gtosowania Forma gtosu negatywnego
Belgia elektroniczna NOTA

Francja elektroniczna NOTA

Indie elektroniczna NOTA

Bangladesz karta wyborcza NOTA

Brazylia karta wyborcza NOTA

Chile karta wyborcza NOTA

Grecja karta wyborcza NOTA

Stan Nevada, USA  karta wyborcza NOTA

Finlandia karta wyborcza pusty gtos i (lub) opcja write-in
Szwecja karta wyborcza pusty gtos i (lub) opcja write-in

USA w zaleznosci od stanu:
metoda elektroniczna lub
karta wyborcza

karta wyborcza
karta wyborcza

pusty gtosi(lub) opcja write-in

pusty gtos
pusty gtos

Hiszpania
Kolumbia

Mozliwe konsekwencje gtosowania negatywnego

W analizie konsekwencji gtosowania negatywnego nalezy wyréznic
dwa przyjete na Swiecie warianty okreslajace jego oddziatywanie na wy-
nik procesu wyborczego.

W pierwszym przypadku akt gtosowania NOTA podnosi wskaznik
frekwencji wyborczej, nie ma jednak wptywu na kohcowy rezultat wybo-
row. Taki gtos jest uznawany za niewazny i nie bierze sie go pod uwage
przy przeliczaniu wyniku gtosowania na mandaty. Wariant ten spetnia
oczekiwania wyborcow, ktorzy chcg uczestniczy¢ w gtosowaniu i jed-
noczesnie wyrazi¢ swoje negatywne stanowisko wobec wszystkich kan-
dydatéw. Niemniej ich gtos protestu ma jedynie symboliczne znaczenie
i pozostaje bezskuteczny.

Najczesciej gtosy NOTA odnotowuje sie w protokole oddzielnie i po-
daje sie do wiadomosci publicznej w podsumowaniu wynikéw wyborow.
Taka informacja moze stuzy¢ jako punkt odniesienia w dyskusjach nad
legitymizacjg wtadzy czy stopniem alienacji wyborczej. Do niedawna we
Francji gtosy biate (fr. vote blanc) byty wigczane do gtoséw niewaznych
(fr. vote nul) - razem z nimi zliczane i ogtaszane®. Takie rozwigzanie rodzi

5 W 2013 roku francuskie Zgromadzenie Narodowe zdecydowato o wprowadzeniu prze-
pisu, ktory nakazuje oddziela¢ w protokole karty puste od niewaznych: L'Assemblée natio-
nale reconnait le vote blanc... aprés les municipales, ,La Dépéche”, on line, http://www.

ladepeche.fr/article/2013/11/28/1762979--assemblee-nationale-reconnait-le-vote-blanc-apres-les-

municipales.html [dostep z 16.10.2014].

Tabela 1.
Metody i formy gtosowania
negatywnego na Swiecie

Zrédto: Opracowano na
podstawie: Writ petition
(civil) no. 161 of 2004:
People’s Union for Civil
Liberties & Anr.

vs Union of India & Anr,

s. 47-48, http://judis.nic.
in/supremecourt/imgs1.
aspx?filename=40835
[dostep z 12.10.2014]
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duze problemy interpretacyjne, poniewaz trudniej jest wywnioskowac,
czy oddanie niewaznego gtosu to wynik pomytki wyborcy w zakre$laniu
nazwisk kandydatow, czy moze jego celowe dziatanie.

Mozliwos¢ skorzystania z tego wariantu gtosowania nabiera jednak
wiekszego znaczenia w panstwach, ktére wprowadzity przymus wyborczy,
takich jak Belgia, Grecja czy kraje Ameryki tacinskiej. Oddanie pustego gto-
su wobec koniecznos$ci zagtosowania, a wiasciwie obowigzku stawienia
sie w lokalu wyborczym, pozostaje wéwczas jedyng legalng drogg uchyle-
nia sie od udzielenia poparcia kandydatom startujgcym w wyborach. Stu-
dia nad systemami wyborczymi na $wiecie potwierdzajg, ze obowigzkowe
gtosowanie sprzyja pojawianiu sie wiekszej liczby gtoséw pustych® Nie
wszedzie jednak jest to reguta. Na przyktad w Grecji odsetek gtosow bia-
tych nie przekracza zazwyczaj 1%, w Chile za$, w czasie gdy taki przymus
obowigzywat, wskaznik pustych gtoséw utrzymywat sie na poziomie zbli-
zonym do krajow, w ktorych uczestnictwo w wyborach jest dobrowolne.
Cointeresujgce, w analizowanym okresie w obydwu przypadkach obser-
wowano duzo wyzszy odsetek wyborcow oddajgcych gtosy niewazne niz
tych oddajgcych liczone osobno gtosy puste (zob. tabela 2).

Drugi wariant gtosowania negatywnego zaktada, ze oddanie gtosu
»nazadnego z powyzszych” dokonuje sie w sposob wazny. Wedtug tego
wariantu, zwanego takze ,NOTA z zebami” (NOTA with teeth), oddane gto-
sy NOTA liczg sie przy podziale gtoséw na mandaty oraz ksztattowaniu
sie wysokosci progdéw wyborczych. Prawo wyborcze panstw stosujgcych
ten wariant okresla tez pewne sytuacje nadzwyczajne, w ktérych NOTA
zdobywa wiekszo$¢ lub znaczacg czese gtosow w wyborach badz tez unie-
mozliwia kandydatowi przekroczenie progu wymaganego do zwyciestwa.

Gtosowanie negatywne moze odgrywac szczegolng role w przetomo-
wych momentach dla panstw, np. w sytuacji transformacji ustrojowej, gdy
demokratycznie wyrazony sprzeciw wobec kandydatéw z listy prowadzi
do delegitymizacji dotychczasowego reprezentowanego przez nich rezi-
mu politycznego. Tego rodzaju wybory, organizowane najczesciej przez
autorytarne rzady i prowadzace do przejecia wiadzy przez demokratycz-
ng opozycje, okreslane sg w literaturze jako ,otwierajgce” (ang. opening
election)’. W pierwszych po Il wojnie Swiatowej cze$ciowo wolnych kon-

6 0. Troumpounis, Institutions, Society or Protest? Explaining abstention, blank and null voting,
2010, s. 17

7  D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemoéw wyborczych, Warszawa 2004,
s.33-34.
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traktowych wyborach do parlamentu w Polsce w 1989 r. gtosowano tech-
nikg skreslen, czyli gtos od wyborcy otrzymywaty osoby, ktorych nazwi-
ska pozostawit on na karcie nieskreslone®. Nawet jezeli wyborca skreslit
wszystkich kandydatow, jego gtos pozostawat wazny, innymi stowy, byta
to jeszcze jednaz form gtosowania na ,zadnego z powyzszych” znana z hi-
storii wyboréw.

NOTA w praktyce wyborczej niektdrych krajow

Odwotujac sie do wskazanych wyzej wariantow i wykorzystujgc in-
formacje zawarte w tabeli 2, przejde do podsumowania najwazniejszych
doswiadczen wyborczych krajéw stosujgcych NOTA.

Do grupy krajow, w ktérych gtosy puste (hiszp. voto en blanco) uznaje
sie za wazne na rowni z gtosami oddanymi na kandydatow, nalezg Hiszpa-
niaiKolumbia. Najdalej idgce regulacje istniejg w Kolumbii, gdzie w sytu-
acji, gdy bezwzgledng wiekszo$¢ (50% + 1) uzyskajg gtosy puste, wybary
sg powtarzane istartujg w nich juz nowi kandydaci®. Wystepuje tu jednak
réznica miedzy wyborami do organdw wykonawczych a wyboramido or-
ganow kolegialnych. Podczas gdy w wyborach na prezydenta, burmistrza
czy gubernatora partie polityczne muszg wymieni¢ wszystkich swoich
kandydatow, tak w wyborach do parlamentu czy lokalnych rad tylko te
ugrupowania, ktére nie przekroczyty 3% progu wyborczego, sg zobowig-
zane do wystawienia nowych oséb na swoich listach. Wskazuje sie, ze
mechanizm ten, faworyzujgcy duze partie, stoi w sprzecznosci z intencja-
mi 0sob oddajgcych gtosy puste, gdyz ich gest protestu dotyczy wiasnie
establishmentu, do ktorego zaliczajg sie przeciez najwieksze ugrupowania
polityczne®. Prawo zezwala partiom politycznym lub ruchom spotecznym,
ktore zebraty odpowiednig liczbe podpiséw, na prowadzenie kampanii
narzecz oddawania gtoséw pustych. Analogicznie do innych ugrupowan,
mogg one ubiegac sie o sfinansowanie takiej kampanii ze sSrodkéw pub-
licznych, a wysokos¢ dotacji uzalezniona jest od liczby gtosow pustych,
jaka padnie w wyborach.

8 Leksykon prawa wyborczego..., op. cit., s. 249.

9  Po raz pierwszy w historii Kolumbii doszto do takiej sytuacji w wyborach lokalnych na burmi-
strza miasta Bello. Zob. A. O'Driscoll, Conservative wins mayoral election second time round, http://
colombiareports.co/conservative-wins-mayoral-election-second-time-round/ [dostep z 12.11.2014].
10 N. Brichard, Blank vote in the upcoming elections, February 2014, http://www.gndem.org/
sites/default/files/Article_5_Blank_Votes%20%281%29.pdf [dostep z 12.11.2014].
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W Hiszpanii, gdzie gtosy puste takze uznawane sg za wazne, obowig-
zuje jednak zasada, ze gdy gtosow NOTA bedzie najwiecej w wyborach,
zwycieza kandydat, ktory uzyskat drugi najlepszy wynik. Wptyw na wynik
wyborczy ogranicza sie zatem do zwiekszania puli gtoséw, stuzgcej za
podstawe do ustalania podziatu mandatéw i wysokosci 3-procentowego
progu wyborczego. System wyborczy Hiszpanii opiera sie na reprezenta-
cji proporcjonalnej, w ktérym do przeliczania gtosoéw na mandaty wyko-
rzystuje sie metode d’Hondta. Tym samym gtosy puste majg najwieksze
znaczenie dla partii balansujgcych na granicy progu wyborczego - ich
wieksza liczba zmniejsza prawdopodobienstwo, ze takie ugrupowanie
przekroczy prog 3% waznych gtosow i uzyska mandat. Masowy protest
wyborcow, wyrazajacy sie oddawaniem przez wiekszos¢ elektoratu gto-
sow pustych w skrajnych przypadkach, moze zakonczyc¢ sie tak jak wybory
samorzadowe w Adunie w 2011 roku, kiedy na skutek niemal 96% gtosow
pustych mandaty uzyskata tylko jedna partia polityczna, z trudem przekra-
czajac prég wyborczy*. Hiszpanscy wyborcy, poza wyborami do Kortezow,
Parlamentu Europejskiego i lokalnymi elekcjami, mieli mozliwo$¢ odda-
wania gtoséw pustych takze w referendum nad Konstytucjg dla Europy
w 2005 roku, kiedy 6% wszystkich gtosujgcych oddato gtosy puste. Wynik
referendum miat charakter niewigzacy dla rzadu.

Druga grupe panstw stosujacych NOTA stanowig te, w ktérych obo-
wigzuje (lub obowigzywat, tak jak w Chile) przymus wyborczy. W tej grupie
w dwoch krajach - Brazylii i Peru®2 - rzeczywiscie notuje sie ponadprze-
cietny odsetek wyborcéw oddajgcych gtosy puste. Warto zaznaczy¢, ze
Peru nalezy rowniez do grupy panstw, gdzie gtosy puste liczone sg jako
wazne. W peruwianskim systemie wyborczym obowigzuje swoista instytu-
cja obywatelskiego wotum nieufnosci, poniewaz jesli w wyborach wiecej
niz 2/3 gtosujgcych odda gtosy puste lub niewazne, wybory takie muszg
zostac powtdrzone. Brazylia i Peru to dwa kraje, w ktdrych sankcje za
uchylanie sie od obowigzku gtosowania uznaje sie za wzglednie surowe,
tacznie z karami finansowymi i ograniczonym dostepem do ustug pub-
licznych®. W panstwach takich jak Belgia, Chile czy w szczegdlnosci Gre-

11 Zob. http://elecciones.mir.es/resultados2011/99MU/DMU1420900299_L1.htm?d=0&e=0
[dostep z 16.10.2014].

12 W Peru z obowiazku gtosowania zwolnieni sg wyborcy, ktéry ukonczyli 70 lat. Zob. The Electoral
Commission, Compulsory voting around the word, London 2006, http://www.electoralcommission.
org.uk/__data/assets/electoral_commission_pdf_file/0020/16157/ECCompVotingfinal_22225-
16484__E__N__S__W__.pdf [dostep z 13.10.2014].

13 Ibidem,s. 7-8.
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cja ewentualne kary uwazane sg za mniej dotkliwe. Podczas gdy w Peru
czy Chile mamy do czynienia z dobrowolnym wpisaniem sie do rejestru
wyborcéw, w Brazylii rejestracja dokonuje sie automatycznie®. Prowadzi
to do wniosku, ze sam przymus wyborczy, stosowany w réznym zakre-
sie, nie musi by¢ wcale najwazniejszym wyttumaczeniem popularnosci
gtosow pustych w tej grupie panstw. W Brazylii w 1994 roku w wyborach
do Izby Deputowanych az 42% obywateli, ktorzy pojawili sie w lokalu wy-
borczym, nie zagtosowato na zadnego z kandydatow, oddajgc gtosy puste
lub niewazne®. Takirezultat miato wywotac zetkniecie bardzo wysokiego
wskaznika analfabetyzmu w Ameryce tacinskiej z obowigzujacg wowczas
skomplikowang brazylijska procedurg wyborcza, wymagajgcg umiejetno-
$cizapoznania sie z instrukcjg gtosowania oraz wtasciwego odczytania
i wypetnienia karty wyborczej. Odsetek pustych gtoséw zmniejszyt sie
wyraznie po zastgpieniu papierowych arkuszy elektronicznymi maszy-
nami do gtosowania (EVM). Od 2002 roku w Brazylii w wyborach ogélno-
krajowych gtosuje sie juz wytacznie za pomocg takich maszyn. Ograni-
czyto to takze mozliwosc fatszerstw wyborczych. W okresie stosowania
kart papierowych zdarzaty sie one na szerokg skale. Komisje wyborcze
dziataty na korzy$¢ wybranej opcji politycznej w ten sposob, ze gtosy od-
dane naopozycyjnych kandydatéw kwalifikowaty jako nieczytelne, a tym
samym puste lub niewazne. Sama zmiana wygladu kart do gtosowania
moze wptynac¢ na liczbe oddawanych gtoséw pustych i niewaznych, co
pokazuje przypadek Kolumbii*®.

Najliczniejszg grupe stanowig te panstwa, w ktérych oddawanie
gtosow pustych lub ,na zadnego z powyzszych” nie przynosi zadnych
konsekwencji i pozostaje niewazne. Tak jest we Francji, gdzie pusty gtos
(fr. vote blanc) stuzy czasem jako narzedzie rozgrywek miedzy konkuren-
tami politycznymi. W 2012 roku w wyborach prezydenckich pomogty one
w zwyciestwie Francois Hollande’a, ktéry w drugiej turze zdobyt poparcie
51,65% wyborcow, zwyciezajac nad Nicolas Sarkozym. Potencjalne gtosy
temu drugiemu ,odebrata” jego konkurentka z pierwszej tury Marine Le
Pen, ktora namawiata swoich wyborcéw do oddawania gtoséw pustych
zamiast popierania ktoregokolwiek z kandydatow w drugiej turze wy-

14 R.E. Carlin, To Vote or Not to Vote... Or to Spoil the Ballot: Changing Patterns of Electoral Par-
ticipation in Post-Authoritarian Chile, ,Carolina Papers Democracy and Human Rights” 2005, nr 6,
s. 8-9.

15 F.D. Hidalgo, Digital Democracy: The Consequences of Electronic Voting Technology in Brazil,
Berkeley 2010, s. 2, http://qgssi.psu.edu/files/hidalgo.pdf [dostep z 16.10.2014].

16 S.L. Taylor, Research Notes: Columbia’s 2014 Legislative Elections, New Orleans 2014, s. 10.
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borow¥. W sytuacji gdyby vote blanc uznano za wazne, nad czym trwaty
dyskusje w Zgromadzeniu Narodowym, istniatoby zagrozenie wyborczym
patem, gdyz Hollande w wyborach w 2012 roku nie osiggnatby w drugiej
turze wymaganych 50% gtoséw*®. W Szwecji gtosy biate liczy sie jako waz-
ne tylko w referendach, te jednak majg charakter konsultacyjny i niewig-
z3cy, oprocz referendum nad zmiang konstytucji, ktére dotad nigdy sie
jeszcze nie odbyto®.

Najpdzniej do grupy panstw NOTA dotgczyty Bangladesz (2008) i Indie
(2013). W pierwszych wyborach parlamentarnych w Indiach, w ktérych
w maszynach do gtosowania wprowadzono osobny przycisk ,Zaden z po-
wyzszych”, gtos na te opcje oddato 1,08% wyborcéw, co w warunkach
najliczniejszej demokracji swiata oznacza ponad 6 min gtosujgcych. Naj-
wazniejszg przestanka, ktorg kierowat sie indyjski Sgd Najwyzszy, orzeka-
jac o koniecznosci wprowadzenia takiej formy wyboru, byto zachowanie
prawa do niegtosowania na zadnego z kandydatow przy jednoczesnej
gwarancji zasady tajnosci wyboréw?. Wczesniej wyborca miat mozliwos¢
wstrzymania sie od gtosu, pod warunkiem ze odnotowane to zostato w lo-
kalu wyborczym przez przewodniczgcego komisji i potwierdzone podpi-
sem lub kciukiem (jesli gtosujacy byt niepismienny).

Ostatnig grupe krajow NOTA stanowig panstwa, w ktérych opcja
gtosowania ,przeciw wszystkim” do niedawna byta obecna na kartach
wyborczych, ostatecznie jednak z niej zrezygnowano. W miare uptywu
czasu w Rosji taka mozliwos¢ cieszyta sie coraz wiekszym powodzeniem
- w elekcji do Dumy Panstwowej w 2003 roku w ten sposob gtosowato
ponad 13% niezadowolonych obywateli. W trzech jednomandatowych
okregach wyborczych opcja ,przeciw wszystkim” zdobyta wowczas wiecej
gtosow niz jakikolwiek inny kandydat, co w tych przypadkach oznacza-
to konieczno$¢ powtdrzenia wyboréw?*. Zauwazono, ze wyraznie czes-
ciej takie gtosy padajg w wyborach w okregach jednomandatowych niz
w gtosowaniu na krajowe listy partyjne (zgodnie z ordynacjg wyborcza

17 Protest Votes in Europe, op. cit.

18 Zgodnie z artykutem 7 Konstytucji Republiki Francuskiej z dnia 4 pazdziernika 1958 r.: Prezy-
dent Republiki jest wybierany bezwzgledna wiekszoscig waznie oddanych gtoséw (stan prawny na
1 stycznia 2005 r.).

19 Act on National Referenda (SFS 1979:369), http://www.val.se/pdf/act_on_national_
referenda.pdf [dostep z 16.10.2014].

20 Writ petition (civil) no. 161 of 2004: People’s Union for Civil Liberties & Anr. vs Union of India & Anr,
s. 47-48, http://judis.nic.in/supremecourt/imgsl.aspx?filename=40835 [dostep z 12.10.2014].

21 Organization for Security and Co-operation in Europe, Elections to the Russian State
Duma 7 December 2003, Warsaw 2004, s. 25, http://www.osce.org/odihr/elections/russia/
214827?download=true [dostep z 16.10.2014].
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do Dumy deputowani wybierani byli na oba sposoby)? Ponadto wyzszy
odsetek osiggajg one w wyborach parlamentarnych w poréwnaniu z pre-
zydenckimi (zob. tabela 2). Mozliwos¢ zakre$lania opcji ,przeciw wszyst-
kim” odebrano wyborcom rosyjskim w 2006 roku przy gtosnych protestach
opozycji i samej Centralnej Komisji Wyborczej. Nowa poprawka do prawa
wyborczego zostata wprowadzona po kontrowersyjnym orzeczeniu Sadu
Konstytucyjnego o uniemozliwieniu gtosowania ,przeciw wszystkim” oraz
finansowania kampanii na rzecz oddawania takich gtoséw?. Argumento-
wano przy tym, ze byt to anachronizm péznych lat 8o, kiedy wyboru do-
konywato sie jedynie sposrod dwoch kandydatow z Partii Komunistycz-
nej. OBWE, monitorujgce wybory w Rosji w 2003 roku, rekomendowato
usuniecie tej opcji gtosowania, poniewaz w przypadku wyboréw propor-
cjonalnych nie przynosi ona rezultatu zgodnego z intencjg gtosujacych.
W raporcie wydanym rok pézniej przy okazji wyboréw prezydenckich
OBWE stwierdza z kolei, ze gtosowanie to nie spetnia demokratycznych
standardéw, poniewaz wybor ,,przeciw wszystkim” nie daje szans na ja-
kakolwiek polityczng reprezentacje®.

Podobny krok powzigt parlament ukrainski w 2011 roku2. Wczesniej
w wyborach na Ukrainie mozliwa byta sytuacja, w ktorej w drugiej turze
wyboréw prezydenckich zaden z dwaoch kandydatéw nie otrzymywat 50%
gtosow, jak zdarzyto sie to w 2010 roku, kiedy opcje ,przeciw wszystkim”
(ukr. Mpomu ycix) wybrato 4,36% gtosujgcych. W tym kraju jednak, inaczej
niz we Francji, zdobycie bezwzglednej wiekszosci gtoséw wyborcéw nie
jestwymagane - do siegniecia po prezydenture w drugiej turze wystarczy
zwykta wiekszos¢.

22 |. McAllister, S. White, Voting ‘against all’ in postcommunist Russia, ,Europe-Asia Studies”
2008, nr60(1), s. 67-87, http://eprints.gla.ac.uk/5940/1/Voting_%252527against_all%252527 _
Enlighten.pdf [dostep z 16.10.2014].

23 [Ibidem.

24 Organization for Security and Co-operation in Europe, op. cit., s. 27.

25 [Ibidem, s. 11-12.

26 http://ua.interfax.com.ua/news/general/85997.html [dostep z 13.10.2014].
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Praktyczne implikacje gtosowania negatywnego

Doswiadczenia krajow, ktére umozliwity wyborcom gtosowanie na ,zad-
nego z kandydatéw”, pokazuja, ze nie daje ono oczekiwanych rezultatow
dotyczacych poprawy frekwencji. Patrzac na niemal 40-letnig historie opcji
none of these candidates w stanie Nevada, mozna zauwazyg¢, ze odsetek
0sob decydujacych sie tak gtosowac oscylowat w granicach 2%. O ile w wy-
borach wewnatrzpartyjnych (ang. primary elections) opcja NOTA wybierana
jest przez gtosujgcych stosunkowo czesto, szczegolnie w warunkach niskiej
frekwencjilub braku kontrkandydata w wyscigu po nominacje partii, o tyle
w wyborach powszechnych (ang. general elections) jej wptyw jest margi-
nalny. Jednoczesnie Nevada notuje niemal ciggty spadek frekwencji, od
momentu kiedy NOTA pojawita sie na karcie do gtosowania. Z kolei w Rosji
po zlikwidowaniu mozliwosci gtosowania ,przeciw wszystkim” frekwen-
cjaw wyborach do Dumy w 2007 i 2011 roku okazata sie jeszcze wyzsza niz
W 1999 i 2003 roku?. Teza, wedtug ktdrej NOTA w istotny sposob zwieksza
frekwencje wyborcza, nie znajduje przekonujgcego uzasadnienia.

Zauwazono, ze im bardziej dysproporcjonalny jest system wyborczy,
tym wieksza jest sktonnos¢ do gtosowania na ,zadnego z powyzszych”, co
uzasadnia sie tym, iz w warunkach systemu wiekszosciowego takie gto-
sowanie z perspektywy wyborcy ma wiekszy sens z uwagi na rozpozna-
walnos¢ kandydatow oraz czytelne i bezposrednie przetozenie na rezultat
wyborow?, Uwzglednianie w wynikach wyboréw opcji NOTA ma znacze-
nie takze w proporcjonalnych systemach wyborczych, w ktérych gtosy na
mandaty przelicza sie metoda najwiekszych reszt, wykorzystujac przy tym
tzw. kwote Hare’a lub kwote Droopa®. W tym celu stosuje sie prosty algo-
rytm, wedtug ktérego mandaty przydziela sie na podstawie ustalonych
kwotireszt wyliczanych na podstawie catkowitej liczby gtoséw waznych
oddanych w wyborach.

Zauwazalne skutki NOTA przynosi w zwigzku z bezposrednim wpty-
wem na wysokos¢ progu wyborczego. Na przyktadzie ukrainskich wy-
borow parlamentarnych mozna byto dostrzec, iz gtosowanie NOTA przy-
czynia sie do powodzenia wiekszych ugrupowan kosztem mniejszych

27 Mimo ze w 2006 r. zlikwidowano w Ros;ji dolne limity frekwencji we wszystkich wyborach, ponizej
ktérych wybory pozostawaty niewazne. W przypadku elekcji do Dumy wynosity one 25%, w przypadku
prezydenckich natomiast - az 50%. Zob. |. McAllister, S. White, Voting ‘against all’..., op. cit.

28 0. Troumpounis, Institutions, Society or..., op. cit., s. 3.

29 Ibidem,s. 3.
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partii, ktorym trudniej jest wtedy przekroczy¢ prog wyborczy. W wyborach
prezydenckich w Brazylii w ktérych NOTA pozostaje niewazna, zwrdécono
uwage nainny paradoks. Poniewaz voto en blanco nie sg brane pod uwa-
ge przy obliczaniu wyniku wyboréw, obywatele oddajgcy w ten sposéb
gtos, podobnie jak osoby niegtosujgce w ogdle, utatwiajg zadanie kandy-
datom, ktorzy do zwyciestwa w pierwszej turze potrzebujg 50% + 1 waz-
nych gtosow. Innymi stowy, oddajgc ,gtos protestu” i obnizajgc wysokos¢
tego progu, gtosujacy moga przyczynic sie do wyboru kandydata, przeciw-
ko ktéremu gtosuja®.

Gtosow NOTA w analizowanych panstwach, co pokazuje tabela 2, jest
relatywnie niewiele. Gdyby opcja NOTA byta osobng partig, w wiekszosci
wyborow w prawie wszystkich krajach nie przekraczataby progu wybor-
czego. W wyborach w Kolumbii i Chile regularnie zdarza sie, ze tzw. voto
en blanco jest mniej niz liczonych oddzielnie gtoséw niewaznych3* Tam,
gdzie w sposob precyzyjny podaje sie przyczyny niewaznosci gtosu, widag,
ze gtosy puste nie zawsze sg najpopularniejsza formg oddawania gtosow
niewaznych, np. w wyborach w Finlandii 2011 roku gtéwng przyczyng nie-
waznosci gtosow byta niepoprawnie zakre$lona karta do gtosowania3

Kampania na rzecz NOTA

Na catym $wiecie dziatajg zaréwno organizacje pozarzadowe, jak i par-
tie polityczne, ktore forsujg pomyst wprowadzenia dodatkowej kratki na
karcie do gtosowania, umozliwiajgcej zagtosowanie ,na zadnego z powyz-
szych”. Stosunkowo najprezniej ruch na rzecz NOTA rozwija sie w Stanach
Zjednoczonych, gdzie do oredownikéw takiego rozwigzania nalezg m.in.
Partia Libertarianska Stanow Zjednoczonych, Zieloni czy organizacja Vo-
ters for None of The Above. Wptyw wymienionych frakcji na amerykanski
system polityczny pozostaje jednak marginalny, bez poréwnania mniejszy
od wptywu dwoch dominujgcych ugrupowan, czyli Partii Republikanskiej
i Partii Demokratycznej. Nieprzypadkowo jedynym amerykanskim stanem,
ktory dat obywatelom mozliwo$¢ oddawania gtosow NOTA w wyborach
prezydenckich, od 1976 roku pozostaje Nevada3. Stosunkowo blisko

30 P.R. de Almeida, 2014 Brazilian elections and the null and blank votes issue, http://www.
tribunact.com/2014-brazilian-elections-null-blank-votes-issue/ [dostep z 20.10.2014].

31 http://fruitsandvotes.com/?p=3868 [dostep z 27.07.2010].

32 http://tilastokeskus.fi/til/evaa/meta_en.html [dostep z 20.10.2014].

33 http://www.onlinenevada.org/None_of_These_Candidates [dostep z 27.07.2010].
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wprowadzenia opcji none of these candidates na karcie wyborczej w USA
byt tez stan Massachusetts. W 2007 roku wystapiono tam z projektem
wprowadzenia opcji NOTA ,z zebami”, tj. wigzacej dla wyniku wybordw3.
Przewidywat on, iz w przypadku zwyciestwa pustych gtoséw nad innymi
kandydatami urzad pozostaje nieobsadzony,a w terminie od 60 do 80 dni
zarzadza sie ponowne gtosowanie®. Obywatele Massachusetts do tej pory
nie dostali jednak mozliwosci zagtosowania na ,zadnego z kandydatow”
w wyborach generalnych. Wczeéniej przeciwko korzystaniu z takiej for-
my gtosowania opowiedzieli sie mieszkancy Kalifornii, ktdrzy przy okazji
wyborow stanowych w 2000 roku odrzucili propozycje dotyczacg wpro-
wadzenia NOTA wiekszoscig gtosow (ponad 63%)%*. Kalifornijska kampa-
nia None of the Above, wymierzona przeciwko dominacji dwéch najwiek-
szych partii politycznych, nie przyniosta oczekiwanych rezultatow. Jak sie
okazato, entuzjazm dla NOTA nie jest jednak zjawiskiem powszechnym
w Stanach Zjednoczonych.

W Wielkiej Brytanii dziatajg partie pod wymownymi nazwami The
None of The Above3” oraz No Candidates Deserves My Vote, stawiajgce
sobie za cel wprowadzenie mozliwosci gtosowania typu NOTA do wtas-
nego prawa wyborczego. Z sukcesem podobng partie zarejestrowano
w Serbii: Hujeaan oa noryheHux oarosopa (HOMO - Zadna z Podanych Od-
powiedzi). W wyborach do Skupsztiny, serbskiego parlamentu, w 2012
roku na fali popularnosci zdobytej na portalu Facebook udato jej sie
zdobyc¢ jeden mandat3®. W Hiszpanii funkcjonuje z kolei partia Obywa-
tele narzecz Pustych Gtosow (Ciudadanos en Blancos lub Escafios en
Blanco), zapowiadajaca, iz w wypadku gdy jej kandydaci zostang wybra-
ni do parlamentu, swoje miejsca pozostawig puste, zrzekajac sie przy
tym jakichkolwiek diet3. Celem tej partii jest doprowadzenie do zmian
w hiszpanskim prawie, aby gwarantowato ono, ze puste gtosy oddawa-
ne w wyborach bedg miaty realne konsekwencje w postaci nieobsadzo-
nych mandatéw. W Wielkiej Brytanii walke o prawo do gtosowania ,na

34 D. Schoetz, Heads, Tails or None of the Above., http://abcnews.go.com/US/story?id=3393365
&page=1 [dostep z 27.07.2010].

35 Projekt ustawy dla Massachusetts w catoSci, http://nota.org/massbill.htm [dostep
z 27.07.2010].

36 http://www.smartvoter.org/2000/03/07/ca/state/prop/23/ [dostep z 5.09.2011].

37 http://notavote.co.uk/ [dostep z 14.11.2014].

38 Zob. K. Rzazewski, W. Stomczynski, K. Zyczkowski, Kazdy gtos sie liczy. Wedréwka przez kraine
wyboréw, Warszawa 2014, s. 385.

39 http://escanos.org/ [dostep z 14.11.2014].



Gfos na ,zadnego z powyzszych” w praktyce wyborczej niektdrych paristw.. 59

zadnego z kandydatow”, pod hastem Vote Nobody, od 2008 roku dekla-
rujg takze potudniowo-walijscy anarchisci.

Wszelkie tego rodzaju frakcje mozna jednak uzna¢ w najlepszym ra-
zie za polityczny folklor, a w najgorszym - za podmioty, ktérych dziatania
czynig z idei demokratycznych wyborow ich wtasng karykature. Trudno
winnych kategoriach odbiera¢ pojawianie sie na listach wyborczych kan-
dydatow o nazwisku Przeciwwszystkim czy partii Zadna z Powyzszych
(None of The Above), ktorych pomystem na zaistnienie w Swiadomosci
opinii publicznej jest wprowadzanie wyborcy w btad przy gtosowaniu“,

Gtosy niewazne w polskim systemie wyborczym

Obecnie obowigzujaca ordynacja wyborcza w Polsce nie przewiduje gto-
sowaniana ,zadnego z kandydatéw”, a puste gtosy traktuje jako niewazne.
Gtosowanie negatywne dopuszcza sie wytgcznie w wyborach na senatora
oraz nawojta, burmistrza i prezydenta miasta i tylko w przypadku, jesli zo-
stanie zarejestrowany nie wiecej niz jeden kandydat. Wowczas wyborca ma
mozliwos$¢ postawienia znaku ,x” w kratce oznaczonej stowem ,NIE” przy
nazwisku kandydataijest to wowczas gtos uznawany za wazny“.

Zgodnie z przepisami polskiego prawa wyborczego, jesli wyborca nie
postawi znaku ,x” w kratce z lewej strony nazwiska pojedynczego kan-
dydata z ktorejkolwiek listy, powoduje to niewaznos¢ gtosu. Nie jest to
jednak jedyny przypadek, kiedy gtos wyborcy podlega uniewaznieniu.
Dzieje sie tak rowniez wtedy, gdy znak ,x” na karcie znajdzie sie przy
dwadch nazwiskach kandydatow lub wiekszej ich liczbie®3 lub wytgcznie
przy nazwisku kandydata, ktory zostat skreslony z listy*. Nalezy przy tym
odrézni¢ kwestie waznosci gtosu od problemu waznosci karty do gtosowa-
nia. Wszystkie karty do gtosowania, utozone wedtug ustalonego urzedowo
wzoru i opatrzone pieczecig obwodowej komisji wyborczej, traktowane sg
jako wazne. Pojawienie sie niewaznych kart moze prowadzi¢ do oskarzen
o nieprawidtowos$ci w organizacji wyborow.

40 https://southwalesanarchists.wordpress.com/ [dostep z 14.11.2014].

41 K. Rzazewski, W. Stomczyriski, K. Zyczkowski, Kazdy gtos sie liczy, op. cit., s. 384-385.

42 Art. 268 oraz art. 487 KW.

43 Jedyny wyjatek od tej reguty wprowadza art. 227 § 5 KW, ktdry uznaje waznosé gtosu oddanego
na karcie do gtosowania z wiecej niz jednym ,x”, w przypadku gdy znaki te postawione sg przy kan-
dydatach z tej samej listy - wowczas glos przyznaje sie kandydatowi z najwyzszg pozycja na liscie
sposrod wskazanych.

44 Art. 269 § 1 KW.
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W obwieszczeniach Panstwowej Komisji Wyborczej o wyniku wybo-
row podaje sie liczbe 0sob, ktdre wziety udziat w gtosowaniu, ktora jest
réwnoznacznaz liczbg wydanych kart do gtosowania; liczbe kart waznych
wrzuconych do urny oraz frekwencje. Z waznych kart do gtosowania wy-
licza sie osobno liczbe gtosow niewaznych oraz liczbe gtoséw waznych.
W podawanej do publicznej wiadomosci frekwencji uwzglednia sie takze
wyborcow, ktérzy biorgc udziat w gtosowaniu, oddali gtos niewazny, zgod-
nie ze wzorem: liczba uprawnionych do gtosowania/ liczba waznych kart.
Gtosy niewazne nie partycypuja w przeliczaniu gtoséw na mandaty i nie
podaje sie ich w wynikach gtosowania. Progi wyborcze takze ustala sie
jedynie na podstawie o gtosow waznych.

Na podstawie analizy wynikéw wyborédw parlamentarnych i prezy-
denckich, ktore odbyty sie w ciggu 20 lat demokratycznej Polski, mozna
zauwazyc, ze odsetek gtoséw niewaznych jedynie w pierwszych wolnych
wyborach do sejmu przekroczyt 4%. Relatywnie wieksza liczba Polakéw
oddaje gtosy niewazne w wyborach parlamentarnych niz w wyborach pre-
zydenckich. W przypadku tych drugich gtosy niewazne oscylujg zwykle
w granicach 1-2% wszystkich oddanych gtosow. Warto jednak zauwazyg,
ze w ostatnich wyborach parlamentarnych w 2011 roku liczba oddanych
gtosow niewaznych wyraznie ulegta zwiekszeniu (zob. tabela 3). Jedno-
czesnieréznica w gtosach niewaznych miedzy wyborami do sejmu i sena-
tu stata sie jeszcze bardziej zauwazalna, co prawdopodobnie ma zwigzek
z uproszczeniem ordynacji wyborczej do senatu, w ktérej wprowadzono
jednomandatowe okregi wyborcze.
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Rok Rodzaj wyboréw Liczba gtoséw  Odsetek gtosow
niewaznych niewaznych
w skali kraju w skali kraju
) | tura 259526 1,55%
1990 prezydenckie
Il'tura 344 243 1,25%
Sejm 669347 563%
1991 parlamentarne
Senat 413019 3,47%
sejm 619359 4,3%
1993 parlamentarne
Senat 422 832 2,93%
) rezvdenckie | tura 330868 1,82%
995 prezy II'tura 383881 1,37%
199 arlamentarne Sejm 528147 3,88%
7P Senat 296 149 2,18%
2000 prezydenckie I tura 190312 1,07%
Sejm 541483 3,99%
2001 parlamentarne
Senat 479179 3,54%
2004 do Parlamentu Europejskiego 167 019 2,67%
Sejm 440 227 3,6%
parlamentarne
200 Senat 426 054 3,48%
> ) | tura 99 661 0,66%
prezydenckie
Il'tura 155233 1,01%
2007 parlamentarne Sejm 335532 2,04%
Senat 284 868 1,73%
2009 do Parlamentu Europejskiego 132533 1,77%
) I tura 117 662 0,7%
2010 prezydenckie
Il 'tura 197396 1,16%
Sejm 680261 4,52%
2011 parlamentarne
Senat 516 155 3,43%
2014 do Parlamentu Europejskiego 228005 3,22%

Zebrane w tabeli 3 dane pokazujg, ze gtosy niewazne to w polskich wa-
runkach zjawisko marginalne. Nawet jesliby uznag, ze cze$¢ z nich wynika
z aktu obywatelskiego niepostuszenstwa, ktorg to interpretacje wybieraja
zwolennicy wprowadzenia w Polsce mozliwosci gtosowania na ,zadnego
z powyzszych”, nie jest to z pewnoscig jedyne dopuszczalne wyjasnienie

takiego stanu rzeczy.

Mimo wszystko Polacy deklarujg, ze pozycja ,zaden z powyzszych” na
karcie wyborczej powinna sie pojawic¢. W sondazu dla ,Newsweeka”, prze-
prowadzonego w 2014 roku na reprezentatywnej probie 1300 0s6b, za tym
rozwigzaniem opowiedziato sie 74% dorostych Polakdwe.

45 P. Szaniawski, Sondaze: Gfos przeciw wszystkim, http://polska.newsweek.pl/sondaze-glos-

-przeciw-wszystkim-newsweek-pl,artykuly,281722,1.html [dostep z 20.10.2014].

Tabela 3.

Gtosy niewazne

w wyborach
parlamentarnych

i prezydenckich oraz

w wyborach do Parlamentu
Europejskiego w Polsce

w latach 1990-2014

Zrédto: Dane Parfistwowej
Komisji Wyborczej
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DoSwiadczenie polskich wybordw samorzadowych

Do 2010 roku tylko ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow,
sejmikow wojewddztw i w wyborach na wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta przewidywata wpisywanie do protokotu gtosowania liczbe gtosow
niewaznych z podaniem przyczyny ich niewaznosci. Tego rodzaju obowia-
zek w stosunku do PKW zostat utrzymany w Kodeksie wyborczym jedy-
nie w odniesieniu do wyboréw na wojta, burmistrza i prezydenta miasta
(art. 488 & 3 pkt 4). Panstwowa Komisja Wyborcza wczesniej gromadzita
tego rodzaju dane z wyborow samorzgdowych, do 2010 roku pomijata
je jednak w obwieszczeniach i komunikatach wyborczych. Tymczasem
z protokotow komisji mozna sie dowiedzie¢, jakg czes¢ sposroéd gtosow
niewaznych stanowity gtosy bez zadnego postawionego ,x”, ze zbyt duzg
liczba ,x” oraz karty skreslone. Warto uzupetnia¢ podawang do publicznej
wiadomosciinformacje o rezultatach wyboréw o wymienione kategorie
gtoséw niewaznych, jesli tego rodzaju praca i tak jest wykonywana przez
administracje wyborczg. Ponadto wydaje sie, ze przy kosmetycznej zmia-
nie obowigzujgcych regulacji komisja bez wiekszego problemu mogtaby
zaczac prowadzi¢ podobng statystyke takze w przypadku innych wybo-
réw krajowych - parlamentarnych i prezydenckich oraz do Parlamentu
Europejskiego. Przyjecie takiego systemu liczenia gtoséw z pewnoscig za-
wezi pole do interpretacji i ewentualnych insynuacji na temat nieprawid-
towosci przeprowadzonych wyborow. Co interesujgce, w okresie sprzed
obowigzywania Konstytucji RP z 1997 roku, w latach 1990-1997 ordynacja
wyborcza do rad gmin pozwalata na oddawanie ,gtoséw waznych bez do-
konania wyboru”. Polskie gtosowanie NOTA juz raz zatem stato sie rze-
czywistos$ciag, choc¢ nie zdazyto sie nawet utrwali¢ w pamieci wyborcow,
jako ze znikneto z polskiego systemu wyborczego niemal tak szybko, jak
sie pojawito.

Dane otrzymane od PKW na temat gtoséw niewaznych oddawanych
w wyborach samorzadowych w latach 1998-2010 prowadzg do kilku wnio-
skow. Po pierwsze, najwiekszg podkategorie gtoséw niewaznych stanowig
gtosy puste, ktérych jest zawsze nieco wiecej niz potowa wszystkich Zle
oddanych gtoséw w wyborach do kazdego z organéw samorzgdowych. Po
drugie, na przestrzeni 12 lat odsetek gtosow pustych, oddawanych w wy-
borach do poszczegdlnych organow samorzadu, pozostat na podobnym
poziomie. Po trzecie, widzimy wyrazng zaleznos¢ miedzy odsetkiem odda-
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wanych gtosow niewaznych, w tym takze gtosow bez zadnego postawio-
nego ,x”,atym, z jakiego rodzaju organem wtadzy samorzadowej mamy
do czynienia w wyborczej procedurze.
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=) niepostawienia znaku x ’ ! !
o
~N
% gtoséw niewaznych 12,06% 1,.,08%
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sejmiki wojewodzkie = wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast - | tura
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Niepokdj opinii publicznej i politykéw opozycji wzbudzit wysoki odse-
tek gtosow niewaznych w wyborach samorzadowych w 2010 roku. W wy-
borach do sejmikow wojewoddztw odsetek gtosow niewaznych przekroczyt
12%, a do rad powiatow - 8%. Na wykresie 1 widzimy jednak wyraznie, ze
jeszcze wyzsze wskazniki gtosow niewaznych notowano dla tych organéw
w wyborach samorzadowych w 1998, 2002 i 2006 roku. W duzej mierze na
pytanie o przyczyne tak duzej liczby gtoséw niewaznych odpowiadajg wy-
niki badan opinii publicznej przeprowadzonych przed wyborami samorza-
dowymi w 2010 roku. Pokazaty one, ze wybory do rad powiatow i sejmikow
wojewoOdztw pozostajg prawie w ogéle niezauwazane - tylko odpowied-
nio 18% i 7% badanych Polakéw miato Swiadomos¢, ze bedg gtosowac
takze na kandydatow do tych organéw samorzadowych. Wynik ten silnie
koreluje z ponadprzecietnym odsetkiem gtosow niewaznych oddanych
w wyborach do rad powiatow (8,18%) i sejmikéw wojewddztw (12,06%).

Wykres 1.

0golny odsetek gtosow
niewaznych w wyborach
samorzgdowych oraz
odsetek gtosow niewaznych
z powodu niepostawienia
znaku X"

Zrédto: Dane Panstwowej
Komisji Wyborczej
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Poziom swiadomosci Polakdw dotyczacej Odsetek gtosow niewaznych
wyboru reprezentantéw okreslonego
szczebla samorzadu

61%

wojt, burmistrz, prezydent

Wykres 2.

Wyniki wyboréw
samorzgadowych a odsetek
glosow niewaznych

Zrédfo: Badanie
zrealizowane przez
MillwardBrown SMG/
KRC na zlecenie Instytutu
Spraw Publicznych
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- 6 pazdziernika
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Zastanawiajgca jest tez nierownomiernos¢ terytorialna tego zjawiska,
widoczna, gdy wezmie sie pod uwage rézne regiony kraju. Przestrzenny
rozktad gtoséw niewaznych w 2010 roku w wyborach do sejmikéw woje-
wodzkich tworzy obraz trudnej do wyjasnienia anomalii wyborczej. Odse-
tek gtosow niewaznych oddanych przez wyborcéw wskutek postawienia
wiecej niz jednego znaku ,x” okazat sie bardzo wysoki w wiekszosci powia-
tow wojewoddztwa mazowieckiego, a na samych krancach Mazowsza byt
on sporo wyzszy od odsetka w sgsiadujgcych powiatach o$ciennych wo-
jewodztw4®. Pomocna do pewnego stopnia jest analiza przypadkdéw gtoso-
wan w konkretnych powiatach, w ktérych sytuacje taka mogg prowoko-
wac uwarunkowania lokalne lub doswiadczenia poprzednich wyborow®.

Wysoki odsetek gtosow niewaznych w wyborach do najwyzszego
szczebla samorzadu mozna probowac wyjasnia¢ umysinym protestem
wyborczym obywateli lub domniemanymi fatszerstwami wyborczymi.
Mozna przyja¢, ze cze$¢ wyborcoéw poprzez takie gtosowanie wyraza
swojg nieufnosciniechec wobec partii politycznych, ktérych kandydaci
sg najbardziej widoczni wtasnie w wyborach do sejmikéw wojewdédzkich.
46 Zob. K. Rzazewski, W. Stomczyhski, K. Zyczkowski, Kazdy gfos sie liczy, op. cit., s. 377-378.

47 Zob. http://jaroslawflis.salon24.pl/254292,poszukiwacze-zaginionej-cwiartki [dostep
z20.10.2014].
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Mozna tez wysunac teze o braku rozpoznawalnosci kandydatéw do sej-
miku, ktorych kontakt z elektoratem pozostaje relatywnie najmniejszy.
Wreszcie za przyczyne wysokiego odsetka gtoséw niewaznych moz-
na uznac niewielka wiedze Polakéw na temat wyboréw4¢. Dezorientacje
obywateli pogtebiajg z pewnoscig istniejace zasady ordynacji wyborczej,
ktérych zawita konstrukcja ma prawo by¢ dla wyborcy zwyczajnie niezro-
zumiata. W Polsce tylko w wyborach samorzgdowych wyborca dostaje
4 karty do gtosowania, by mégt oddac gtos w wyborach wiekszosciowych do
rad gmin i na wojtéw, burmistrzow i prezydentdw miast oraz w wyborach
proporcjonalnych do sejmikow wojewodztw i rad powiatow. Nowelizacja
Kodeksu wyborczego, obowigzujgca od 4 sierpnia 2011 roku, wprowadzi-
ta kolejne nieznane wczeéniej w Polsce elementy systemu wyborczego,
czylijednomandatowe okregi do senatu oraz wybory wiekszosciowe we
wszystkich gminach z wyjatkiem miast na prawach powiatu, podczas gdy
wczesniej odbywaty sie one tylko w gminach ponizej 20 tys. mieszkancow.

Perspektywy wprowadzenia NOTA w Polsce

Poniewaz, jak wskazano wczesniej, system przeliczania gtoséw na
mandaty nie pozostaje bez wptywu naliczbe gtoséw NOTA, wprowadzenie
opcji ,zaden z powyzszych” bedzie miato inne konsekwencje dla wyborow
wiekszosciowych, ainne dla proporcjonalnych. Mozna sobie wyobrazi¢, ze
w wiekszosciowych wyborach do senatu, gdy z jednego jednomandato-
wego okregu startuje okoto 3-4 kandydatéw, opcja NOTA moze zyskac so-
bie duzg przychylnos$¢ wyborcow. W przypadku jej zwyciestwa i przyjecia
wariantu stosowanego wczesniej w Rosji w niektorych okregach wybory
nalezatoby powtarzac do skutku. Konstytucja RP wyraznie mowi o 460 po-
stach i 100 senatorach zasiadajacych w obu izbach polskiego parlamen-
tu, dlatego bez wzgledu na liczbe gtosow ,przeciw wszystkim” wszystkie
mandaty poselskie i senatorskie musiatyby zosta¢ rozdysponowane.

Umozliwienie wyborcom gtosowania na ,zadnego z powyzszych”
w wyborach do sejmu oznaczatoby konieczno$¢ podjecia duzego wysit-
ku legislacyjnego i dostosowania szeregu przepisow prawa wyborczego,
uwzgledniajgcych mozliwe konsekwencje decyzji wybierajacych opcje
NOTA. Uproszczenie gtosowania dla czesci elektoratu dokonatoby sie kosz-
48 J.Zbieranek, Gfosy niewazne. Analiza zjawiska przez pryzmat wyboréw samorzadowych w latach

2002 i 2006, Warszawa 2010 http://www.isp.org.pl/files/17398384460569239001288270398.
pdf [dostep z 27.09.2011].
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tem jeszcze bardziej ztozonej ordynacji wyborczej. W wyborach proporcjo-
nalnych istnieje realne niebezpieczenstwo, jak uczy doswiadczenie wybo-
row ukrainskich, ze NOTA w jeszcze gorszej sytuacji postawi mate partie
startujace do parlamentu. W ten sposéb mozliwos$¢ gtosowania ,,przeciw
wszystkim kandydatom” stanie sie kolejnym mechanizmem w polskim
systemie wyborczym, obok 5-procentowego progu wyborczego i metody
d’Hondta faworyzujgcej duze partie, ktory moze zniecheci¢ obywateli do
gtosowania na mniejsze ugrupowania i utrwali¢ dominacje partii repre-
zentowanych juz w parlamencie.

Wprowadzenie mechanizmu gtosowania na ,zadnego z powyzszych”
w stosunku do wyborow prezydenckich w Polsce moze budzi¢ powazne
watpliwosci prawne. Art. 127 ust. 4 Konstytucji RP wyraznie wskazuje, ze
prezydentem Rzeczypospolitej zostaje kandydat, ktéry otrzymat wiecej
niz potowe waznie oddanych gtosow. Wyktadnia przepiséw prawa kon-
stytucyjnego kaze domniemywacg, iz taka sama zasada obowigzuje tak-
ze wdrugiej turze wyboréw prezydenckich. Pojawienie sie trzeciej opcji,
tj. »zadnego z powyzszych”, obok dwdch rywalizujgcych kandydatéw
wchodzgcych do kolejnej tury mogtoby powaznie zaktoci¢ proces wybor-
czy, gdyby w drodze takiego gtosowania zwycieski kandydat nie osiggnat
bezwzglednej wiekszosci. Poza tym jej zbednos¢ polega na tym, ze w dru-
giej turze wyboréw prezydenckich wyborca ma obecnie mozliwos¢ zagto-
sowania na jednego z dwdéch kandydatow lub niegtosowania w ogole, co
w petni respektujg przepisy Konstytucji RP, nie wprowadzajgc zadnego
minimalnego progu frekwencyjnego.

Mimo catego szeregu przeciwwskazan dla wprowadzenia gtosowania
»przeciw wszystkim” w Polsce, postulat ten zdotat szerzej zaistnie¢ w de-
bacie publicznej w 2010 roku. W roku wyborczym koalicja organizacji po-
zarzadowych pod nazwg ,Masz gtos, masz wybor” przekonywata, iz warto,
na wzér innych krajow, da¢ Polakom mozliwos¢ gtosowania na ,zadnego
z powyzszych” w celu poprawy frekwencji wyborczej®. Przychylnie o takim
rozwigzaniu wypowiadali sie takze cztonkowie obozu rzgdzgcegos*. Cho¢

49 Weczesniej tego rodzaju innowacja wyborcza promowana byta przez ruchy antysystemowe
w rodzaju anarchistéw, dostrzegajace w sposobie gtosowania NOTA mozliwo$¢é manifestacji swo-
jego sprzeciwu wobec demokratycznych regut gry. Zob. http://cia.media.pl/zaden_z_powyzszych
czyli_alternatywy_wobec_bojkotu_wyborow [dostep z 29.09.2011].

50 P. Kosiewski, J. Zatuska, Obywatel blizej urny wyborczej, ,Gazeta Wyborcza” 7.07.2010.

51 J. Tanska, ,Zaden z powyzszych”. Nowa opcja na karcie do gtosowania, http://spoleczenstwo.
newsweek.pl/zaden-z-powyzszych--nowa-opcja-na-karcie-do-glosowania,61712,1,1.html [dostep
z8.09.2011].
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byty wsérdd nich osoby wspottworzgce nowy Kodeks wyborczy, ostatecznie
nie zdecydowano sie na tego rodzaju modernizacje systemu wyborczego.

Gtosy za i przeciw zmianom na karcie wyborczej. Podsumowanie

Z pewnoscig liczone osobno gtosy NOTA, traktowane w wielu krajach
jako forma protestu wyborczego, utatwiajg interpretacje wyniku wybor-
czego i stanowig wazny sygnat dla catej klasy politycznej. Trudno odmo-
wi¢ pewnej logiki rozumowaniu, w ktorym porownuje sie akt wyborczy
do gtosowania w parlamencie - skoro politycy, przegtosowujac swoje
decyzje, majg mozliwo$¢ wstrzymania sie od gtosu, dlaczego takie prawo
odbierasie ich suwerenowi, czyli wyborcom?

Postulaty zwolennikéw tej formy gtosowania nie ograniczajg sie jed-
nak tylko do formalnego odréznienia gtoséw NOTA od puliinnych gtosow.
W krajach, w ktorych mechanizm taki jest juz praktykowany, dziatajg oni
narzecz zwiekszenia jego efektywnosci w systemie wyborczym, uzna-
nia waznosci takiego gtosowania ze wszystkiego tymi konsekwencjami.
Mozna przez to rozumie¢ uniewaznienie wynikow gtosowania, rozpisa-
nie nowych wyborow z nowymi kandydatami bgdz pozostawienie nie-
obsadzonego stanowiska. Dotychczas jednak wariant NOTA ,z zebami”
stosowany byt na swiecie w bardzo ograniczonym wymiarze. Trudno
zaprzeczy¢, ze generuje on duze koszty organizacyjne i proceduralne dla
administracji wyborczej.

W USA, gdzie jedynie w stanie Nevada wyborcy mogg odda¢ gtos na
NOTA, pojawit sie postulat podnoszony przez organizacje Voters for None
of The Above dotyczacy wprowadzenia tej opcji we wszystkich amery-
kanskich stanach w wersji wigzacej®. Jej cztonkowie przekonujg, ze tylko
taki wariant ma sens, gdyz daje poczucie realnego wptywu gtosujacym na
ostateczny wynik wyborow i dyscyplinuje politykow. Gtosowanie ,,prze-
ciw wszystkim kandydatom” w wyborach poréwnywane jest do obywatel-
skiej odmiany instytucji wotum nieufnosci, stosowanej w parlamentach
europejskichss. Traktuje sie je jako krok w strone rozszerzania swobdd
obywatelskich i poprawy standardow demokratycznych® Argumenty

52 http://www.nota.org/otheroptions.htm [dostep z 27.07.2010].

53 Do tak dziatajacego mechanizmu wyborczego odwotuje sie m.in. brytyjska partia No Candi-
date Deserves My Vote! i jej kandydaci do parlamentu, zob. http://steveofstevenage.blogspot.
com/2010_03_01_archive.html [dostep z 27.07.2010].

54 http://www.nota.org/ [dostep z 27.07.2010].
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te znajdujg szczegolnie silne podstawy w przypadku krajow faktycznie
niedemokratycznych takich jak Rosja, gdzie odebranie obywatelom przy-
wileju gtosowania przeciwko wszystkim kandydatom w 2006 roku zostato
przyjete jako préba zamkniecia ust opozycji®s. Dopuszczenie gtosowania
negatywnego w takich panstwach moze petni¢ funkcje wentyla bezpie-
czenstwa, roztadowujgcego spoteczne napiecie w sposob usankcjonowa-
ny i kontrolowany przez wtadze.

Krytycy pomystu NOTA wskazujg przede wszystkim, ze jest to rozwia-
zanie niekonstruktywne, sprzeczne z logikg demokratycznych wyborow,
ktore majg prowadzi¢ do wytonienia reprezentacji sprawujgcej wtadze
w imieniu narodu. Gtosowanie niewazne, podobnie jak absencja wybor-
cza, nadwyreza natomiast tad demokratyczny i poddaje w watpliwos¢
legitymizacje wybranych przedstawicieli. Ostabia najwazniejszg funkcje
wyboréw i znieksztatca ich sens, co jest szczeg6lnie niebezpieczne zwtasz-
cza dla panstw pozostajacych Swiezo po przeobrazeniach ustrojowych,
w ktorych instytucje demokratyczne sg jeszcze stabo zakorzenione®®.

Ponadto brakuje przekonujgcych dowodow na to, ze ,widmo” NOTA,
ktore straszy politykéw, poprawia jakos¢ debaty publicznej i odstrecza od
prowadzenia kampanii negatywnej. Teoretycznie NOTA pozwala w sposéb
legalny wyrazac¢ obywatelom swoje rozgoryczenie politykg i jednoczes-
nie moze ostabiac¢ ich zainteresowanie kandydatami ekstremistycznymi
czy populistycznymi. Mozna jednak tatwo wyszukac takie przypadki, np.
wysoki wynik wyborczy radykalnego Le Pena w wyborach prezydenckich
we Francji w 2002 roku, ktére tego nie potwierdzaja. Jak pokazujg doswiad-
czenia innych krajow, gtosujacym, ktorzy buntujg sie przeciw ,systemo-
wi”, bardziej optaca sie wskazac¢ na kandydata spoza establishmentu niz
zmarnowac swoje prawo wyboru, oddajgc gtos niewazny, ktory pozbawia
ich politycznej reprezentacji. W odwotaniu do zagranicznych praktyk nie
stwierdzono tez, ze mozliwo$¢ gtosowania na zadnego z powyzszych jest
w jakimkolwiek stopniu stymulatorem frekwencji wyborczej.

Nie nalezy wreszcie zapominac o powaznych watpliwosciach natury
konstytucyjnej, ktére towarzyszg ewentualnemu wprowadzeniu tego roz-
wigzania w Polsce. Mozna odwotac sie tutaj zarowno do kazuistycznych
sytuacji powyborczych, ktére mogg prowadzi¢ do sprzecznosci z przepi-
sami ustawy zasadniczej, jak i do ducha Konstytucji RP. Akt ten kazdemu
55 W. Radziwinowicz, W Rosji nie wolno juz gtosowac przeciw wszystkim, ,Gazeta Wyborcza”

1.07.20086, s. 8.
56 M. Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakow, Warszawa 2009, s. 4.
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petnoprawnemu obywatelowi daje prawo do udziatu w wyborach, stwa-
rzajgc mu mozliwosci wybierania oraz bycia wybranym do organow witadz
publicznych. Istnieje niebezpieczenstwo, ze legalizacja ,zadnego z powyz-
szych” doprowadzi do zastapienia idei powszechnego prawa do uczestnic-
twa w wyborach logika powszechnego prawa do powstrzymania sie od
gtosowania, utrwalajagc w obywatelach btedne myslenie o wyborach jako
o przykrym obowigzku, ktéry narzucany jest przez panstwo.






Anna Rakowska

PRAWNA REGULACIA KAMPANII WYBORCZEJ W INTERNECIE

Kampania wyborcza w ustroju opartym na wolnosci konkurencji
ugrupowan politycznych jest jednym z najwazniejszych elementow wy-
borow powszechnych, obok samego aktu gtosowania i ogtaszania wyni-
kow wyborow. Reguty obowigzujgce jej uczestnikow swiadczg o plurali-
zmie politycznym, demokratyzmie systemu wyborczego i rzeczywistym
ustroju panstwa. W jej trakcie ugrupowania kandydujace w wyborach, za
pomocg dostepnych srodkow i mozliwosci, starajg sie zyskac¢ dla swoich
reprezentantow poparcie jak najwiekszej czesci wyborcow. Patrzac zdru-
giej strony, z perspektywy wyborcy, kampania stuzy blizszemu poznaniu
przez obywateli kandydatoéw startujgcych w wyborach iich programow
oraz rozpoznaniu przez partie polityczne aktualnych probleméw spotecz-
nych, a takze dostosowywaniu do nich swoich programow. Uczestnicy
kampanii, chcac jak najskuteczniej dotrze¢ do jak najszerszego kregu wy-
borcéw, wykorzystujg w tym celu wszelkie dostepne $rodki, pozostajgce
w zasiegu ich mozliwosci technicznych i finansowych oraz niezabronione
przez prawo. Jednym z takich kanatéw komunikacji w czasie kampanii wy-
borczej stat sie Internet. Jego zaletami w poréwnaniu z innymi metoda-
mi prowadzenia kampanii sg niewatpliwie dostepnos¢, interaktywnosc
i tanio$¢. Podejmujac probe analizy prawnej mozliwosci wykorzystania
Internetu w kampanii wyborczej, warto w pierwszej kolejnosci siegnac¢ do
przyktadow z innych panstw. Nastepnie, przechodzgc do prawnych regut
wykorzystania Internetu w kampanii wyborczej w Polsce, warto posta-
wic pytanie o prawng regulacje funkcjonowania Internetu w ogolnosci.
Wreszcie nalezy przeanalizowac te przepisy polskiego prawa wyborcze-
g0, ktére mogg miec¢ dla nich znaczenie. Interesujgcymi i wymagajacymi
komentarza zagadnieniami sg z pewnoscig granice, w jakich - zgodnie
z obowigzujgcym w Polsce stanem prawnym - mozna prowadzic¢ agitacje
wyborczg w Internecie, oraz zasady jej finansowania.

444
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Kampania wyborcza w Internecie w wybranych panstwach

W Polsce kampania wyborcza jest uregulowana w Kodeksie wybor-
czym, z pewnoscig wiec konieczna jest analiza jego przepisow?*. Zostanie
ona przeprowadzona w dalszej czesci opracowania. Obok prawa wybor-
czego duze znaczenie dla dookreslenia regut rzadzacych kampanig wy-
borczg w Internecie ma takze prawo Internetu. Cztery zasadnicze cechy
tego medium, znajdujgce odzwierciedlenie w jego regulacjiiistotne dla
toczgcego sie za jego posrednictwem dyskursu politycznego to: otwartosce
(wolnosc¢ stowa, przeptyw informacji, wiedzy i idei), bezpieczenstwo (stwo-
rzenie warunkow do poufnosci kontaktow), roznorodnosc oraz dostep?
Internet jest siecig rozproszona, pod wzgledem technologicznym, a pod
wzgledem terytorialnosci - globalng?. Jego cechg jest interaktywnosc.
taczg go bliskie zwigzki z obszarem telekomunikacji, co odnosi sie przede
wszystkim do problematyki tzw. poczty elektronicznej.

Internet jest stosunkowo nowym zjawiskiem. W Polsce tradycyjnie
przyjmuje sie, ze poczatkiem jego dziatania byt 17 sierpnia 1991 roku, kiedy
to nawigzanotgcznos$¢ miedzy Wydziatem Fizyki Uniwersytetu Warszaw-
skiego a Centrum Komputerowym Uniwersytetu w Kopenhadze, opartg
na protokole IP (Internet Protocol)s. Wspotczesnie bywa wykorzystywany
w wielu obszarach komunikacji: prywatnej, zawodowej, handlowej, a tak-
ze publicznej - w tym wyborczej. Informatyke prawniczg® uwaza sie za
nowg dziedzine w obrebie nauki prawa’. Mimo to nalezy odnotowac brak
jednolitych regulacji prawnych bezposrednio dotyczacych funkcjonowa-
nia Internetu. Obowigzujgce przepisy najczesciej odnoszg sie do niego nie
wprost, sg zas stosowane na zasadzie analogii. Co wiecej, reguty rzadzace
Internetem tworzone sg na dwa sposoby: odgdrnie - przez prawodawce,
reagujgcego na nowe zjawiska, oraz oddolnie - z inicjatywy uzytkowni-
kow sieci®. Nie wszystkie oczywiscie majg charakter powszechnie obowia-

1 Dz U.z2011r Nr21, poz. 112 z pézn. zm.

2 P. Waglowski, Prawne aspekty rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce, Warszawa
2009, s. 4.

3 R. Grabowski, Prawo w Internecie [w:] R. Grabowski (red.), Wptyw Internetu na ewolucje pan-
stwa i prawa, Rzeszow 2008, s. 55.

4 R. Golat, Internet - aspekty prawne, Warszawa 2003, s. 15.

5 P. Waglowski, Prawne aspekty..., op. cit., s. 4.

6  Prawo informacji i technologii komunikacyjnej, Rechtsinformatik, Computerrecht, Computers
and Law, Droit et Informatique, Derecho informatico.

7 J. Gotaczynrski, Wprowadzenie [w:] J. Gotaczyniski (red.), Prawne i ekonomiczne aspekty komuni-
kacji elektronicznej, Warszawa 2003, s. 13.

8 R. Grabowski, Prawo w Internecie..., op. cit., s. 54.
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zujacy, ale sg stosowane przez uzytkownikow sieci, a nawet uznawane
przez sady niektérych panstwe.

Obecnie dostrzec mozna powszechng wsrod panstw tendencje do nie-
regulowania prowadzenia kampanii wyborczej za posrednictwem Interne-
tu, choc¢ potrzeba unormowania tej sfery aktywnosci zaczyna by¢ zauwa-
zana. Na przyktad w Meksyku dostrzezono ostatnio takg koniecznos¢.
Zazwyczaj zaktada sie po prostu, ze w odniesieniu do agitacji prowadzonej
za posrednictwem tego kanatu komunikacji zastosowanie majg ogolne
reguty rzadzgce kampanig wyborczg, odpowiednio tylko zmodyfikowane.
Niestety, okazuje sie, ze z uwagi na specyfike komunikacji internetowej
takie podejscie czasem rodzi problemy. Dla ich zobrazowania warto przy-
wotac¢ przyktady ze Stanéw Zjednoczonych Ameryki i z Japonii.

W USA doprecyzowanie stanu prawnego w zakresie wykorzystania
Internetu w kampanii wyborczej zostato spowodowane wyrokiem Sgdu
Dystryktu Kolumbia z 21 pazdziernika 2005 roku w sprawie Shays prze-
ciw Federalnej Komisji Wyborczej**. Sgd zwrocit w nim uwage Komisji
na koniecznos¢ zmodyfikowania kompleksowego wigczenia aktywnosci
w Internecie w definicje komunikacji publicznej (public communication)
i ogdlnej aktywnosci w ramach kampanii (generic campaign activity)*.

Sprawa bedgaca przedmiotem rozstrzygniecia dotyczyta szerszego za-
gadnienia anizeli tylko kampanii w Internecie, mianowicie finansowania
kampanii wyborczej®. W skardze wniesionej 8 pazdziernika 2002 roku
przez dwoch cztonkow Izby Reprezentantéw, Christophera Shaysa i Mar-
tina Meehana, skarzacy domagali sie uniewaznienia regulacji wydanych
przez Federalng Komisje Wyborczg, dotyczacych finansowania kampanii
wyborczej. Podnosili oni, ze rozwigzania ustalone przez komisje sg dowol-
nei,kaprysne”, stanowig naduzycie kompetencjiisg niezgodne z prawem.

W wyniku przedsiewzietych po rozstrzygnieciu sgdu prac, komisja
opracowata propozycje zmian (Notice of Proposed Rulemaking, dalej
tez: ,NPRM”). Oparto je na zatozeniu, ze internetowa aktywnos$¢ indywi-

9  Zob.: ibidem, s. 55; P. Waglowski, op. cit., s. 5.

10 Postulat taki zgtosit zajmujacy sie prawem wyborczym dr Luis Antonio Corona Nakamura; zob.
http://www.informador.com.mx/jalisco/2011/269775/6/urge-reglamentar-internet-en-campanas-
electorales.htm [dostep z 3 lipca 2012].

11 Decision of the United State District Court for the District of Columbia In Shays v. Federal Com-
mision, 337 F. Supp. 2d 28 (D.D.C. 2004) (“Shays District”). aff"d, 414 F.3d 76 (D.C. Cir. 2005)
(“Shays Appeal”).

12 Dokumenty zwiazane ze sprawami sadowymi dotyczacymi amerykariskiego prawa wyborczego
dostepne sa na stronie: http://www.campaignlegalcenter.org/index.php?option=com_content&view
=article&id=104&ltemid=54 [dostep z 2 lipca 2012].

13 Zob. wiecej: http://www.fec.gov/law/litigation_CCA_S.shtml [dostep z 2 lipca 2012].
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dualnych oséb iich grup nie powinna, co do zasady, podlegac regulacji
ustawy o federalnej kampanii wyborczej (Federal Election Campaign Act).
Przygotowujac te propozycje, komisja wzieta pod uwage, ze Internet ma
wiele szczegdlnych cech, réznigcych go od tradycyjnych form porozumie-
wania sie. Daje praktycznie nieograniczong i bezkosztowg mozliwos¢ ko-
munikacji rozmaitego typu. Jak argumentowano, ,komputer i potgczenie
internetowe mogg zmieni¢ kazdego w publicyste, ktéry kontaktuje sie
ze zbiorowg publicznos$cia”« Przekaz internetowy nie jest ograniczony
w czasie aniw przestrzeni, jak radio czy telewizja. Zapewnia mozliwo$¢
komunikowania sie zduzg i geograficznie nieograniczong publicznoscig,
przy zaangazowaniu niewielkich kosztéw. Dodatkowo obecnie w wielu
miejscach publicznych zapewniony jest dostep do sieci. Tym samym -
zdaniem komisji - nastgpita demokratyzacja procesu rozpowszechniania
informacji, takze politycznych. Powstat ,najbardziej dostepny market idei
w historii”. Internet rozni sie takze od tradycyjnych form komunikacji tym,
ze odbiorca musi zachowac postawe aktywng, by pozyskac interesujgce
goinformacje - w odréznieniu od telewizji, radia czy billboardu umiesz-
czonego w ciggu komunikacyjnym?®.

Jednoczesnie komisja odnotowata, ze liczba Amerykanéw wykorzystu-
jacych Internet jako zrodto informacji o toczacej sie kampanii wyborczej
podwoita sie pomiedzy 2000 a 2004 rokiem, wzrosta bowiem z 30 do 63
milionow. Aktywno$¢ polityczno-wyborcza Amerykandw w sieci obejmuje:
umieszczanie komentarzy dotyczacych kandydatéw i partii na ich wtas-
nych stronach, komentowanie wpiséw dotyczacych politykow i kampanii
umieszczonych na stronach innych oséb, tworzenie ogtoszen, filmow wi-
deo iinnych przekazow audiowizualnych, promowanie materiatéw po-
szczegolnych kandydatéw, udziat w czacie na temat kampanii, umieszcza-
nie linkéw do stron kandydatéw na wtasnych stronach internetowych?.

Regulacja, ktorej dotyczyta zmiana przygotowana w wyniku wspo-
mnianego rozstrzygniecia sgdowego, sprowadzata sie do wymogu, aby
na dziatania zwigzane z ,komunikacjg publiczng” komitety partii politycz-
nych, a takze organizacje i kandydaci biorgcy udziat w wyborach, wyko-
rzystywali tylko federalne fundusze, ktére podlegajg ograniczeniom, za-

”

kazom i obowiazkowi sktadania sprawozdania. ,Komunikacje publiczng

14 Renov. ACLU, 521 U.S. 844, 870 (1997).

15 Nt. prac Federalnej Komisji Wyborczej i przyjetej przez nig w tym zakresie regulacji zob. Federal
Register, vol. 71, No. 70 z 12 kwietnia 2006 .

16 Ibidem.
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zdefiniowano zas$ jako ,komunikacje jakimikolwiek srodkami transmisji,
kablowg lub satelitarng, prase, reklame zewnetrzng, mailing, telefoniczne
bazy danych ijakakolwiek inng forme publicznego, politycznego komuni-
kowania sie”".

W zwigzku z cytowang definicjg i przywotanym wyrokiem, komisja
zaproponowata, by rozrézni¢ komunikacje uzytkownika sieci za pomoca
jego indywidualnej strony internetowej od komunikacji poprzez umiesz-
czanie materiatow na stronie innego podmiotu i tylko te drugg zawrzec
w definicji komunikacji publicznej. Uzasadnienie dla takiego rozwigzania
stanowit argument, ze rozpowszechnianie informacji i materiatéw na
wtasnych stronach WWW jest w praktyce bezkosztowe i nie niesie ze sobg
niemal zadnego ryzyka korupcji. W przypadku zas ,wynajmowania” stron
innych os6b do umieszczania ogtoszen - odbywa sie to odptatnie. Tym
samym wiec jedynie finansowanie odptatnego umieszczania ogtoszen
nastronach innych podmiotéw odbywac by sie miato w ramach ustawy
o federalnej kampanii wyborczeji miatoby podlegac¢ ograniczeniom w za-
kresie finansowania.

Propozycja nowej interpretacji byta szeroko konsultowana i niemal
wszyscy uczestnicy konsultacji wyrazili aprobate dla proponowanego
rozwigzania. Komisja wprowadzita zasade, iz ogtoszenia i inne formy ko-
munikacji internetowej, umieszczane na stronach innych podmiotéw za
optatg, stanowig ogolng publiczng kampanie reklamowg o charakterze
politycznym (general public political advertising), przez co zaliczajg sie
do form komunikacji publicznej, w ktérej uczestniczy podmiot ptacacy za
umieszczenie na cudzej stronie ogtoszenia. Zadna inna forma komunikacji
internetowej nie jest przy tym zaliczana do kontrolowanych finansowo
sposobow komunikacji publiczne;.

Co ciekawe, komisja ustalita, ze takze wysytanie wiadomosci e-mail nie
stanowi formy komunikacji publicznej. Argumentem byta tu okolicznosg,
ze zrozsytaniem poczty elektronicznej, nawet do wielu odbiorcow, takze
nie wigzg sie niemal zadne koszty. Aktywnos$c ta wiec nie wypetnia wspol-
nej cechy wszystkich form komunikacji publicznej, jakg jest odptatnos¢
- koniecznos¢ uiszczenia opiaty.

Komisja rozpatrywata takze zagadnienie, jak traktowac koszty wy-
tworzenia materiatow reklamowych, umieszczanych nawet na wtasnych
stronach internetowych. W tym zakresie nie miata watpliwosci, ze nalezy

17  Ibidem.
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je traktowac tak samo jak koszty produkcji wszelkich innych materia-
tow wyborczych, w zwigzku z czym podlegajg one tym samym limitom
i zakazom?®.

Innym wartym uwagi przyktadem rozwigzan dotyczacych kampanii
w Internecie sg regulacje japonskie. System wyborczy w tym kraju ucho-
dziza ,jeden z najbardziej restrykcyjnych na swiecie™. Japonska ustawa
wyborcza (tzw. POEL - Public Offices Election Law, uchwalona w 1950 roku,
reguluje wybory na poziomie ogolnopanstwowym, prefektur i samorzgdo-
wym) ustanawia wiele restrykcji, ktdre stosuje sie do korzystania ze stron
internetowych i rozsytania e-maili podczas kampanii wyborczej.

W Japonii rozroznia sie aktywnos$¢ polityczng oraz aktywnos$¢ wy-
borcza. W chwili zarejestrowania kandydaci moga podejmowac jedynie
czynnosci mieszczgce sie w ramach aktywnosci wyborczej, wytacznie
W Sposob precyzyjnie opisany w POEL. Kandydaci prowadzgcy niedozwo-
long kampanie wyborczg moga podlega¢ karze do 500 000 jendw (5500
USD), a nawet do 2 lat pozbawienia wolnosci*®. Obowigzujgce ograniczenia
precyzujg na przyktad, ze prowadzgcy kampanie wyborczg mogg rozpo-
wszechni¢ okreslong liczbe okreslonego rodzaju ulotek i plakatéw wybor-
czych.Zgodnie z art. 142 i 143 POEL, format, wielkos¢ i ilo$¢ tych materia-
tow jest scisle okreslona. W czasie kampanii wyborczej kandydaci moga
wiec postuzy¢ sie takim rodzajem iiloscig materiatow wyborczych, jak jest
to opisane w POEL. Rozpowszechnianie innych materiatéw wyborczych
lub w ilosci wiekszej niz wskazana w POEL jest zabronione.

Takze partie polityczne sg w podobny sposéb ograniczone w sposobie
prowadzenia kampanii wyborczej. Po rozpoczeciu kampanii nie moga, na
przykiad, prowadzi¢ agitacji narzecz poszczegolnych kandydatow, a jedy-
nie na rzecz partii jako catosci.

POEL zostata napisana dla tradycyjnych form prowadzenia kampanii,
w czasie gdy Internet nie byt jeszcze wykorzystywany w komunikacji po-
litycznej. W pismiennictwie wskazuje sie, ze stopien precyzji i rozwigza-
nia przyjete w POEL nie odpowiadajg nowym sposobom komunikowania,
takim jak strony internetowe, portale spotecznosciowe i e-mail. Postano-
wienia POEL formutowane byty z myslg o innych, bardziej tradycyjnych
srodkach komunikacji. Sg jednak obecnie stosowane w komunikacji inter-

18 Ibidem.

19 J. Gomez, Dumbing down democracy: Trends in Internet regulation, surveillance and control in
Asia, “Pacific Journalism Review” 2004, No 10, s. 139.

20 POEL zabrania np. prowadzenia kampanii door-to-door, jako korupcjogenne;j.
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netowej. Problemy rodzi na przyktad préba zastosowania przepiséw do-
tyczgcych wielkosciiilosci materiatow wyborczych, gdyz - jak wiadomo
- strony internetowe nie majg ,wielkosci” w fizycznym rozumieniu tego
stowa i sg dostepne dla nieograniczonej liczby odwiedzajgcych. Trudno
takze ograniczyc geograficzny zasieg stron WWW. Dlatego tez Internet
okazuje sie niewtasciwym kanatem do prowadzenia kampanii wyborczej
z punktu widzenia POEL.

Pierwsze japonskie partie polityczne zatozyty swoje strony interneto-
we latem 1995 roku?:. Podczas wybordw w 1996 roku niemal wszystkie
mniejsze i wieksze partie polityczne miaty juz swoje strony internetowe,
co zwrdcito uwage Ministerstwa Spraw Wewnetrznych?, szczegélnie z po-
wodu mozliwych naruszen POEL. Ostatecznie, Nowa Partia Sakigake zwro-
cita sie do Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z zapytaniem, w jaki sposob
stosowac przepisy POEL do internetowej kampanii wyborczej. W odpo-
wiedzi z pazdziernika 1996 roku ministerstwo wskazato, ze wykorzysty-
wanie Internetu w kampanii moze naruszac art. 142 i 143 POEL, dlatego ze
nieograniczono$¢ kontaktu za posrednictwem sieci famie ograniczenia
dotyczgce dystrybucji materiatow wyborczych?.

W 1996 roku pojawita sie propozycja nowelizacji POEL, ktéra zezwala-
taby na prowadzenie kampanii w Internecie. Jej autorzy podkreslali przede
wszystkim korzysci, jakie mogliby z tego odnie$¢ wyborcy przebywajacy
za granica. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych podtrzymato jednak swoje
stanowisko, ze zawartos¢ stron internetowych powinna by¢ traktowana
tak samo, jak ulotki czy plakaty.

Podczas wybordw do Izby Wyzszej japonskiego parlamentu (Diet)
w 2001 roku wiekszo$¢ kandydatéw miata swoje strony internetowe.
Cze$¢ z nich rozsytata tez newslettery (13%). W odpowiedzi na te dziatania
rzad w sierpniu 2001 roku powotat specjalny komitet pod nazwg Komi-
tet Badan Aktywnosci Wyborczej w Erze IT. Po przeprowadzeniu analizy
komitet w pierwszej kolejnosci wskazat, ze Internet powinien by¢ trakto-
wany jako jeden z kanatéw kampanii wyborczej w Japonii. Zarekomen-
dowat zmiane POEL w kierunku dostosowania do wymagan zwigzanych
z prowadzeniem kampanii w Internecie, z jednoczesnym utrzymaniem
ograniczen (np. wprowadzenie zakazu korzystania z e-maila na potrzeby

21 Pierwsza byta Nowa Partia Sakigake.

22 Obecnie: Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Komunikacji.

23 L.M. Tkach-Kawasaki, http://www.cajs.tsukuba.ac.jp/monograph/articles/01_201103/
cajs01_201103_055-075.pdf, s. 63-64.
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kampanii z obawy przed spamem). W rezultacie kandydaci mieliby wlicza¢
koszty zwigzane z tworzeniem i utrzymywaniem stron internetowych do
ogdlnych kosztéw kampanii i powinny one by¢ traktowane podobnie jak
wydatki na telefon. Odpowiednie projekty ustaw zostaty przedstawione
Diet w 2003 roku, jednak POEL nie zostata znowelizowana.

Wobec tych ograniczen kandydaci siegneli poinne dostepne metody.
Podczas wyborow w latach 2009 i 2010 korzystali z portali spotecznoscio-
wych, takich jak YouTube i Twitter. W 2010 roku ponownie podjeto prébe
nowelizacji POEL. Zaproponowano, aby kandydaci mieli prawo aktualizo-
wac swoje strony internetowe i blogi podczas kampanii wyborczej do Izby
Wyzszej. Chciano takze w podobny sposob znie$¢ cze$¢ ograniczen dla
tych kandydatéw do Izby Nizszej, ktérzy sg wybierani w wyborach pro-
porcjonalnych. Jednak rezygnacja premiera Yukio Hatoyamy i rozwigzanie
parlamentu przerwaty procedure ustawodawczg. Nieuchwalona noweli-
zacja miata pozwoli¢ na korzystanie w czasie kampanii ze stron interneto-
wych i narozsytanie e-maili, nie legalizowata jednak korzystania z takich
portali, jak Twitter?.

Obecnie, w okresie pomiedzy kampaniami wyborczymi, wiele japon-
skich partii politycznych i indywidualnych politykéw utrzymuje i aktua-
lizuje swoje strony internetowe i blogi. Politycy otwierajg ,cyberbiura”
w sieci. Wielu komunikuje sie zwyborcami takze za posrednictwem portali
spotecznosciowych. Jednak wciaz w Japonii wykorzystywanie Internetu
w celu prowadzenia kampanii wyborczej jest uwazane za zabronione
przez POEL. W literaturze zauwaza sie, ze istnieje rozdzwiek miedzy ja-
ponskim prawem wyborczym a dgzeniem japonskiego spoteczenstwa
i politykéw do wolnego wyrazania swoich pogladow, przekonan i prefe-
rencji podczas kampanii wyborczej. Matthew J. Wilson ocenia nawet, ze
w omawianym zakresie Japonia pozostaje jakby w ,ciemnych wiekach?,
gdyz kandydat moze zostac¢ ukarany za podejmowanie przez Internet
czynnosci mieszczgcych sie w ramach kampanii wyborczej?.

24  |bidem, s. 67-68.

25 Zob. wiecej: L.M. Tkach-Kawasaki, op. cit., s. 56-71.

26 M.J. Wilson, E-Elections: Time for Japan to Embrace Online Campaigning, ,,Stanford Technology
Law Review” 2011, s.4i 5.
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Prawo Internetu w Polsce

Przechodzgc do proby przedstawienia prawnych ram prowadzenia
w Polsce kampanii wyborczej w Internecie, z braku szczegétowych odno-
szacych sie do tej kwestii przepisow, nalezy podjg¢ prébe przetozenia roz-
wigzan Kodeksu wyborczego na praktyke przedwyborczej agitacji w sieci.
Wczesniej trzeba jednak przedstawi¢ ogdlne rozwigzania dotyczgce In-
ternetu, mogg one bowiem miec znaczenie takze dla specyficznej formy
aktywnosci w sieci, jaka jest kampania wyborcza.

Poszukujgc prawnej regulacji funkcjonowania Internetu w Polsce,
nalezy w pierwszej kolejno$ci odwotac sie do konstytucji, ktéra nie za-
wiera bezposrednich odniesien do sieci globalnej. Poniewaz Internet jest
przede wszystkim nowym, dynamicznie rozwijajacym sie zjawiskiem zy-
cia spotecznego, odwotan do niego nalezy przede wszystkim poszukiwac
w tych przepisach ustawy zasadniczej, ktére statuujg wolnosci i prawa
cztowieka i obywatela, a sposréd nich wzig¢ pod uwage zwitaszcza te,
ktore odnoszg sie do swobody dysponowania informacjami, poniewaz
korzystanie z mozliwosci Internetu stanowi jej emanacje. Swoboda ta
moze by¢ rozpatrywana w dwoéch podstawowych aspektach: dostepu do
danych, gdzie akcent potozony jest na réwnos¢ w dostepie do informacji,
oraz ich rozpowszechniania, gdzie nacisk ktadzie sie na wolnos¢ dziatan
upowszechniajgcych?.

Znaczenie majg wiec przede wszystkim art. 14 i 54 Konstytucji. Art. 14
przewiduje, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos$¢ prasy i innych
srodkow spotecznego przekazu, gdzie przez ,srodki spotecznego przeka-
zu” nalezy rozumiec takie, w przypadku ktorych adresatami nadawanych
tresci sg wszyscy inni - poza nadawcg - mieszkancy panstwa, z tym ze
»53 oni adresatami potencjalnymi, a »nskonkretyzowanie sie«ich w tym
charakterze nie nastepuje w sposob konieczny, lecz poprzez otwarcie sie
na odbior tych tresci przez swoiste »podtgczenie sie« do danego srodka
przekazu [..], przy czym bardzo czesto adresat nie jest $wiadom, z jakimi
tresciami zostanie wowczas skonfrontowany”?. Nie ma wiec watpliwosci,
ze Internet zalicza sie do katalogu tak rozumianych srodkéw spotecznego
przekazu. Tym samym wiec, dookreslajgc reguty rzgdzgce kampanig wy-
borcza w Internecie, zaréwno ustawodawca, jak i uczestnicy kampanii,
27 R. Golat, op. cit., s. 13-14.

28 L. Garlicki, P. Sarnecki, Notatka do art. 14, uwaga nr 4 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007.
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w tym przede wszystkim administracja wyborcza, muszg mie¢ na uwadze
zasade ustrojowg, iz wolnosc¢ srodkdw spotecznego przekazu jest warun-
kiem koniecznym funkcjonowania demokratycznego panstwa prawne-
go,a w zwigzku z tym niezbedne jest ustanowienie przez prawodawce
odpowiednich regulacji oraz rzeczywiste ich przestrzeganie i realizowa-
nie przez organy publiczne. Artykut 14 konstytucji powinien tez stanowic
wskazowke interpretacyjng dla przepisow dotyczacych kampanii wybor-
czej w zakresie prowadzenia agitacji w Internecie.

Drugi z majacych znaczenie przepisow to art. 54 Konstytucji, ktory
w ust. 1 ustanawia trzy odrebne, cho¢ wzajemnie powigzane wolnosci:
wolnos$¢ wyrazania swoich pogladow, wolnos¢ pozyskiwania informacji
i wolnos$¢ rozpowszechniania informacji, ma wiec takze niewatpliwie za-
stosowanie do aktywnosci uzytkownikéw Internetu. Uzyte przez ustrojo-
dawce stowo ,poglad” nalezy rozumiec jak najszerzej, ,nie tylko jako wy-
razanie osobistych ocen co do faktow i zjawisk we wszystkich przejawach
zycia, lecz réwniez jako prezentowanie opinii, przypuszczen, prognoz, fe-
rowanie ocen w sprawach kontrowersyjnych itd, a w szczegoélnosci row-
niezinformowanie o faktach, tak rzeczywistych, jak i domniemywanych?”.
Jednocze$nie ,wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw swe konstytutywne
znaczenie posiada w sferze zycia publicznego: spotecznego, a zwtaszcza
politycznego”®. Wolno$¢ pozyskiwania informacji dotyczy zbierania da-
nych z dowolnych sfer zycia w dowolny sposoéb, jest to wolnos¢ poszuki-
wania informacji na wtasng reke. Moze byc¢ ograniczona na ogolnych za-
sadach, wynikajgcych z art. 31 ust. 3 konstytucji. Rozpowszechnianie infor-

macji natomiast to ,udostepnianie zebranych danych osobom trzecim”s,
Istotg rozpowszechniania informacji jest wiec ,uczynienie ich publicznie
dostepnymi, tzn. postuzenie sie nimi w taki sposéb, aby dostep do nich
miat nieoznaczony adresat”2 Tym samym wolnosci opisane w art. 54 ust. 1
majg istotne znaczenie dla uzytkownikéw Internetu, w szczegdlnosci
w zakresie ich aktywnos$ci w ramach kampanii wyborczej. Pozwalajg bo-
wiem na swobodne wyrazanie swoich ocen, opinii i informacji zawsze, gdy
mozliwos¢ ta nie podlega ograniczeniom, ktore - co wiecej - muszg by¢

ustanowione w ustawie tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym

29 P. Sarnecki, Notatka do art. 54, uwaga nr 5 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja..., op. cit, t. 3,
Warszawa 2003.

30 Ibidem, uwaga nr 8.

31 Ibidem, uwagi nr 9 i 10.

32 R. Golat, Internet..., op. cit., s. 15.
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panstwie dlajego bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, moralnosci
publicznej lub wolnoscii praw innych oséb i nie naruszajg istoty wolnosci
zart. 54 (art. 31 ust. 3 konstytucji).

W katalogu regulacji ustawowych obowigzujgcych w Polsce, odno-
szacych sie do Internetu, wymienia sie najczesciej: ustawe z dnia 18 lip-
ca 2002 r. 0 $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng®, ustawe zdnia s lipca
2002 r. 0 ochronie niektérych ustug $wiadczonych drogg elektroniczng
opartych lub polegajacych na dostepie warunkowyms4, ustawe z dnia
18 wrzeénia 2001 r. 0 podpisie elektronicznyms3s, ustawe z dnia 27 lip-
ca2001r. 0 ochronie baz danych3®, ustawe z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej¥, ustawe z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
o elektronicznych instrumentach ptatniczych3® oraz ustawe z dnia 17 lu-
tego 2005 1. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujgcych za-
dania publiczne3. Posrednio normy prawne dotyczgce funkcjonowania
Internetu zawierajg takze: Kodeks cywilny, prawo prasowe, ustawa
zdnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji*t, ustawa z dnia 16 kwiet-
nia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji?, ustawa z dnia 4 lutego
1994 r. 0 prawie autorskim i prawach pokrewnych#, Kodeks karny, ustawa
zdnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych#, ustawa z dnia
16 lipca 2004 1. - Prawo telekomunikacyjne®.

Jak mozna wnioskowac na podstawie przytoczonego katalogu, wérod
ustaw odnoszacych sie bezposrednio lub posrednio do Internetu, przewa-
zajg takie, ktoére chronig jego uzytkownikéw, w tym przede wszystkim kon-
sumentow, i regulujg transakcje zawierane za jego posrednictwem. Mozna
wskazac rowniez takie, ktore naktadajg na panstwo okres$lone obowigzki
w zwigzku z istnieniem sieci globalnej i wskazujg sposob ich realizacji.
Niewiele jest natomiast regulacji, ktore dookreslatyby sposob korzysta-
niaz mozliwosci sieci globalnej przez jej uzytkownikow. W tym zakresie

33 Dz.U.z2002r. Nr 144, poz. 1204 z p6zn. zm.

34 Dz.U.z2002r. Nr126, poz. 1068.

35 Dz.U.z2001r. Nr 130, poz. 1450 z pézn. zm.

36 Dz.U.z2001r. Nr128, poz. 1402 z p6zn. zm.

37 Dz.U.z2001r. Nr112, poz. 1198 z pézn. zm.
.U

38 Dz.U.z2002r. Nr 169, poz. 1385 z p6zn. zm.

39 Dz.U.z2005r. Nr 64, poz. 565 z pézn. zm.

40 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. - Prawo prasowe, Dz. U. z 1984 r. Nr 5, poz. 24 z p6zn. zm.
41 Dz.U.z 1993 r. Nr 7, poz. 34 z p6zn. zm.

42 Dz.U.z2003r. Nr 153, poz. 1503 z p6zn. zm.

43 Dz.U.z 1994 r. Nr 24, poz. 83 z p6zn. zm.

44 Dz.U.z 1997 r. Nr 133, poz. 883 z pézn. zm.

45 Dz.U.z 2004 r. Nr 171, poz. 1800 z p6zn. zm.
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znaczenie majg wiec konstytucyjne reguty swobody pozyskiwania i rozpo-
wszechniania informacji, w swietle ktorych nalezy interpretowac przepisy
poszczegdlnych dziedzin prawa, w tym tez - w odniesieniu do kampanii
wyborczej - postanowienia Kodeksu wyborczego.

Dla uzupetnienia katalogu norm odnoszacych sie do funkcjonowania
Internetu trzeba wymienic regulacje rzgdzace postepowaniem internau-
tow, tworzone oddolnie. Okreslane sg one jako tzw. netykiety, ktora to
nazwa powstata poprzez potgczenie dwoch cztondw: ,net” (ang. sie¢) oraz
~etykieta”. Stanowig one zbior zasad, majgcych charakter obyczajowy. Na-
lezy przy tym podkresli¢, ze nie ma jednego uniwersalnego zbioru netykiet
-sgonerozproszone, tak jak rozproszona jest spotecznosc internetowa.
Najbardziej znanym, traktowanym czesto jako wzorzec, zbiorem netykiet
jest dokument RFC 18554,

Netykiety formutuja najczesciej reguty, ktorymi powinni sie kierowac
uzytkownicy poczty elektronicznej, ale takze autorzy tresci umieszcza-
nych na stronach WWW. Najwazniejsze z nich, a takze - jak sie wydaje
- istotne z punktu widzenia kampanii wyborczej, obejmujg zakazy: prze-
kazywania informacji nieprawdziwych, rozsytania reklam i informacji do
0s0b, ktdre sobie tego nie zyczyty, podszywania sie pod inne osoby, wy-
sytania anonimoéw albo dtugich listéw mogacych zablokowa¢ dostep do
skrzynkiinternetowej odbiorcy*.

Poniewaz agitacja w ramach kampanii wyborczej prowadzona jest
czesto za posrednictwem portali spotecznosciowych, znaczenie bedg
miaty takze ich regulaminy. Cho¢ oczywiscie takze nie majg one mocy po-
wszechnie obowigzujgcej, to jednak wigzg ich uzytkownikéw z tej racji, ze
kazdy z nich, podejmujgc aktywnos¢ w okreslonym portalu, wyrazit zgode
na przestrzeganie jego regulaminu. Dookres$lajg one czesto sposob pro-
wadzenia konkretnych form aktywnos$ci*®. Sankcjg za nieprzestrzeganie
postanowien regulaminu moze by¢ nawet zablokowanie lub usuniecie
kontatamigcego je uzytkownika. Muszg wiec by¢ brane pod uwage przez
osoby chcgce prowadzi¢ kampanie wyborczg przez Internet.

46 Dostepny na stronie http://www.ietf.org/rfc/rfc1855.txt [dostep z 2 lipca 2012].

47 Wiecej nt. regulacji Internetu i netykiet zob. R. Grabowski, op. cit., s. 54-55.

48 Np. przewidujg szczegblny rodzaj kont uzytkownikéw dla aktywnosci innej niz osobista, w tym
np. dla organizacji spotecznych (tzw. konto fikcyjne w serwisie internetowym Nasza-klasa.pl, strony
dla organizacji, instytucji dobroczynnych, organizacji non-profit lub spotecznosci na Facebooku).
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Przepisy Kodeksu wyborczego a zasady prowadzenia kampanii
wyborczej w Internecie

Obecnie niewiele ponad potowa dorostych Polakéw (ok. 56%) korzy-
staz Internetu. W Stanach Zjednoczonych Ameryki odsetek ten wynosi
77% obywateli, a w kilku panstwach nawet 90%. Polscy internauci sa
mtodsi od 0s6b niekorzystajgcych z Internetu, lepiej wyksztatceni, za-
mozniejsi, czesciej aktywni zawodowo i raczej mieszkajg w miastach.
Jak wynika z badan, takze znacznie czesciej niz osoby niekorzystajace
zsieci globalnej deklarujg zainteresowanie sprawami publicznymi i po-
litykg oraz che¢ oddania gtosu w wyborach#. Dlatego tez internetowe
kampanie wyborcze moga okazac sie bardzo atrakcyjne dla komitetow
wyborczych i poszczegélnych kandydatow.

Dla przeanalizowania regut rzadzacych prowadzeniem kampanii wybor-
czej w Internecie konieczne jest doprecyzowanie najwazniejszych pojeg,
takich jak: ,kampania wyborcza”, ,agitacja wyborcza”, ,materiat wyborczy”.
W obowigzujgcych w Polsce do 31 lipca 2011 roku ustawach wyborczych®
brakowato definicji kampanii wyborczej oraz nierozerwalnie z nig zwigzanej
definicji agitacji wyborczej. Mimo sugestii Panstwowej Komisji Wyborczej
(dalej tez: PKW) o koniecznosci usuniecia ,niespojnosci i braku sprecyzowa-
nia pojecia agitacji i kampanii wyborczej”*, w polskim prawie wyborczym
takze po uchwaleniu Kodeksu wyborczego nie ma definicji kampanii wybor-
czej. Ustawodawca zdecydowat sie natomiast zdefiniowac pojecie agitacji
wyborczej, co zostanie poddane analizie dalej.

Aby ustali¢, czym jest kampania wyborcza, trzeba wiec siegng¢ do do-
robku nauki prawa, a takze politologii. Najszerzej rzecz ujmujac, kampania
wyborcza rozumiana jest jako catoksztatt przedsiewzie¢ wyborczych po-

49 D. Batorski, Prowadzenie dziatari profrekwencyjnych online i ich ograniczenia [w:] J.M. Zajac (red.),
Wyborca w sieci. Internetowe kampanie spoteczne zwiekszajgce frekwencje wyborcza w Polsce i na
Swiecie, Warszawa 2010, s. 12-13.

50 Byly to (w kolejnoSci uchwalania): ustawa z dnia 27 wrzeSnia 1990 r. o wyborze Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 72, poz. 467), ustawa z dnia 16 lipca 1998 r.
- Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (t.j. Dz. U. z 2010 r.
Nr 176, poz. 1190), ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U. z 2007 r. Nr 190, poz. 1360 z pézn. zm.),
ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta
(tj. Dz. U.z2010 r. Nr 176, poz. 1191) oraz ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. - Ordynacja wyborcza
do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219 z pdzn. zm).

51 Informacja z 18 lutego 2008 r. o realizacji przepiséw ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w wyborach przepro-
wadzonych w dniu 21 pazdziernika 2007 r. wraz z propozycjami ich zmian, ZPOW-500-2/08, pkt 6.
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dejmowanych w czasie, miejscu i formie wyraznie okreslonych prawems?,
Kampania wyborcza jest wiec ,wyodrebniong fazg procesu wyborczego,
obejmujaca okres od ogtoszenia decyzji o przeprowadzeniu wyboréw
do $cisle okreslonego momentu poprzedzajgcego gtosowanie”s. Kam-
pania wyborcza ,skupia sie przede wszystkim na promocji kandydatow
oraz partii politycznych, biorgcych udziat w wyborach. Celem kampanii
wyborczej jest zachecenie wyborcy do oddania gtosu na konkretnego
kandydata lub okre$long partie polityczng. Sposéb prowadzenia kampa-
nii uzalezniony jest od: 1) ustroju politycznego; 2) systemu wyborczego;
3) systemu partyjnego™. Definiuje sie kampanie wyborczg jako ,etap pro-
cesu wyborczego, w ktérym - w prawem okreslonych ramach - za pomocg
réznorodnych srodkéw i dziatan (organizacyjnych, finansowych oraz re-
klamowych) komitety wyborcze promujg wéréd wyborcow swoich kandy-
datow i programy wyborcze”ss lub jako ,ustawowo unormowany okres na
przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw parlamentarnych, samorzga-
dowych prezydenckich oraz referendum, ale takze okreslenie czynnosci
koniecznych do zorganizowania i odbycia gtosowania”s® Podkresla sie
przy tym, ze ,kampania wyborcza charakterystyczna jest dla systemow
demokratycznych i zwigzana jest z zasada pluralizmu politycznego, jak
réwniez z konkurencyjnoscig i wolng grg sit politycznych, [..] jest takze
przejawem wolnych wyboréw”s.

Jest to okres bardzo intensywnej rywalizacji politycznej: kandydaci
i ugrupowania polityczne wykorzystujg nie tylko media tradycyjne, takie
jakradio czy telewizja, ale takze bezposrednio kontaktujg sie z wyborcami,
przedstawiajgcim swoje zalety i rownocze$nie wady przeciwnikows, a tak-
ze probujg siega¢ do nowych mozliwosci, jakie np. daje wiasnie Internet.
Metody i formy prowadzenia kampanii sg przy tym bardzo zréznicowane.
Obejmujg m.in. tzw. marketing bezposredni (wiece, spotkania przedwybor-

52 S. Jaworski, Panstwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony panstwa [w:] ludices
electionis custodes. Sedziowie kustoszami wyboréw, Ksiega pamigtkowa PKW, Warszawa 2007.

53 A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 1998.

54 T. Astramowicz-Leyk, Kampania wyborcza [w:] S. Opara (red.), Maty stownik politologii, Torun
2007, s. 68.

55 B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systemoéw wyborczych, Warszawa 2010, s. 57.
56 J. Muszynski, Leksykon marketingu politycznego, Wroctaw 2001, s. 72.

57 |. Przeor-Pastuszak, Kampania wyborcza [w:] M. Chmaj, J. Marszatek-Kawa, W. Sokét (red.),
Encyklopedia wiedzy politologicznej, s. 125; zob. tez: A. Rakowska, Formy i granice kampanii wy-
borczych wedtug kodeksu wyborczego [w:] K. Skotnicki (red.), Kodeks wyborczy. Wstepna ocena,
Warszawa 2011, s. 115-116.

58 Warto zwrécic¢ uwage, ze kampania oznacza takze m.in. w teorii wojskowo$ci wyprawe wojenna,
tj. ,zespot wojennych dziatan (operacji) strategicznych na okreslonym terenie i w okreSlonym czasie;
etap wojny”; za: W. Kopalifski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych.
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cze, rozmowy z wyborcami, w tym metode door-to-door, dostarczanie ma-
teriatdéw wyborczych) oraz reklame wyborczg (ulotki, plakaty, billboardy, te-
lewizje, radio, prase, Internet, kino, wykorzystanie technik wideo)». Uczest-
nicy kampanii aktywnie szukajg przy tym coraz to bardziej nowoczesnych
i skutecznych, niepraktykowanych jeszcze przez innych, metod dotarcia do
wybarcy. To wiasnie z uwagi na intensywnos$¢ rywalizacji politycznej, wyni-
kajacg czesto z emocji, jakie z kampanig sie wigzg, ustawodawca okresla jej
granice. Przekroczenie tych granic moze pociggac za sobg sankcje cywilne,
w tym finansowe, moze by¢ uznane za wykroczenie, a nawet przestepstwo.
Szczegdlnego znaczenia granice te nabierajg, gdy rozwazamy kampanie
internetowg. Po pierwsze dlatego, ze tatwos¢ komunikacji internetowe;j
moze zachecac doich przekraczania, po drugie zas$ dlatego, ze jej specyfi-
ka utrudnia kontrole prawidtowosci postepowania uczestnikdw kampanii.
Granice te majg tez za zadanie chroni¢ podejmowane przez administracje
wyborczg dziatania o charakterze organizacyjno-informacyjnym, zwigzane
z wyborami, takie jak podawanie do wiadomosci publicznej obwieszczen
wyborczych, organizacja samego gtosowania, przygotowywanie lokali wy-
borczych, sporzadzanie spiséw wyborcow. Konieczne jest, by te czynnosci
nie byty zakiécane przez uczestnikow kampanii wyborczej®.

W czasie kampanii prowadzi sie agitacje wyborczg, ktéra dotychczas
takze nie byta zdefiniowana przez ustawodawce. Przed wejsciem w zycie
Kodeksu wyborczego agitacje definiowano w doktrynie jako skoordyno-
wane staranie o to, by osiggngac scisle okreslony cel, jakim jest wybranie
kandydata na dany urzad® Na agitacje sktadaty sie wiec przedsiebrane
w ramach kampanii dziatania zmierzajgce do uzyskania jak najlepsze-
go wyniku w wyborach, podejmowane w prawnie okres$lonych formach
i w urzedowo ustalonym czasie. Mianem agitacji okreslano ,propagowa-
nie okreslonych pogladéw, idei, haset, w celu zwiekszenia grona zwolen-
nikéw danej sprawy, a przede wszystkim w celu uzyskania aprobaty spo-
tecznej”, wyrazajgcej sie w wyborach w pozyskanych gtosach®.

Ustawodawca, uchwalajgc Kodeks wyborczy, zdecydowat sie zde-
finiowac pojecie agitacji wyborczej. Od dnia wej$cia w zycie kodeksu

59 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 180.

60 A. Rakowska, Formy i granice..., op. cit., s. 113.

61 M. Mazur, Marketing polityczny, Warszawa 2002, s. 36.

62 A. Frydrych, B. Michalak, M. Sobczyk, Zagadnienia prawnej regulaciji ciszy wyborczej i dopusz-
czalnosci prowadzenia w okresie ciszy wyborczej kampanii spotecznej na rzecz podwyzszenia par-
tycypacji wyborczej [w:] J. Zbieranek (red.), Prawo wyborcze. Analizy. Interpretacje. Rekomendacje,
Warszawa 2009, s. 21.
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agitacja jest rozumiana jako publiczne naktanianie lub zachecanie do
gtosowania w okreslony sposob lub do gtosowania na kandydata okre-
slonego komitetu wyborczego (art. 105 § 1 KW). Agitacje mozna prowadzic¢
od dnia przyjecia przez wtasciwy organ zawiadomienia o utworzeniu ko-
mitetu wyborczego na zasadach, w formach i w miejscach okreslonych
w art. 105 § 2 KW.

Definicja agitacji wyborczej jest wiec szeroka. Agitacja polega¢ ma
na nakfanianiu lub zachecaniu do okreslonego zachowania wyborczego
i obejmuje zarowno agitacje pozytywng (gtosowanie na kandydata okre-
$lonego komitetu wyborczego), jak i negatywng (na czym moze polegac
zachowanie sprowadzajgce sie do naktaniania lub zachecania do gtoso-
wania w okreslony sposob).

Z perspektywy prowadzenia kampanii wyborczej przez Internet, jako
przez sie¢ globalng i powszechnie dostepna, najwieksze znaczenie ma
uzyte przez ustawodawce w definicji agitacji pojecie publicznosci dzia-
tania, ktorg to przestanke musi spetnia¢ naktanianie lub zachecanie do
gtosowania, by mogto by¢ uznane za wyraz agitacji. Nalezy bowiem roz-
strzygnac, czy wszystkie zachowania uzytkownikow Internetu majace
zabarwienie polityczne, zwigzane z wyborami i podejmowane w czasie
kampanii, spetniajg przestanke ,publicznosci”, a tym samym mieszczg sie
w kodeksowej definicji agitacji wyborczej. Dotychczas pojecie publiczno-
$cipodejmowanych dziatan nie pojawiato sie w prawie wyborczym, wyste-
puje natomiast w szeroko pojetym prawie karnym. Precyzujac znaczenie
tego terminu, trzeba siegng¢ do dorobku nauki tej dziedziny prawa®.

W prawie karnym zachowanie ma charakter publiczny, gdy jest do-
stepne dla nieokreslonej liczby 0sob ze wzgledu na okolicznosci lub miej-
sce®. Jak konsekwentnie przyjmuje Sad Najwyzszy: ,znamie publicznosci
[..] zachodzi wtedy, gdy rzecz dzieje sie w miejscu ogélnie dostepnym dla
nieokreslonych indywidualnie oséb postronnych w warunkach mozliwo-
$ci bezposredniego powziecia wiadomosci przez te osoby”™®, co oznacza,

63 Zob. wiecej: A. Rakowska, Formy i granice..., op. cit., s. 116-118.

64 Tym bardziej ze zachowania polegajace na prowadzeniu agitacji w spos6b sprzeczny z regutami
wynikajacymi z Kodeksu wyborczego sa czynami karalnymi, tak wiec sady karne, orzekajac w sprawie
wykroczen zwigzanych z niedozwolonymi sposobami prowadzenia agitacji, beda dokonywaty wyktad-
ni tego pojecia.

65 Uchwata SN z dnia 20 wrzesnia 1973 r.—- VI KZP 26/73, OSNKW 1973, nr 11, poz. 132; z glo-
sami T. Bojarskiego, PiP 1974, nr 6, s. 174-177; E. Szwedka, NP 1974, nr 4, s. 538-542; W. Kubali,
OSPiKA 1974, nr 5, s. 220-222.

66 Wyrok SN z dnia 18 lutego 1947 r. - K 2251/46, PiP 1948, nr 2, s. 149. Zob. tez wyrok SN
z dnia 16 stycznia 1950 r. - K 157/49, PiP 1950, nr 5-6, s. 197-198; wyrok SN z dnia 26 marca
1973 r. - Rw 279/73, OSNKW 1973, nr 7-8, poz. 101.
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ze dziatanie ma charakter publiczny ,wowczas, gdy ze wzgledu na miejsce
i Sposob dziataniajest lub moze ono by¢ dostrzegalne przez niedajgcg sie
z gory scisle okreslic¢ liczbe blizej niezidentyfikowanych oséb”. Podobnie
w pismiennictwie, wskazuje sie, ze ,zachowanie publiczne oznacza podje-
cie zachowania w miejscu, ktére jest dostepne dla nieokreslonego blizej
liczebnie i rodzajowo kregu oséb. Warunek »publicznosci« spetnia sama
mozliwo$¢ dostrzezenia, przez blizej nieoznaczong liczbe 0séb, zachowa-
nia” danej osoby®. Publiczne jest wiec jedynie takie dziatanie, ktore do-
chodzi lub moze dotrze¢ do wiadomosci wiekszej liczby nieoznaczonych
0s0b. Dla oceny publicznosciistotne znaczenie ma okolicznos$¢, czy dane
zachowanie moze by¢ dostrzezone tylko przez indywidualnie okreslone
osoby, czy takze przez nieokreslong zaréwno liczbowo, jak i indywidual-
nie liczbe oséb. Publicznos¢ dziatania nie jest wiec tozsama z dziataniem
w miejscu publicznym®. Za agitacje powinno wiec by¢ uznawane, w mys|
Kodeksu wyborczego, jedynie takie zachecanie lub naktanianie do okre-
$lonej postawy wyborczej, ktére moze dotrze¢ do nieoznaczonej grupy
0s6b. Wypowiedz uzytkownika Internetu publikowana w sieci moze miec
charakter publiczny, jako ze z zatozenia, biorgc pod uwage opisane wczes-
niej cechy sieci, moze ona zosta¢ odczytana lub odtworzona przez nie-
ograniczong liczbe oséb.

Siegajac wiec do przyktadow z praktyki i analizujac je z perspektywy
kodeksowej definicji agitacji wyborczej, ze szczegdlnym uwzglednieniem
wymogu publicznosci dziatania, w pierwszej kolejnosci warto wskazag,
ze jednak nie wszystkie dziatania majace na celu naktonienie do gtoso-
wania w okreslony sposob, podejmowane za posrednictwem sieci tele-
informatycznych, te przestanke wypetniaja. Na przyktad, pozostajgc przy
metodach komunikowania sie na odlegtos$¢, wydaje sie, ze nie stanowi
agitacji wyborczej w rozumieniu art. 105 KW wysytanie krétkich wiadomo-
sci tekstowych SMS, w ktérych nadawca naktania do gtosowania w okre-
slony sposob, o ile wiadomosci te sg wysytane do oznaczonych indywidu-
alnie os6b. Podobne watpliwosci budzi umieszczanie tego typu wpiséw
nainternetowych portalach spotecznosciowych. Wiadomo bowiem, ze

67 Wyrok SN z 3 sierpnia 1972 r., Rw 743/72.

68 P. Kardas, Notatka do art. 133 Kodeksu karnego, uwaga nr 26 [w:] A. Zoll (red.), Kodeks karny.
Czes¢ szczegolna, t. 2, Komentarz do art. 117-277 k.k., Krakdéw 2006.

69 Wyrok SN z dnia 16 listopada 1972 r. - | KR 274/72, PiP 1973, nr 12, s. 175 z glosa M. Bogomil-
skiej, PiP 1973, nr 12, s. 175-178; wyrok SN z dnia 26 marca 1973 r. - Rw 279/73, OSNKW 1973,
nr 7-8, poz. 101 z glosg W. Kubali, PiP 1974, nr 2, s. 165-198.

70 Zob. tez: A. Rakowska, Formy i granice..., op. cit., s. 116-117.
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niektore z portali (np. Facebook) umozliwiajg ograniczenie widocznosci
dokonywanych wpiséw jedynie np. do znajomych wpisujgcego. Wydaje
sie, ze przy takim zastrzezeniu umieszczenie wpiséw naktaniajgcych lub
zachecajgcych do gtosowania w okreslony sposéb takze nie bedzie spet-
niato warunku publicznosci, nie jest bowiem dostepne dla nieokreslonej
liczby 0s6b, ajedynie dla oséb nalezacych do zamknietego zbioru ,znajo-
mych” publikujgcego uzytkownika. Tym samym nie bedzie wiec stanowito
agitacji wyborczej, w rozumieniu kodeksu. Podobnie oceni¢ nalezy wysy-
tanie wiadomosci e-mail do ograniczonego kregu adresatow. Nawet jezeli
ich liczba jest znacznag, to jesli tylko nadawca jest w stanie dookresli¢ ich
indywidualnie, to jego dziatanie nie bedzie nosito cech ,agitacji” w rozu-
mieniu kodeksowym.

Warto tez na marginesie zwroci¢ uwage, ze zgodnie z kodeksowg de-
finicjg, cho¢ moze wbrew zamierzeniom jej twdrcow, nie stanowi agitacji
dziatalnosc¢ informacyjna komitetow wyborczych, czyli np. podawanie
informacji o wyksztatceniu, doswiadczeniu, dotychczasowej dziatalnosci
kandydatow, i to zaréwno w wymiarze pozytywnym, jak i negatywnym.
Informacja jako taka nie jest bowiem sensu stricto ani nakianianiem, ani
tez zachecaniem. W konkretnych przypadkach jednoznaczne odroznienie
informacji od agitacji moze by¢ trudne.

Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze zgodnie z art. 106 § 1 KW, kazdy wybor-
ca moze prowadzi¢ agitacje wyborczg na rzecz kandydatow po uzyskaniu
pisemnej zgody petnomocnika wyborczego. Wydaje sie, ze ta reguta jest
w praktyce nie do zastosowania w Internecie. W czasie kampanii wybor-
cy prowadzg bowiem w sieci agitacje ,na rzecz” kandydatow, ktérych sg
zwolennikami - nakianiaja i zachecajg do gtosowania na nich. Z przyczyn
oczywistych niemozliwe jest, by wszyscy oni uzyskali pisemng zgode petno-
mocnika wyborczego na takie dziatania. Przepis art. 106 § 1 powinien wiec
zosta¢ zmieniony i dostosowany do wspoétczesnych warunkow.

Wykorzystywanie stron internetowych w czasie kampanii wyborczej
stato sie tez przedmiotem interpretacji Panstwowej Komisji Wyborczej.
Zajeta ona stanowisko w sprawie stron internetowych postéw i senato-
réw, wskazujac, ze w okresie trwania kampanii wyborczej powinny byc¢
wolne od oznaczen i tresci wskazujacych na prowadzenie agitacji wybor-
czej narzecz okreslonej partii politycznej, ugrupowania czy komitetu wy-
borczego uczestniczgcego w wyborach. Jezeli treS¢ stron internetowych
zawiera elementy agitacji wyborczej, wowczas odbywac sie to moze wy-
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tacznie za zgodg komitetu wyborczego, na rzecz ktérego prowadzona jest
agitacja wyborcza, a koszty z tym zwigzane powinny by¢ wykazane w wy-
datkach komitetu wyborczego™.

Omawiajgc zagadnienie wykorzystywania stron internetowych przez
komitety wyborcze, trzeba tez zwroci¢ uwage na dyspozycje art. 102 § 1 KW,
ktory przewiduje, ze petnomocnik wyborczy w terminie 7 dni od dnia przy-
jecia przez wtasciwy organ wyborczy zawiadomienia o utworzeniu komi-
tetu wyborczego zawiadamia ten organ o adresie strony internetowej,
na ktérej komitet wyborczy umieszcza informacje okreslone w kodeksie.
Przepis ten naktada tym samym na komitety obowigzek utrzymywania
strony internetowej. W swoich wyjasnieniach dotyczgcych tego przepisu,
PKW jednoznacznie wskazata na istnienie takiego obowigzku, podkresla-
jacjednoczesnie, ze ,strona internetowa komitetu powinna by¢ prowa-
dzona co najmniej do dnia podania przez Panstwowg Komisje Wyborcza
do wiadomosci publicznej tresci sprawozdania wyborczego komitetu [..].
Przepisy Kodeksu wyborczego nie regulujg szczegdtowo kwestii zwigza-
nych z adresami stron internetowych komitetow. Jednakze ze wzgledu
na to, ze wytgczno$¢ na prowadzenie kampanii wyborczej majg komitety
wyborcze (art. 84 § 1 KW), strona ta ma by¢ utworzona i prowadzona przez
komitet wyborczy, a jej adres i wszelkie jej elementy powinny wyraznie
wskazywag, iz jest to strona tego wtasnie komitetu. Komitet wyborczy na
czas kampanii wyborczej moze wykorzystac istniejgcg juz domene (w tym
takze domene nalezacg do partii politycznej, ktéra utworzyta komitet
wyborczy). Strona komitetu wyborczego musi jednak by¢ oddzielona od
gtéwnej strony podmiotu prowadzgcego domene (w postaci np. odrebne-
go linku) i musi zawiera¢ wyrazne oznaczenie wskazujgce na to, ze tresci
na niej umieszczone pochodzg od komitetu wyborczego. Oznaczenie to
nie moze obejmowac gtéwnej strony podmiotu prowadzacego domene, je-
zeliznajdujg sie na niej tresci niepochodzgce od komitetu wyborczego™2.

Strona komitetu wyborczego moze wiec spetnia¢ podwaojng role. Przede
wszystkim komitet jest obowigzany umieszczac¢ na niej wymagane przez
kodeks informacje, w tym rejestr zaciggnietych kredytéw, zawierajacy
nazwe banku udzielajgcego kredytu i wszystkie istotne warunki jego uzy-

71 Stanowisko Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 1 czerwca 2009 r. w sprawie kampanii prowa-
dzonej w wyborach do Parlamentu Europejskiego zarzadzonych na dzieri 7 czerwca 2009 r.

72 Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 sierpnia 2011 r. dotyczace sposobu pro-
wadzenia i finansowania stron internetowych komitetéw wyborczych uczestniczacych w wyborach
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, zarzadzonych na dzien
9 pazdziernika 2011 r. (ZKF-503-6/11).
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skania, w szczegolnosci: date udzielenia kredytu, jego wysokos¢, oprocen-
towanie i inne koszty uzyskania, zobowigzania poreczycieli oraz ustalony
termin sptaty, a takze rejestr wptat o wartosci przekraczajacej tgcznie od
jednej osoby fizycznej kwote minimalnego wynagrodzenia za prace, ze
wskazaniem imienia, nazwiska oraz miejscowosci zamieszkania takiej oso-
by (art. 1408112 KW). Jednocze$nie kodeks nie zabrania prowadzenia za
posrednictwem tej strony agitacji wyborczej, informowania o programie,
kandydatach, dziataniach podejmowanych w ramach kampanii.
Nowoscig, takze istotng z punktu widzenia prowadzenia kampanii
wyborczej za posrednictwem Internetu, jest sformutowana w art. 109
§ 1 KW definicja materiatu wyborczego, za ktéry ustawodawca uznat kazdy
pochodzacy od komitetu wyborczego upubliczniony i utrwalony przekaz
informacji majgcy zwiazek z zarzgdzonymi wyborami. Najwieksze watpli-
wosci w tej definicji budzi okreslenie materiatu wyborczego jako przeka-
zu informacji. Pojecie informacji pojawia sie w wielu aktach prawnych,
zarowno krajowych, jak i miedzynarodowych. Przypisuje mu sie przy tym
rézne znaczenia, przede wszystkim dlatego, ze informacje mogg spetniac
rézne funkcje prawne. W pismiennictwie podejmuje sie proby sformuto-
wania definicji ogolnej informacji. | tak, Jacek Gotaczynski, analizujgc to
pojecie wiasnie z punktu widzenia komunikacji elektronicznej, przyjmuje,
ze ,informacjami sg dane (wydarzenia czasowo-przestrzenne, stany, pro-
cedury, liczby, opisy), ktére dotycza pewnego modelu (systemu, wycinka
Swiata z realnymiinierealnymi komponentami, relacji) i jednoczesnie mo-
del ten utrwalajg (opisuja, konstytuujg, zmieniaja) z punktu widzenia danej
osoby (uzytkownika danych)”3. Podkresla jednoczeénie - za socjologiem
C.Cherry’'m - ze ,informacje wyposazajg we wtadze selekcjonowania (selec-
tion power), czyli umiejetno$¢ dokonania lepszego wyboru pomiedzy alter-
natywnymi rozwigzaniami. Im lepsze (godniejsze zaufania, poprawniejsze)
sginformacje, tym bardziej moze zosta¢ zmniejszona niepewnos¢ wyboru
alternatywy”” Wydaje sie, ze ta uwaga ma duze znaczenie z perspektywy
kodeksowej definicji agitacji wyborczej, dlatego ze upubliczniane w czasie
kampanii wyborczej informacje stuzy¢ majg wtasnie zacheceniu wyborcow
do gtosowania na okreslone ugrupowanie czy okreslonego kandydata. Sg
ponadto przekazywane w sposob specyficzny: atrakcyjny dla wyborcy, ma-
jacy przyciggnac jego uwage, czesto z wykorzystaniem metod marketingu.
73 J. Gotaczynski, Wprowadzenie [w:] J. Gotaczynski (red.) Prawne i ekonomiczne aspekty komuni-

kacji elektronicznej, Warszawa 2003, s. 14.
74 Ibidem, s. 15.
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Internet jako zrodto informacji wyborczej cechuje sie tez tatwoscig rozpo-
wszechniania i zmiany juz upublicznionych informacji i poglagdow, a takze
nieuchwytnos$cig wprowadzanych zmian. Dlatego tez kontrolowanie prze-
kazu internetowego, z punktu widzenia przestrzegania ograniczen obowia-
zujacych w czasie kampanii, jest trudne.

Na marginesie mozna wskazag¢, ze ustawodawca - zapewne nieswia-
domie - opisujac materiat wyborczy jako przekaz informacji, wytgczyt
z zakresu definicji zart. 109 § 1 KW inne niz informacje wypowiedzi, ktore
majg na celu naktanianie lub zachecanie do gtosowania w okreslony spo-
sob (definicja agitacji, zob. art. 105 § 1 KW). Mozna stwierdzi¢, ze kodekso-
we definicje agitacji wyborczej i materiatu wyborczego odnosza sie do
odmiennych form przekazu.

Prowadzac kampanie wyborczg w Internecie, nalezy mie¢ na wzgledzie,
ze materiaty wyborcze, wedle art. 109 § 2 KW, musza zawiera¢ wyrazne
oznaczenie komitetu wyborczego, od ktorego pochodza. Oznacza to, ze
materiaty agitacyjne umieszczane w Internecie powinny wskazywac komi-
tet, od ktérego pochodzg, w sposéb umozliwiajacy jego identyfikacje. Tak
oznaczone materiaty podlegajg ochronie prawnej (art. 109 ust. 3 KW). Usta-
wodawca nie okreslit niestety, na czym ta szczegdlna, przyznawana przez
przepisy prawa wyborczego ochrona miataby polegac. Jezeli bowiem ma
sie ona sprowadzac¢ do ochrony praw autorskich czy débr osobistych, to
wynika onaz przepiséw innych ustaw (Kodeksu cywilnego, ustawy o pra-
wie autorskim i prawach pokrewnych)ijej dodatkowe zastrzezenie w Ko-
deksie wyborczym nie jest potrzebne. Jezeli natomiast miataby dawac
jakas szczegolng, silniejszg czy szerszg ochrone, ustawodawca powinien
uscisli¢, na czym to wzmocnienie ma polegac.

W odniesieniu do internetowej kampanii wyborczej duze znaczenie
majg tez jej granice czasowe. Kampania wyborcza, zgodnie z art. 104 KW,
rozpoczyna sie w dniu zarzgdzenia wyboréw, konczy zas na 24 godziny
przed dniem gtosowania. Przepis art. 105 § 2 KW przewiduje, ze agitacje
wyborczg mozna prowadzi¢ od dnia przyjecia przez wtasciwy organ za-
wiadomienia o utworzeniu komitetu. Aktualno$¢ zachowujg tu tym sa-
mym reguty obowigzujgce przed wejsciem w zycie Kodeksu wyborczego.
Prowadzenie agitacji przed ogtoszeniem aktu o zarzgdzeniu wyborow
narzecz przysztych kandydatow okreslonych przez partie polityczne czy
inne organizacje spoteczne wydaje sie wiec przedwczesne i niepozadane
z punktu widzenia prawa wyborczego. Takg ocene wyrazita zresztg takze
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PKW, wskazujac, ze ,prowadzenie agitacji na rzecz kandydatoéw i list kan-
dydatéw zamierzajgcych uczestniczy¢ w wyborach powinno sie odbywac
wytgcznie w ramach kampanii wyborczej” oraz ze ,podmioty zamierzaja-
ce uczestniczy¢ w wyborach powinny [..], przed zarzgdzeniem wyboréw,
powstrzymac sie od agitacji wyborczej na rzecz przysztych kandydatow,
zwazywszy tez na fakt, iz wytgcznos¢ na prowadzenie kampanii wybor-
czej posiadajg komitety wyborcze”, podkreslajac, ze ,utworzenie komitetu
wyborczego mozliwe jest dopiero po zarzgdzeniu wyborow”s. Takze juz
w okresie obowigzywania Kodeksu wyborczego PKW w stanowisku przy-
jetym 18 lipca 2011 roku uznata, iz ,podejmowanie przez podmioty, ktére
zamierzajg uczestniczy¢ w zblizajgcych sie, lecz jeszcze niezarzgdzonych
wyborach, takich dziatan, ktére noszg cechy kampanii wyborczej, jest
niezgodne z przepisami prawa wyborczego. Podmioty te powinny zatem,
przed zarzgdzeniem wyborow, powstrzymac sie od takich dziatan, zwa-
zywszy tez na fakt, ze wytgcznos¢ na prowadzenie kampanii wyborczej
posiadajg komitety wyborcze, ktére zgtosity listy kandydatéw na postow
lub kandydatow na senatorow. [..] Partie polityczne, osoby petnigce funk-
cje publiczneiinne podmioty prowadzgce obecnie tzw. kampanie infor-
macyjng w srodkach spotecznego komunikowania, w tym takze w me-
diach elektronicznych nie mogg jej prowadzi¢, jesli nie jest ona wolna od
elementow agitacji wyborczej. Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze w okresie
bezposrednio poprzedzajacym kampanie wyborczg dziatania partii poli-
tycznychiinnych podmiotow promujgce idee, poglady czy programy lub
osoby wizerunkowo kojarzgce sie zdanym podmiotem sg odbierane jako
podejmowane nieprzypadkowo wtasnie w tym czasie i w takich formach,
ktére majg na celu zachecenie wyborcow do gtosowania w okreslony spo-
sob w zblizajgcych sie wyborach do sejmu i do senatu, a wiec jako prowa-
dzenie kampanii wyborczej przed jej prawnym rozpoczeciem. Panstwowa
Komisja Wyborcza przypomina ponadto, ze finansowanie przez partie po-
lityczng z jej srodkdéw dziatan zawierajacych elementy agitacji wyborczej
przed zarzagdzeniem wyboréw prowadzi do naruszenia przepisow doty-
czacych sposobu, terminu i zrédet finansowania kampanii wyborczej oraz
limitéw wydatkéw na jej prowadzenie”’®.

Gtebsza analiza wszystkich przepiséw wyborczych, w tym przede

wszystkim przez pryzmat wczesniej omawianych art. 14 i 54 konstytucji,

75 Informacja Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 9 maja 2005 r. o sposobie, miejscu i czasie
prowadzenia kampanii wyborczej, ZPOW-654-5/05.
76 ZPOW-557-1/11.
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sktania do wniosku, ze nie sposob podzieli¢ cytowane stanowisko. Wska-
zane przez PKW ograniczenia kodeksowe obowigzujg bowiem jedynie
w okresie kampanii wyborczej prowadzonej po oficjalnym zarzgdzeniu
wyboréw. Reguty kampanii sg wtasciwe tylko dla czasu wyboréw i stano-
wig wyrazne ustawowe odstepstwo od generalnej zasady pluralizmu po-
litycznego, wolnosci gry sit politycznych i rywalizacji partyjnej. Jak kazdy
wyjatek powinny by¢ interpretowane $cisle, a zwitaszcza bez mozliwosci
rozszerzajgcej wyktadni. Ograniczenia obowigzujgce w czasie kampanii
wyborczej nie moga by¢ wiec rozciagane na catg kampanie polityczng,
ktora trwa stale. Tym samym w obowigzujgcym stanie prawnym istnie-
je petna swoboda w prowadzeniu kampanii politycznej przed kampanig
wyborczg trwajacg po zarzadzeniu wyborow, w tym takze w Internecie.

W nauce prawa czas po zakonczeniu kampanii wyborczej do chwili
zakonczenia gtosowania w wyborach zwany jest ciszg wyborcza. Kodeks
wyborczy, przywidujac, ze kampania wyborcza ulega zakonczeniu na 24
godziny przed dniem gtosowania, utrzymat te instytucje mimo zgtasza-
nych postulatow jej zlikwidowania lub cho¢by ograniczenia. Rzadzi sie
onainnymiregutaminiz kampania polityczna przed wyborami. Juz sama
nazwa ,cisza wyborcza” wskazuje na konieczno$¢ powstrzymywania sie
w tym czasie od agitacji wyborczej. W mys$l art. 107 § 1 KW, w okresie
rozpoczynajacym 24 godziny przed dniem gtosowania oraz w samym
w dniu gtosowania zakazuje sie zgromadzen, organizowania pochodéw
i manifestacji, wygtaszania przeméwien oraz rozpowszechniania mate-
riatow wyborczych.

Z kolei art. 115 KW zakazuje w tym czasie podawania do wiadomosci
publicznej wynikow przedwyborczych badan opinii publicznej dotyczga-
cych przewidywanych zachowan wyborczych i wyniku wyboréw oraz
wynikow sondazy przeprowadzanych w dniu gtosowania.

Ratio legis tych regulacji wywodzi sie z przekonania, ze wyborcy mu-
szg dysponowac czasem na spokojne podjecie ostatecznej decyzji wybor-
czej, w warunkach wolnych od presji, jakg wywotuje kampania wyborcza,
ktorajest przeciez najbardziej intensywna w ostatnich dniach poprzedza-
jacych wybory. Ponadto wskazuje sie, ze cisza wyborcza podkres$la znacze-
nie samego aktu gtosowania. Przeciw zachowaniu ciszy wyborczej z kolei
podnosi sie przede wszystkim argument trudnosci w jej egzekwowaniu
i nieprecyzyjnoscijej granic, co nabiera szczegdlnego znaczenia w erze
ekspansji internetowej kampanii wyborcze;j.
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Cisza wyborcza jest zagadnieniem, ktore nabrato szczegdlnego znacze-
nia wraz z rozwojem nowoczesnych technik kampanii wyborczej, w tym
Internetu. Przestanki wprowadzenia jej przez ustawodawce i obowigzywa-
nie w tym czasie ogdlnego zakazu prowadzenia agitacji wyborczej nie bu-
dza zasadniczych watpliwosci. Z kolei czas trwania ciszy wyborczej i kwa-
lifikacja konkretnych zachowan jako jej naruszenia nie sg jednoznaczne.
Spowodowane jest to szybko postepujacym rozwojem metod prowadze-
nia kampanii, w tym tez w formie elektronicznej, ale takze pomystowoscig
komitetow wyborczych i sieganiem przez nie po coraz to nowe metody.

W czasie wyborow prezydenckich w 2010 roku powstat problem do-
puszczalnosci podejmowania w czasie ciszy wyborczej dziatan promujg-
cych kandydatéw za posrednictwem Internetu. Wigzato sie to z rozwojem
i wzrostem popularnosci przede wszystkim portali spotecznosciowych,
ktérych uzytkownicy wyrazali publicznie swoje preferencje lub naktaniali
do gtosowania na preferowanego kandydata. W tej sprawie PKW wska-
zala, ze ,zakaz prowadzenia kampanii wyborczej w okresie tzw. ciszy wy-
borczej obejmuje rowniez wszelkg aktywnos¢ w Internecie. Oznacza to, ze
informacje majgce nawet charakter agitacyjny umieszczone w Internecie
[przed rozpoczeciem ciszy wyborczej - przyp. aut.] mogg w nim pozostac.
W czasie ciszy wyborczej w Internecie mozna zamieszcza¢ wytgcznie in-
formacje niemajace charakteru agitacji na rzecz kandydatéw””?. Obecnie
wytyczne te nalezy z pewnoscig natozy¢ na analizowang wczesniej defi-
nicje agitacji wyborczej i zawarty w niej wymaog publicznosci dziatania.
Tym samym wszelkie publikacje internetowe, co do ktérych ich autorzy
skutecznie ograniczg dostepnymi metodamiich widoczno$¢ do zamknie-
tego kregu adresatow, nie noszg cech agitacji wyborczej, mogg wiec by¢
umieszczane w sieci nawet w czasie ciszy wyborczej.

Omawiajgc ramy czasowe kampanii, warto na marginesie przytoczy¢
orzeczenie brazylijskiego Najwyzszego Trybunatu Wyborczego, ktéry zaka-
zat politykom prowadzenia agitacji wyborczej za posrednictwem serwisu
Twitter poza okresem kampanii. Ten, kto tamie ten zakaz, bedzie podlegat
karze finansowej, oscylujgcej pomiedzy 2700 a 13 800 dolarow?e,

77 Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 czerwca 2010 r. w sprawie tzw. ciszy wy-
borczej, ZPOW-603-125/10.

78 http://www.nacionred.com/censura/la-tradicional-censura-en-campana-electoral-llega-a-
twitter-en-brasil [dostep z 2 lipca 2012].
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Finansowanie kampanii wyborczej w Internecie

Finansowanie kampanii wyborczej prowadzonej w Internecie nie rozni
sie od finansowania dziatan agitacyjnych podejmowanych za posredni-
ctwem innych kanatéw komunikacji. Ustawodawca nie wprowadzit tu zad-
nych szczegolnych regut, zastosowanie majg wiec przepisy rozdziatu XV
Kodeksu wyborczego. Tym samym finansowanie kampanii internetowej
jest jawne. Optacana moze by¢ ona jedynie ze srodkow pienieznych, po-
zyskanych ze zrédet wymienionych w kodeksie w czasie wskazanym przez
kodeks, i podlega obowigzkowi sprawozdawczosci, tak jak i wszystkie inne
wydatki na kampanie. Komitet nie moze wiec pozyskiwac na cele zwigza-
nezinternetowg kampanig wyborczg srodkéw ani przed dniem przyjecia
przez wiasciwy organ wyborczy zawiadomienia o utworzeniu komitetu,
ani po dniu wyboréw. Nie moze ich wydatkowac po dniu ztozenia spra-
wozdania finansowego (art. 129 KW). Odpowiedzialnos¢ za zobowigzania
komitetu w tym zakresie ponosi petnomocnik finansowy, dlatego tez bez
pisemnej zgody petnomocnika finansowego nie mozna zaciggac zad-
nych zobowigzan finansowych w imieniu i na rzecz komitetu wyborczego
(art. 130). Srodki finansowe komitetu wyborczego partii politycznej moga po-
chodzi¢ wytgcznie z funduszu wyborczego tej partii, z kolei srodki finansowe
komitetu wyborczego organizacji, komitetu wyborczego wyborcow mogg
pochodzi¢ wytacznie z wptat obywateli polskich majacych miejsce statego
zamieszkania na terenie Rzeczypospolitej Polskiej oraz z kredytow banko-
wych zacigganych wytacznie na cele zwigzane z wyborami (art. 132 KW).

Do kosztéw kampanii prowadzonej przez Internet zalicza sie na pew-
no: koszty zakupu i utrzymania domen, za posrednictwem ktérych podej-
mowane sg dziatania agitacyjne, koszty stworzenia projektow stron inter-
netowych, wynagrodzenie oséb administrujgcych stronami komitetow
i zajmujgcych sie mailingiem, koszty produkcji i zakupu praw autorskich
do materiatéw umieszczanych na tych stronach. Wszystkie te formy ak-
tywnosci muszg wiec miesci¢ sie w prawnych ramach, ustanowionych
w rozdziale XV kodeksu.

Odnosnie finansowania stron internetowych komitetéw wyborczych
podczas ostatnich wybordéw zajeta stanowisko Panstwowa Komisja Wy-
borcza. W przywotanych juz wyjasnieniach z 18 sierpnia 2011 roku wska-
zata, ze w razie korzystania z cudzej domeny, ,nalezy z dysponentem do-
meny zawrzec stosowng umowe najmu, dzierzawy czy umowe odptatnego
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korzystania przez okreslony czas z danej domeny. Zgodnie z przepisami
Kodeksu wyborczego, niedopuszczalne jest nieodptatne uzyczenie komi-
tetowi wyborczemu domeny przez jej wtasciciela (w tym takze przez pod-
miot, ktory utworzyt komitet wyborczy). Komitet wyborczy obowigzany
jest do pokrycia kosztéw prowadzenia swojej strony internetowej, nie
moze jednak pokrywac kosztéw prowadzenia gtéwnej strony podmiotu
prowadzacego domene, na ktérej umieszczone sg tresci niepochodza-
ce od komitetu. Koszty zwigzane z prowadzeniem strony internetowe;j
komitetu zalicza sie do wydatkéw komitetu i wykazuje w sprawozdaniu
finansowym?””e.

Rozwazajac kwestie finansowania wyborczej aktywnosci interneto-
wej uczestnikéw kampanii wyborczej, warto jednak zwréci¢ uwage na
dwie szczegdtowe reguty, ustanowione przez Kodeks wyborczy. Pierwsza
znich wynika zart. 132 § 5 KW i przewiduje, ze komitetom wyborczym
nie wolno nieodptatnie przyjmowac wartosci niepienieznych z wyjat-
kiem nieodptatnego rozpowszechniania plakatéw i ulotek przez osoby
fizyczne. Powstaje w zwigzku z tym pytanie, czy mozna by podobnie - na
zasadzie wyjatku od zakazu - traktowac rozpowszechnianie przez uzyt-
kownikow Internetu na ich wtasnych stronach albo profilach w porta-
lach spotecznosciowych wytworzonych i opublikowanych w sieci przez
komitet materiatow wyborczych. Za odpowiedzig pozytywng przemawia
ratio legis analizowanego rozwigzania, jakim jest przyzwolenie ustawo-
dawcy na prowadzenie kampanii wybaorczej, opartej na wolontariacie
cztonkow i sympatykow stronnictw politycznych®. Przeciw niej mozna
jednak przywotac argument, iz skoro ustawodawca w art. 109 § 1 KW
zdefiniowat pojecie materiatu wyborczego, a w art. 132 § 5 wprost ogra-
niczyt, ze wyjatkiem objete jest jedynie rozpowszechnianie ulotek i pla-
katow, internetowe materiaty wyborcze za$ ani ulotkami, ani plakatami
nie sg, to kazde udostepnienie przez uzytkownika sieci takiego materiatu
bez wynagrodzenia moze by¢ traktowane jako przyjecie zabronionych
wartosci niepienieznych®.

79 ZKF-503-6/11.

80 Zob. P. Uziebto, Finansowanie kampanii wyborczej w polskich wyborach parlamentarnych na
mocy kodeksu wyborczego [w:] K. Skotnicki (red.), Kodeks wyborczy, op. cit., Warszawa 2011, s. 250.
81 Por. K. Czaplicki, Komentarz do art. 83c, uwaga nr 4 [w:] K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz,
F. Rymarz, Samorzadowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2010. Autor wskazuje, ze niedo-
zwolonym nieodptatnym przyjeciem wartoSci niepienieznych bytoby np. rozpowszechnianie przez nie-
publicznych nadawcéw audycji wyborczych.
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Takainterpretacja, cho¢ oparta na postanowieniach Kodeksu wyborcze-
g0, interpretowanych zgodnie z zasadg exceptiones non sunt extendendae,
wydaje sie nie do pogodzenia z regutami funkcjonowania Internetu. Przy-
pomina takze opisywang wczesniej sytuacje, ktéra doprowadzita do zmian
w amerykanskim prawie wyborczym. Tym samym, aby pozosta¢ w zgodzie
z dgzeniem do $cistej regulacji finansowania kampanii, a jednoczesnie za-
chowac swobode komunikacji internetowej, nalezy postulowac de lege fe-
rendazmiane art. 132§ 5 KW w kierunku majgcego umocowanie w ustawie
umozliwienia wolontariuszom nieodptatnego upowszechniania materia-
tow komitetow wyborczych za posrednictwem Internetu.

Przepis, ktory takze nalezy rozwazy¢ pod wzgledem internetowej
kampanii wyborczej, to ustanawiajacy drugi wyjatek dotyczacy srodkow
niepienieznych art. 133 KW. Stanowi on, ze komitet wyborczy partii poli-
tycznej oraz koalicyjny komitet wyborczy mogg nieodptatnie korzystac
w czasie kampanii wyborczej z lokali partii politycznej, jak rowniez z jej
sprzetu biurowego, komitet wyborczy wyborcow - z lokalu osoby wcho-
dzacej w sktad komitetu wyborczego, jak réwniez z jej sprzetu biurowego,
komitet organizacji za$ - z lokalu i sprzetu biurowego organizacji. Mimo
nieprecyzyjnosci uzytego przez ustawodawce pojecia wydaje sie, ze do
»Sprzetu biurowego” nalezy zaliczy¢ m.in. komputery i monitory, stuzgce
do prowadzenia dziatan agitacyjnych w Internecie. W zakresie ,korzysta-
nia” z nich powinny za$ miescic¢ sie optaty za przesyt danych. Tym samym
wiec, jesli w celu prowadzenia kampanii przez Internet wykorzystywany
jest sprzet komputerowy nalezgcy do komitetu czy do podmiotéw go two-
rzacych, to moze to odbywac sie nieodptatnie. Inaczej jest w przypadku,
gdy dla podejmowania tych dziatan konieczne jest korzystanie np.z nos-
nikow, jakimi sg ptyty CD, czy zakup papieru do drukarki ani bowiem ptyty,
ani papier nie mogg by¢ uznane za ,sprzet biurowy”®.

Bardziej restrykcyjne stanowisko zajeta PKW, wskazujac, ze ,zakup
materiatow niezbednych do korzystania ze sprzetu biurowego, jak row-
niez optaty za media w okresie korzystania z lokalu i sprzetu biurowego
przez komitet wyborczy powinny by¢ finansowane ze srodkéw komitetu
wyborczego oraz wliczone do przystugujgcego mu limitu wydatkow. [..]
Ponoszenie tych wydatkow przez partie polityczng badz osobe fizyczng
stanowitoby niedopuszczalng ustawowo darowizne niepieniezng narzecz
komitetu wyborczego. Komitet wyborczy powinien zawrze¢ z partig po-

82 P. Uziebto, Finansowanie..., op. cit., s. 251.
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lityczng umowe uzyczenia lokalu lub sprzetu biurowego, ktéra powinna
wskazywacg, ze to komitet wyborczy bedzie ponosit koszty zakupu mate-
riatéw biurowych oraz ponosit optaty za media w okresie, w ktérym uzyt-
kuje lokal”®. Wydaje sie jednak ono nieuzasadnione o tyle, ze optaty za
media (w tym za Internet) mieszczg sie wéréd wydatkéw niezbednych do
»Korzystania” ze sprzetu, tym samym powinny by¢ uznane za mieszczace
sie w granicach wyjatku przewidzianego w art. 133 KW.

Wnioski

Podsumowujgc rozwazania na temat prawnej regulacji internetowej
kampanii wyborczej, nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage na brak
bezposredniego uregulowania tej sfery aktywnosci wyborczej w polskim
prawie wyborczym, co jednak nie wyréznia Polski sposrod innych panstw.
Regulacja jest jedynie szczatkowa i sprowadza sie w sumie do dyspozycji
art. 102 § 1 KW, nakazujgcego komitetom zatozy¢ i utrzymywac strone in-
ternetowa. Braki te stara sie uzupetnia¢ poprzez swoje interpretacje, wyjas-
nienia i stanowiska Panstwowa Komisja Wyborcza, jednakze niektore z jej
rozstrzygniec (jak chociazby zakaz prowadzenia dziatan agitacyjnych przed
rozpoczeciem kampanii wyborczej) nalezy chyba uznac za nietrafione.

Tym samym, dookreslajgc reguty prowadzenia kampanii w Interne-
cie, nalezy stosowac per analogiam przepisy ogélne dotyczace kampa-
nii wyborczej, interpretowane z uwzglednieniem specyfiki komunikacji
internetowej. Drastycznego przyktadu wad takiego postepowania do-
starcza wzor Japonii. Takze wsrod przepiséw polskiego prawa wybor-
czego wskaza¢ mozna takie, ktére po prostu nie nadajg sie do stoso-
wania w kampanii internetowej, jak chociazby konieczno$¢ posiadania
pisemnej zgody petnomocnika komitetu wyborczego na prowadzenie
agitacji narzecz kandydata, ktory to wymaog w przypadku aktywnosci
internetowej jest nie tylko niezrozumiaty, ale przede wszystkim niemoz-
liwy do wyegzekwowania. Jako drugi tego typu przyktad wskaza¢ mozna
niedopuszczalnos¢ - w mysl Kodeksu wyborczego - nieodptatnego roz-
powszechniania w sieci przez internautéw wolontariuszy materiatow
wyborczych w wersji cyfrowej.

83 Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 sierpnia 2011 r. w sprawie korzystania
przez komitety wyborcze partii politycznych i koalicyjne komitety wyborcze z lokali partii politycznych
i ich sprzetu biurowego (ZKF-503-5/11).
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Wydaje sie wiec, ze nawet przy najprzychylniejszej dla nowej techno-
logii wyktadni przepiséw prawa wyborczego nie da sie unikng¢ watpli-
wosci i niemozliwej do praktycznego zastosowaniaich interpretacji. Dla-
tego nalezy postulowac podjecie prac nad zmiang przepiséw o kampanii
wyborczej poprzez uwzglednienie specyfiki srodka przekazu, jakim jest
Internet. Skoro ustawodawca wprost reguluje sposéb wykorzystywania
poszczegblnych materiatow wyborczych, jakimi sg ulotki, plakaty, czy
rozpowszechniania audycji wyborczych, to w kodeksie w niezbednym za-
kresie powinny sie tez znalez¢ przepisy odwotujgce sie bezposrednio do
kampanii internetowej. Internet jako $rodek do prowadzenia agitacji wy-
borczej to nie to samo co plakat, ulotka czy audycja wyborcza. Specyficzne
cechy globalnej sieci przemawiajg za odrebng regulacjg jej wykorzystania
w kampanii.

Nalezy w zwigzku z tym postulowac zmiany w regulacji ciszy wybor-
czej. Wraz z pojawianiem sie nowych metod i technik prowadzenia kam-
panii, takich jak: billboardy, materiaty wyborcze na pojazdach mechanicz-
nych, agitacja za posrednictwem telefonu (call-center i SMS-y, a wreszcie
Internet), cisza wyborcza w ksztatcie przyjetym w polskim prawie wybor-
czym stata sie fikcjg. Choc¢ Panstwowa Komisja Wyborcza i sady starajg sie
tak interpretowac przepisy prawa wyborczego, by nadac ciszy jak najbar-
dziej racjonalny wymiar, to w $wietle obecnych mozliwosci, aktywnosci
komitetow, kandydatéw i internautéw, jest to po prostu niemozliwe®,
stad krytyka orzeczen sadowych i interpretacji PKW. W zwigzku z tym
nalezy postulowac, aby ustawodawca przeanalizowat mozliwos¢ i celo-
wos¢ nowelizacji przepisow o ciszy wyborczej w kierunku jej ogranicze-
niaw dniu poprzedzajgcym wybory. Jednocze$nie nalezy jednak utrzymac
regute, iz naktanianie czy zachecanie do gtosowania w okreslony sposab,
jezeli tylko nie ma charakteru publicznego, w rozumieniu przedstawionym
wczesniej, nie powinno by¢ uznawane za agitacje wyborcza, a tym samym
nie narusza ciszy wyborczej.

Biorgc pod uwage mozliwosci sieci, warto tez zastanowi¢ sie nad
ograniczeniem mozliwosci rozsytania tzw. spamu wyborczego, czyli nie-
chcianej reklamy wyborczej. Choc - jak sie wydaje - na razie nie jest to
zjawisko nadmiernie uciazliwe, ten kanat komunikacji moze by¢ przez
komitety i kandydatoéw naduzywany. Dlatego tez - przejmujgc na potrze-
84 Zob. np.: Kod warzywny, czyli cisza wyborcza w Internecie, http://wyborcza.pl/1,75515,

10439476,Kod_warzywny__czyli_cisza_wyborcza_w_internecie.html [dostep z 2 lipca 2012], czy
doniesienia nt. tamania ciszy wyborczej przez portal ONET w 2011 r.
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by regulacji kampanii wyborczej jedng z netykiet - warto zastanowic sie
nad uregulowaniem tej sfery aktywnosci. Punktem wyjscia mogtby tu byc¢
art. 10 ust. 1 ustawy o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng, ktory sta-
nowi, ze zakazane jest przesytanie niezaméwionej informacji handlowej
skierowanej do oznaczonego odbiorcy za pomocg srodkéw komunikacji
elektronicznej, w szczegolnosci poczty elektroniczne;.

Odnosnie zas finansowania kampanii wyborczej prowadzonej za po-
Srednictwem Internetu, za punkt wyjscia mozna uznac przyktad Stanéw
Zjednoczonych, gdzie stusznie przyjmuje sie, iz wszelka odptatna agitacja
(umieszczanie za optatg reklam wyborczych na cudzych stronach, utrzy-
mywanie domen na potrzeby wybordéw, tworzenie projektéw stron WWW
i materiatéw na nich umieszczanych) powinna podlega¢ ogélnym rygo-
rom finansowania, aktywnos¢ internautéw wolontariuszy zas, polegajaca
na bezptatnym naktanianiu lub zachecaniu do okres$lonego zachowania
wyborczego, prowadzona za posrednictwem przede wszystkim portali
spotecznosciowych czy sprowadzajgca sie do nieodptatnego udostep-
niania za posrednictwem wtasnych stron WWW lub e-maila materiatow
wyborczych, z uwagi na jej podobienstwo do ,rozpowszechniania ulotek
i plakatow” oraz pierwszenstwo swobdd z art. 14 i 54 konstytucji, powinna
pozosta¢ dozwolona.

Najistotniejszy wniosek, ptynacy z analizy stanu prawnego, dotyczacego
prowadzenia kampanii wyborczej w Internecie, jest taki, ze uwzglednienie
tego kanatu agitacji w przepisach prawa wyborczego jest niezbedne. Moze
sie bowiem okaza¢, ze dalsze proby opierania sie na ogoélnych rozwigza-
niach, stosowanych per analogiam, nie przyniosg oczekiwanego rezultatu.



Marcin Rulka, Jarostaw Zhieranek

KAUCIE WYBORCZE JAKO MECHANIZM PRZEJRZYSTOSCI
PROCESU WYBORCZEGO

Prawo do kandydowania jest jednym z podstawowych praw politycz-
nych. Dlatego tez katalog 0séb je posiadajgcych zazwyczaj znajduje swoje
miejsce w konstytucji. Rowniez Konstytucja RP z 1997 roku okresla, kto ma
prawo do kandydowania w poszczegdlnych wyborach. Wsréd wymogow
dysponowania biernym prawem wyborczym wymienia: obywatelstwo,
wiek, posiadanie petnej zdolnosci do czynnosci prawnych oraz praw
publicznych albo wyborczych, w przypadku zas wyboréw do Sejmu RP
i Senatu RP oraz na urzad Prezydenta RP - rowniez brak skazania prawo-
mocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci za przestepstwo umysl-
ne scigane z oskarzenia publicznego. Nie oznacza to, ze ustawy zwykte
nie mogg wprowadzac dalszych wymagan wobec 0s6b chcgcych ubiegac
sie o mandat. Nie mogg one jednak wyklucza¢, czy chociaz nadmiernie
utrudnia¢, dostepu do kandydowania osobom spetniajgcym wymagania
konstytucyjne. Jednym z takich ograniczen jest obowigzujacy réwniez
w Polsce wymaég wykazania sie okreslonym poparciem spotecznym w for-
mie podpisow.

W miejsce tego rozwigzania proponuje sie wprowadzenie rekomen-
dowanej przez organizacje miedzynarodowe (Rada Europy, Organizacja
Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie) instytucji kaucji wyborczych,
czyliwymogu wptacenia okres$lonej kwoty pienieznej, ktora bytaby zwra-
canaw przypadku uzyskania przez kandydata lub komitet wyborczy okre-
$lonego poparcia. Jest to swego rodzaju wadium, ktérym kandydat gwa-
rantuje posiadanie okreslonego poparcia. Instytucja ta bytaby nowoscig
w polskim prawie wyborczym, choc¢ propozycje jej wprowadzenia poja-
wiaty sie juz wczesniej, np. w jednym z projektow (1999 r.) stanowigcych
podstawe obowigzujacej do niedawna ordynacji wyborczej do Sejmu RP
i Senatu RP z 2001 roku?,

1 Druk sejmowy nr 1230/Ill kadencja.
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Przyczyny wprowadzania ograniczefn w zakresie kandydowania
w wyhorach

Przez wiele dziesiecioleci kandydowac¢ w wyborach mogty jedynie oso-
by spetniajgce okreslone, wysokie wymagania: ptci, wyksztatcenia czy tez
dochodu. Stopniowe odchodzenie od tego typu wymagan na przetomie
XIXi XX wieku spowodowato jednak, ze w wyborach zaczeto startowac co-
raz wiecej kandydatow. Celem oséb kandydujgcych nie zawsze byto jednak
zdobycie mandatu, ale rowniez (a czasem tylko) wykorzystanie potencjatu
medialnego zwigzanego z kandydowaniem w wyborach do innych celdw.
Z powodu tego niepokojgcego zjawiska zdecydowano sie na ograniczenie
kregu kandydatéw poprzez natozenie na nich wymogu wykazania sie po-
parciem spotecznym w formie podpiséw popierajgcych ich kandydature lub
tez wptacenie kaucji wyborczej, podlegajacej zwrotowi tylko w przypadku
uzyskania wymaganego poparcia.

Wprowadzenie mechanizméw ograniczajgcych liczbe kandydatow
miato rowniez na celu utatwienie obywatelom podjecia decyzji wybor-
czej. Dopuszczenie bowiem do wybordw wszystkich oséb posiadajgcych
bierne prawo wyborcze sprawito, ze kampania wyborcza wobec mnogosci
kandydatow stawata sie trudna w odbiorze. Rdwniez sam akt glosowania
byt w pewien sposéb utrudniony. Okazywato sie bowiem, ze liczba kan-
dydatéw umieszczonych na karcie do gtosowania stawata sie tak duza,
ze wywotywato to u wyborcy poczucie dezorientacji. Ograniczenie liczby
kandydatéw sprzyjato wreszcie zmniejszeniu liczby gtoséw ,zmarnowa-
nych”, tj. oddanych na kandydata, ktéry nie uzyskat mandatu parlamentar-
nego. Mniej pracochtonny stat sie rowniez proces zliczania gtosow.

Praktyka zhierania podpisdw i ich weryfikacji w Polsce

Wymog zebrania odpowiedniej liczby podpisow jako warunek startu
w wyborach funkcjonowat juz na gruncie ustawy z dnia 28 lipca 1922 r.
- Ordynacja wyborcza do Sejmu? Po uptywie 90 lat od jej uchwalenia
instytucja ta przybrata fasadowy charakters. Przyczyng tego stanu jest

gtéwnie wysoce niedoskonaty system weryfikacji autentycznosci podpi-

2 Dz.U.Nr66, poz. 590.

3 W wyborach prezydenckich w 2000 r. az 4 kandydatéw nie zdobyto 100 tysiecy gtosow, a zatem
liczby podpiséw koniecznych do zarejestrowania kandydatury, przy czym az 3 z nich nie uzyskato
nawet 40 tys. glosow.
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sow. Niestety rozwoj techniki wykorzystujg jedynie komitety wyborcze
zbierajgce podpisy (dane mozna znalez¢ w Internecie), technika zas nie
stuzy weryfikacji prawdziwosci podpisow i niewiele sie rézni od tej sprzed
kilkudziesieciu lat.

Procedura zbierania gtosow, zgodnie z Kodeksem wyborczym+, wygla-
da w ten sposéb, iz wyborcy podpisujg sie na wykazie podpiséw, ktéry
na kazdej stronie powinien zawiera¢ nazwe komitetu wyborczego zgta-
szajacego liste, numer okregu wyborczego, w ktorym lista jest zgtaszana,
adnotacje informujgcg o liscie kandydatow, komitecie wyborczym, okregu
wyborczym oraz wyborach. Wyborca udzielajacy poparcia liscie kandyda-
tow sktada podpis obok czytelnie wpisanego swojego nazwiska i imienia,
adresu zamieszkania i numeru ewidencyjnego PESEL. Moze ztozy¢ podpis
pod wieloma listami wyborczymi.

Procedura ta prowadzi do licznych naduzy¢, ktére w konsekwencji
moga doprowadzi¢ nawet do uniewaznienia wyboréw. Dla przyktadu,
czesto komitety wyborcze dajg obywatelom do podpisu wykazy bez in-
formacji o kandydatach lub liscie kandydatow, ktére dopiero pozniej sa
uzupetniane. Sgd Najwyzszy* uznat takg praktyke za przestepstwo wybor-
cze, ktore dodatkowo moze mie¢ wptyw na wynik wyboréw®. Krytycznie
nalezy réwniez odnies¢ sie do przepisu pozwalajgcego wyborcy poparcie
wiecej niz jednej listy kandydatéw’. Wydaje sie, ze przepis ten wprowadzo-
ny zostat nie z checi zapewnienia kazdemu wyborcy mozliwosci nieoka-
zywania swych preferencji politycznych przed wyborami (skoro wyborca
i tak moze podpisac sie pod dang listg, a zagtosowac na inng), ale z braku
odpowiedniego systemu sprawdzania podpisoéw z poszczegodlnych list.
Stwarza to warunki do odsprzedawania pomiedzy komitetami wyborczy-
mi danych wyborcow oraz fatszowania ich podpisow.

Na gruncie obecnie obowigzujgcego Kodeksu wyborczego oraz ustaw
referendalnych weryfikacjg podpiséw zajmujg sie sedziowie - cztonkowie
okregowych komisji wyborczych (tylko w przypadku wyboréw prezydenc-
kich jest to Panstwowa Komisja Wyborcza, a w wyborach samorzgdo-
wych - gminna, powiatowa, wojewddzka). Zazwyczaj w ostatnich dniach

4 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112 z p6zn. zm.
5 Postanowienie z dnia 7 grudnia 2005 r., Il SW 67/05.

6  Ostatecznie wybory do Senatu w okregu 32 nie zostaty powtérzone, gdyz Sad Najwyzszy uznat,
Ze to naruszenie nie miato wptywu na wynik wyboréw.

7  Podobne uprawnienie trudno spotka¢ w ordynacjach wyborczych innych panstw. Dla przyktadu
holenderska ustawa wyborcza z 28 wrzeSnia 1989 r. stanowi wyraznie, ze wyborca moze udzieli¢
poparcia tylko jednemu komitetowi wyborczemu.
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wyznaczonego terminu zgtaszanych jest po kilka list wyborczych, co po-
woduje, ze kazdy sedzia sprawdza nawet kilka tysiecy podpisow. Jedyng
bazg umozliwiajacg weryfikacje podpiséw jest baza PESEL, dzieki ktorej
mozna sprawdzi¢, czy w ogole dany obywatel istnieje®. Sprawdzanie po-
prawnosci podpiséw poparcia i danych wyborcow jest przez to bardzo
pobiezne - z reguty obejmuje tylko kontrole, czy na listach zostaty za-
mieszczone wszystkie wymagane dane wyborcéw (imiona, nazwisko,
PESEL, adres zamieszkania, podpis). W pojedynczych wypadkach sedzio-
wie sprawdzajg, czy miejsce zamieszkania (miejscowos$¢) wyborcy znajdu-
jesienaterenie okregu wyborczego (poprzez ustalenie tego w delegaturze
Krajowego Biura Wyborczego w spisie miejscowosci w Polsce). Mozliwosc
rzetelnego wykonania tego zadania zalezy w duzej mierze od znajomosci
geografii regionu przez sedziego. Brakuje na tym etapie procedur umoz-
liwiajacych sprawdzenie, czy dany wyborca rzeczywiscie zamieszkuje na
state na terenie okregu wyborczego (a bardzo powszechne jest zbieranie
podpisow poparcia wérdd studentéw zameldowanych w miejscu nauki
jedynie na pobyt czasowy) oraz czy jest w ogole wyborcg. Przewaznie
uznanie podpisu i danych za prawidtowe zalezy od decyzji sedziego, kto-
ry nie dysponuje mozliwoscig skutecznej weryfikacji, czyniac to najczes-
ciej jedynie intuicyjnie. Wiele nieprawidtowos$ci wychodzi na jaw zupet-
nie przypadkowo (znany jest przyktad umieszczenia wtasciwych danych
zmartej matkijednego z pracownikéw delegatury KBW itp.). Pojawiajg sie
réwniez sporne kwestie zwigzane zdanymi osobowymi, ktére wraz z pod-
pisem powinien w wykazie umiesci¢ wyborca. Dla przykfadu, czy mozna
postuzyc¢ sie powszechnym skrotem nazwy miejscowosci, np. W-wa, a nie
Warszawa, lub tez jak nalezy rozumie¢ wymog czytelnosci podpisu. W tej
ostatniej sprawie wypowiedziat sie Sgd Najwyzszy, uznajac, ze dane majg
pozwoli¢ na identyfikacje osoby, a nie spetnia¢ warunki restrykcyjne;j
czytelnosci danyche.

Brak odpowiedniej bazy, na podstawie ktérej mégtby zostac oparty
proces weryfikacji prawidtowosci podpisoéw przedstawionych przez komi-
tet wyborczy zgtaszajgcy do zarejestrowania liste kandydatéw, prowadzi
do niekorzystnych konsekwencji. Najostrzej wadliwy system weryfikacji
podpisow oraz catej konstrukcji instytucji podpiséw, pomyslanej jako

8 M. Solon-Lipinski, Panstwowa Komisja Wyborcza [w:] Mechanizmy przeciwdziatania korupcji
w Polsce. Raport z monitoringu, A. Kobylifiska (red.), G. Makowski, G. Solon-Lipinski, Warszawa
2012, .s. 151.

9  Postanowienie z dnia 31 sierpnia 2010 r. o sygn. akt Ill SW 10/11.
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probierz szans na uzyskanie mandatu (mandatow) w wyborach, ujawnit
sie w ostatnich wyborach parlamentarnych. Zostaty one przeprowadzone
juz wedtug przepiséw Kodeksu wyborczego, ktéry wyznaczyt komitetom
wyborczym czas na zgtaszanie list kandydatow najpézniej do 40. dnia
przed dniem wyborow. Zgodnie z przepisami kodeksu, okregowa komisja
wyborcza po zweryfikowaniu prawidtowosci zgtoszenia dokonuje reje-
stracji listy kandydatow. Komitet wyborczy, ktory zarejestrowat listy kan-
dydatéw w co najmniej potowie okregdw wyborczych, uprawniony jest do
zgtaszania kolejnych list bez poparcia zgtoszenia podpisami wyborcow.
Zgtoszenie to dokonywane jest na podstawie zaswiadczenia PKW wyda-
nego na wniosek zainteresowanego komitetu wyborczego ztozony do
40.dnia przed dniem wyboréw. Ustalenie tego samego terminu na zgto-
szenie listy kandydatéw oraz ztozenie wniosku o zarejestrowanie pozo-
statych list kandydatéw bez koniecznosci sktadania wymaganej prawem
listy podpisow pokazato niedoskonatosc systemu weryfikacji podpisow.
Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w przypadku zgtoszenia list kandydatow pod
koniec wyznaczonego terminu (w praktyce czesto jest to ostatni dzien
terminu), to, czy dany komitet wyborczy bedzie miat mozliwos$¢ zgtoszenia
list kandydatow we wszystkich okregach wyborczych, zaleze¢ bedzie od
wydajnosci pracy cztonkow okregowych komisji wyborczych. Co wiecej,
moze sie zdarzy¢ i tak, ze zgtoszone w tym samym terminie listy kandy-
datéw zostang w przypadku niektérych komitetéw wyborczych zwery-
fikowane, w czesci przypadkdéw zas nie. Taka sytuacja rodzi watpliwosci
co do przejrzystosci catego procesu wyborczego. W ostatnich wyborach
parlamentarnych jeden z komitetéw wyborczych, w zwigzku ze stwier-
dzonymi wadami (w tym w zakresie prawidtowos$ci przedtozonych wy-
kazéw podpisdw), w wyznaczonym terminie nie osiggngt wymaganej
liczby zarejestrowanych list wyborczych uprawniajacej do zgtoszenia list
kandydatoéw w catym kraju. Mimo ze ostatecznie jego listy kandydatow
zostaty zarejestrowane w ponad potowie okregdw wyborczych, nie mogt
skorzysta¢ z uprawnienia do zgtoszenia list w pozostatych okregach. Ko-
mitet ten ztozyt protest wyborczy do Sadu Najwyzszego, ktory jednak go
odrzucit®*, Panstwowa Komisja Wyborcza, dostrzegajgc utomnosc systemu
rejestracji list kandydatow, w informacji o realizacji przepisow Kodeksu
wyborczego w propozycjach jego zmian zasugerowata dokonanie rozdzie-
lenia terminu zgtoszenia list kandydatow (40 dni przed dniem wyboréw)

10 Postanowienie z dnia 4 listopada 2011 r. [l SW 27/11
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oraz dalszych list w wyniku zarejestrowania tych wczesniejszych w co
najmniej potowie okregdw wyborczych (35 dni przed dniem wybordw)*.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze nawet przyjecie tego rozwigzania nie wyeli-
minuje watpliwosci zwigzanych z przejrzystoscig procesu wyborczego
na etapie okreslania komitetow wyborczych godnych uczestniczenia
w wyborach.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze wymaog przedtozenia
odpowiedniej liczby podpiséw - w sytuacji gdy nie zostata zapewniona
wtasciwa weryfikacja zebranych podpisow - nie jest dobrym srodkiem
selekcji kandydatow. Praktyka wyborcza zna bowiem przypadki ptacenia
obywatelom za kazdy podpis, co wobec nazbyt wygoérowanej liczby pod-
piséw wymaganych w poszczegélnych typach wyboréw stawia w lepszej
sytuacji kandydatéw materialnie wyzej sytuowanych oraz bogate partie
polityczne®2 W dobie powszechnej komputeryzacji réwniez stosunkowo
tatwo jest zdoby¢ niezbedne dane personalne wyborcéw, a nastepnie sfat-
szowac ich podpisy®.

Miedzynarodowe standardy

W ostatnich latach coraz wiecej panstw decyduje sie na weryfikacje
szans wyborczych oraz zamiaréw oséb chcacych kandydowac w wybo-
rach poprzez wprowadzenie wymogu wptaty okreslonej sumy pieniedzy,
nie za$ ztozenia odpowiedniej liczby podpiséw. Szacuje sie, ze na catym
Swiecie takie rozwigzanie wprowadzito ponad 80 panstw?. Zalecajg je
réwniez instytucje miedzynarodowe: Rada Europy oraz Organizacja Bez-
pieczenstwa i Wspotpracy w Europie. Organizacje te powotaty odrebne
jednostki majgce wspiera¢ wyksztatcenie sie przejrzystego procesu wy-
borczego: komisje wenecka (RE) oraz Biuro Instytucji Demokratycznych
i Praw Cztowieka (OBWE).

Komisja wenecka wskazata w swoim podstawowym dokumencie,
tj. Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wyborczych z 23 maja 2003 r,,
izobowigzek zebrania okre$lonej liczby podpisow w celu umozliwienia

11 Informacja o realizacji przepiséw ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy w wybo-
rach do Sejmu i Senatu RP przeprowadzonych 9 paZzdziernika 2011 r.

12 D. Gérecki, Ewolucja przepiséw dotyczgcych trybu wyboru prezydenta w polskim prawie konsty-
tucyjnym, ,Przeglad Sejmowy”1996, nr 14, s. 17.

13 R. Mojak, Wybory prezydenckie w Polsce, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 12, s. 32-33.

14 A. Zukowski, Z problematyki depozytéw wyborczych na $wiecie [w:] Wybrane problemy syste-
mow wyborczych, D. Dziewulak (red.), ,Studia BAS” 2011, nr 3, s. 32.
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kandydowania jest zgodny z zasadg powszechno$ci prawa wyborczego.
W praktyce bowiem tylko najbardziej marginalne partie polityczne maja
jakie$ trudnosci w zebraniu wymaganej liczby podpiséw, dopuszczajgc
uwarunkowanie zarejestrowania kandydatow lub listy kandydatow od
przedtozenia minimalnej liczby podpiséw, liczba tych podpiséw nie po-
winna jednak przekraczac¢ 1% wyborcow w danym okregu wyborczym.
Co do zasady, wszystkie podpisy przedtozone przez kandydatow powinny
zostac¢ sprawdzone pod wzgledem autentycznosci, ale jesli okaze sie, ze
z wynikiem pozystywnym zostata sprawdzona juz wystarczajgca do reje-
stracji liczba podpisow, to pozostata czes¢ podpisdw nie musi by¢ weryfi-
kowana. W dokumencie wskazano réwniez, ze nie powinno sie ustanawiac
wymogu zebrania wiekszej liczby podpiséw niz 1% wyborcéw w danym
okregu wyborczym. Co jednak najwazniejsze, dokument wyraznie dopusz-
cza wprowadzenie kaucji wyborczej, okreslajgc jednoczesnie, ze musi ona
by¢ zwracana, o ile kandydat lub partia osiggnie pewien prog, przy czym
wysokos$¢ kaucjii prog zwrotu wniesionej kaucji nie powinny by¢ nadmier-
ne. Co godne podkreslenia, w raporcie wyjasniajgcym do kodeksu komisja
wenecka staneta na stanowisku, ze wprowadzenie systemu kaucji wybor-
czych jest skuteczniejszym rozwigzaniem niz system zbierania podpisow.

W sprawie dopuszczalnej wysokosci kaucji wyborczej, komisja wenecka
wypowiedziata sie w opinii dotyczacej projektu kodeksu wyborczego Arme-
nii, uznajac za uzasadnione kaucje nastepujgcej wysokosci: 5000-krotnosc
minimalnego wynagrodzenia (wybory prezydenckie), 2500-krotnosc (wy-
bory proporcjonalne) oraz 100-krotnos¢ (wybory wiekszosciowe), zauwaza-
jac, ze nie moze ona by¢ zbyt wysoka, gdyz prowadzitoby to do dyskrymi-
nacji osob o niskim statusie ekonomicznym, ktore jednoczesnie mogtyby
by¢ kandydatami o znacznym poparciu spotecznym?.

Roéwniez Biuro Wolnych Wyboréw w dokumencie Miedzynarodowe
standardy i zobowigzania w zakresie prawa do demokratycznych wybo-
réw z 2002 roku jako sposéb na zniechecenie do uczestnictwa w rywali-
zacji wyborczej niepowaznych (frivolous) partii oraz kandydatéow nieza-
leznych wskazato kaucje wyborcze. Kaucje te powinny by¢ jednak usta-
nowione narozsagdnym poziomie.

15 CDLEL(2005)010, Draft Joint Opinion on the Draft Amendments to the Electoral Code
of Armenia.
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Podobnie w sprawie kaucji wyborczych wypowiedziat sie rowniez
Komitet Praw Cztowieka, wskazujac, ze konstrukcja kaucji powinna by¢
racjonalnainiedyskryminujgca®.

Instytucje kaucji wyborczych badaty réwniez Europejska Komisja
Praw Cztowieka® i jej nastepca, tj. Europejski Trybunat Praw Cztowieka®,
stwierdzajac zgodnos¢ tej instytucji z zasadg wolnych wyboréow wyrazo-
ng w Protokole Dodatkowym do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci®.

Panstwa Europy Zachodniej stosuja kaucje wyborcze juz od kilku-
dziesieciu lat, przy czym nie pojawiajg sie tam watpliwosci w zakresie
zgodnosci tej instytucji z konstytucja. Wraz z demokratyzacjg prawa wy-
borczego kaucje wyborcze wprowadzity réwniez kraje Europy Srodkowej
i Wschodniej (np. Czechy, Estonia, Stowacja, Ukraina). Mimo watpliwosci
co dozgodnosci tej instytucji zzasadami prawa wyborczego, staty sie one
juz trwatym elementem prawa wyborczego. Wszelkie zarzuty o niekonsty-
tucyjnos¢ kaucji wyborczych sady konstytucyjne poszczegolnych panstw
odrzucaty, wskazujgc m.in,, ze:

» bierne prawo wyborcze moze podlegac¢ uzasadnionym ogranicze-
niom; kaucja wyborcza zostata wprowadzona w celu unikniecia
problemoéw zwiazanych z dotychczas obowiazujgcym wymogiem
w postaci podpisow pod listami kandydatéw; kaucja ma na celu
niedopuszczenie do kandydowania partii politycznych, ktérych
gtownym celem jest dostep do opinii publicznej oraz atak nainne
partie, nie zas zdobycie mandatow (Stowacja)®;

» obowigzek wptaty przez kandydata kaucji ma na celu zniechecenie
udziatu w wyborach kandydatéw ,niepowaznych” i w ten sposéb
zmniejszenie liczby gtoséw, ktére zostang oddane na kandydatéw
niemajgcych realnych szans na uzyskanie mandatu (Estonia)®

» obowigzek wptaty kaucji pienieznej nie stanowi naruszenia row-
nosci obywateli wobec prawa ani tez réwnosci partii politycznych
wobec prawa; celem tej instytucji jest dopuszczenie do udziatu
w wyborach jedynie kandydatow rozsgdnych; kaucja ma réwniez
na celu ograniczenie ponoszenia nieuzasadnionych wydatkéw

16 Komentarz nr 16 do art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.

17 Decyzja nr 11406/05 w sprawie Fournier przeciwko Francji.

18 Wyrok z dnia 28 marca 2006 r. w sprawie Sukhovetskyy przeciwko Ukrainie (nr sprawy 13716/02).
19 Dz. U.z 1993 r. Nr 61 poz. 284.

20 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 2009 r., PL. US 6/08.

21 Wyrok Sadu Najwyzszego (Izba Kontroli Konstytucyjnosci) z dnia 27 stycznia 2003 r.
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z budzetu panstwa, dlatego tez nie moze by¢ traktowana jako
ograniczenie biernego prawa wyborczego ze wzgledu na majet-
nosc (Ukraina)®.

Po analizie rozwigzan miedzynarodowych w badanym zakresie mozna
zatem zauwazyc, ze instytucja kaucji wyborczych nie tylko jest stosowana
w coraz wiekszej liczbie panstw, ale takze pozostaje w zgodzie z prawem
miedzynarodowym oraz podstawowymi zasadami prawa konstytucyjne-
g0, w tym z zasadg powszechnosci i rownosci. Jedynym elementem insty-
tucji kaucji wyborczych, ktéry moze naruszac powyzsze, jest ich wysokosg,
ktéra nie powinna nadmiernie utrudnia¢ dostepu do startu w wyborach.

Konstrukcja kaucji wyborczych

Kaucja wyborcza, zwana réwniez depozytem wyborczym, to prawnie
okreslona kwota pieniedzy, ktérg osoba posiadajaca bierne prawo wybor-
cze musi wptaci¢, aby mogta zostac zarejestrowana jako kandydat. Kaucje
wyborcze, jak sama nazwa wskazuje, ulegajg przepadkowi na rzecz Skarbu
Panstwa w przypadku nieuzyskania wymaganego poparcia. Majg na celu
selekcje kandydatow i dopuszczenie do ostatecznej rozgrywki wyborczej
tylko te osoby, ktére majg na tyle realne szanse na uzyskanie mandatu, ze
nie wahajg sie zaryzykowac okreslonej sumy pieniezne;j.

Konstrukcje kaucji (depozytéw) wyborczych okreslajg dwa elementy:
wysokos¢ kaucji oraz zasady zwrotu kaucji.

Wysokosc¢ kaugji

Kaucje wyborcze majg zwykle charakter pieniezny?. Wysokos$¢ kaucji
jest najczesciej ustalana w jednostkach pienieznych, np. w wyborach par-
lamentarnych w Irlandii jest to 500 euro, w Holandii za$ 11 250 euro. Wy-
sokos¢ kaucji powinna by¢ dostosowana do sytuacji ekonomicznej oby-
wateli danego panstwa, dlatego wydaje sie, ze lepszym rozwigzaniem jest
uzaleznienie wysokosci kaucji od pewnego wskaznika, np. wielokrotnosci
minimalnego (np. Ukraing, totwa) czy tez przecietnego wynagrodzenia
(np. Litwa). Przy czym mozna zaobserwowac prawidtowos¢, ze im wyzszy
urzad czy organ przedstawicielski, tym wyzsza wysoko$¢ kaucji wybor-

22 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 30 stycznia 2002 r.
23 W Republice Potudniowej Afryki moze by¢ to rowniez gwarancja bankowa.
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czej*. Inna prawidtowosc jest taka, iz w systemach wiekszosciowych
kaucja jest wyzsza niz w systemach proporcjonalnych. Wynika to z faktu,
ze w systemach wiekszosciowych z reguty wyzszy jest procent poparcia,
ktory daje realne szanse na zdobycie mandatu. W zwigzku z tym mozli-
wos$¢ uzyskania mandatu przez kandydata ,niepowaznego” jest znacznie
bardziej ograniczona niz w wyborach proporcjonalnych.

Specyficzny sposéb ustalania wysokos$ci kaucji wyborczych zostat
wprowadzony w Szwecji, gdzie ustanowiono sui generis kaucje w postaci
natozenia na startujgce w wyborach komitety wyborcze obowigzek pono-
szenia kosztu druku kart do gtosowania.

Stosowanym czasami rozwigzaniem jest zwolnienie z wptaty kau-
¢ji w przypadku, gdy dany komitet wyborczy w poprzednich wyborach
uzyskat okreslone poparcie lub tez znalazt sie w parlamencie. Stosuje sie
réwniez system stopniowalnosci, polegajacy na tym, ze w zaleznosci od
uzyskanego wyniku wyborczego w poprzednich wyborach wptaca sie je-
dynie odpowiednig czes¢ kaucji, np. 100%, 50% czy 30%. Bywa rowniez tak,
ze partie znajdujgce sie w parlamencie ustepujgcej kadencji zwolnione sg
w 0gole z wymogu wptaty kaucji.

Zasady zwrotu kaucji

Kaucja pieniezna, jak sama nazwa wskazuje, opiera sie na zatozeniu, ze
w przypadku zaistnienia ustalonego wczesniej warunku, wniesione $rodki
pieniezne zwracane sg wptacajgcemu. W przypadku gdy kaucja nie ma
charakteru zwrotnego, wéwczas mamy do czynienia z optatg wyborczg®.
Zwrot wptaconej sumy pienieznej jest jednak zdecydowanie dominujgcym
rozwigzaniem.

Wprowadzenie obowigzku zwrotu wptaconej sumy ma stuzy¢ dwom
celom. Po pierwsze, odstraszeniu przed udziatem w wyborach kandydatéw
»niepowaznych”, po drugie, zwrotowi do budzetu panstwa przynajmniej cze-
$ci srodkéw wydatkowanych w zwigzku z koniecznoscig zapewnienia kan-
dydatowi przynaleznych mu ustawowych uprawnien, np. zagwarantowania
odpowiedniego czasu antenowego na zaprezentowanie swojego progra-
mu wyborczego. Sg jednak panstwa, rowniez europejskie (np. Austria, choc
jest to tylko 435 euro), gdzie wptacona kwota pieniezna nie jest zwracana.

24 A. Zukowski, Z problematyki..., op. cit, s. 40.
25 |bidem, s. 39.
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W poszczegolnych krajach wystepujg réznorodne warunki zwrotu
wptaconej kaucji wyborczej. Najczesciej zdarzajgcym sie warunkiem jest
uzyskanie odpowiedniej liczby gtosow, przy czym moze by¢ on wyrazony
w postaci procenta gtosow, ktory uzyskata lista kandydatéw (kandydat),
lub utamka waznie oddanych gtoséw. Bywa tez, ze zwrot kaucji nastepu-
je w sytuacji, gdy dany kandydat zostaje wybrany, co wydaje sie jednak
zbyt wygdrowanym warunkiem. Kaucje wyborcze majg bowiem na celu
zabezpieczenie przez kandydata odpowiedniego poparcia stwarzajgce-
go jedynie realne szanse na zdobycie mandatu, nie zas tego gwarancje.
Bardzo dobrym rozwigzaniem wydaje sie rowniez proporcjonalny zwrot
wptaconej kaucji w przypadku nieuzyskania wymaganego poparcia.

Panstwo Podpisy Kaucje

Wysokos¢ Zwrot
kaucji kaucji

Belgia 200-500 podpisow (w zaleznosci od - -
wielkosci okregu)

Butgaria 5000 podpisow (dla partii), 1100-2000 - -
podpiséw w zaleznosci od wielkosci
okregu (dla niezaleznego kandydata)

Czechy - 20 tys. koron 6% gtosow
czeskich
od kazdego
kandydata
Dania kandydaci niezalezni muszg przed- - -

tozy¢ 150-200 podpiséw, zwolnione
z tego wymogu sg zarejestrowane
partie

Finlandia kandydat niezalezny musi ztozy¢ - -
100 podpisow, zarejestrowane partie
sg zwolnione z tego wymogu

Hiszpania partie zarejestrowane sg zwolnione, - -
inne partie i kandydaci niezalezni
muszg przedtozy¢ 0,1% podpisow
mieszkancow okregu

Holandia 25 podpisow orazkaucja ¥ kwoty
11250euro  wyborczej
Irlandia - 500 euro s kwoty
wyborczej
Litwa - réwnowartosci 5%
20 przeciet-

nych wynagro-
dzen dla zgto-
szenia listy
kandydatéw
Luksemburg 25 podpisow - -
totwa - 1000 fat 5%

Tabela 1.

Konstrukcja instytucji
kaucji wyborczych oraz
podpisow w wybranych
panstwach europejskich

Zrédfo: www.ipu.org.pl.
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Panstwo Podpisy Kaucje

Wysokos¢ Zwrot
kaucji kaucji

Norwegia  do zgtoszenia listy kandydatow w jed- - -
nym okregu wymagane jest przedto-
zenie 500 podpisow, a w catym kraju
- 5000 podpisow

Rosja partie zasiadajgce w Dumie sg zwol-  lub wptacic¢ 4%
nione zwymogu sktadania podpiséw, 60 min rubli
pozostate muszg przedtozyc¢
200 tys. podpiséw

Stowacja - 500 tys. koron 2%
stowackich

Ukraina - réwnowarto- 3%
$Ci 200 mini-

malnych ptac

Wtochy 1500-400 podpiséw, od partii zasia-
dajgcych w Izbie Deputowanych nie
wymaga sie przedtozenia podpisow

Kaucje wyborcze a konstytucyjne zasady polskiego prawa
wyborczego

Nowe rozwigzania prawne sg oceniane pod wzgledem ich zgodnosci
z konstytucja. Poniewaz kwestia dopuszczenia kandydatow do rywalizacji
wyborczej zalicza sie do problematyki wyborczej, nalezy skierowac uwage
przede wszystkim na zasady prawa wyborczego odnoszgce sie do bierne-
go prawa wyborczego (prawa do kandydowania), tj. na zasady powszech-
nosci, rownosci, bezposredniosci oraz proporcjonalnosci (ewentualnie
wiekszosci) wyborow, a takze tajnosci gtosowania.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage, ze dwie ostatnie zasa-
dy w pewnym stopniu naruszajg obowigzujace przepisy w zakresie zbie-
rania podpiséw pod listami kandydatéw. Przede wszystkim stworzenie
mozliwosci udzielenia poparcia przez wyborcow kilku listom kandyda-
tow?® moze budzi¢ watpliwos$¢ co do zgodnosci z konstytucyjng zasada
wyboréw proporcjonalnych, opartych na rywalizacji sit politycznych i za-
ktadajgcych jednoznaczne decydowanie sie wyborcy. Jesli chodzi zas o za-
sade tajnosci gtosowania, nalezy zauwazy¢, ze podpis ztozony pod lista
kandydatow (szczegdlnie jesli wyborca nie ztozyt podpisu pod inng lista)

26 P. Sarnecki, Podstawowe problemy ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu w Swietle doktryny
i orzecznictwa, ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 42, s. 73-74.
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ujawnia preferencje wyborcy, z ktérymi mogg zapoznac sie inne 0soby.
Nie jest to istotny problem w przypadku wyboréw ogolnokrajowych, gdyz
tam podpisy weryfikujg sedziowie (wybory parlamentarne) lub waskie gro-
no pracownikéw Panstwowej Komisji Wyborczej (wybory prezydenckie).
Inaczej jest w przypadku wyboréw samorzadowych, gdzie zdanymi oséb
podpisujacych sie pod listami zapoznajg sie cztonkowie lokalnych komisji
wyborczych, czyli osoby, ktére w wielu przypadkach sg w stanie po nume-
rze PESEL zidentyfikowac¢ osobe sktadajacg podpis. Taki system, jak juz
wskazano, utatwia wychwycenie ,podrobionych” podpiséw, ale z drugiej
strony - szczegdlnie na poziomie wyborow do rad gmin i na urzad wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) - moze prowadzi¢ do naruszenia, ,nad-
watlenia” zasady tajnosci gtosowania, szczegdlnie jesli wyborca ztozyt
podpis tylko pod jedng listg kandydatow.

Zastosowanie kaucji wyborczych jako mechanizmu selekcji kandyda-
tow nie rodzi podobnych watpliwosci co do zgodnosci z zasadami prawa
wyborczego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze instytucja kaucji ma stosunek
ambiwalentny wobec zasady bezposredniosci, proporcjonalnosci (wiek-
szosci) oraz tajnosci gtosowania. Inaczej jest odnos$nie zasady proporcjo-
nalnosci oraz réwnosci.

Nalezy zauwazy¢, ze kaucje wyborcze, mimo ze ograniczajg liczbe kan-
dydatéw biorgcych udziat w wyborach, to jednak nie narusza to zasady
powszechnosci, stanowi zas racjonalny mechanizm selekcyjny zmierza-
jacy do wyeliminowania z kandydowania oséb startujgcych w wyborach
zinnych niz wazne powodéw politycznych. Mozna zatem warunek wpta-
ty okre$lonej sumy pienieznej porownac¢ do wymogdéw obywatelstwa
czy ukonczenia okreslonego wieku, ktore nie sg obecnie traktowane jako
cenzus wyborczy, lecz jako naturalne wymagania o charakterze niedys-
kryminacyjnym.

Z pewnoscig najwiecej watpliwosci moze budzi¢ wprowadzenie kaucji
wyborczych z punktu widzenia zasady réwnosci odnoszonej do biernego
prawa wyborczego. Ten aspekt zasady réwnosci bywa okreslany mianem
»FOWNOoSCi szans” i oznacza dazenie do zapewnienia jednakowych wa-
runkow kandydatom podczas ubiegania sie o mandat. Réwnosci szans,
podobnie jak ogolnej konstytucyjnej zasady rownosci, nie mozna jednak-
ze traktowac w kategoriach absolutnych, dlatego réznicowanie sytuacji
podmiotow z uzasadnionych powodow jest dopuszczalne. Za zgodng
z zasadg réwnosci szans uznaje sie instytucje progdw wyborczych, ktéra
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warunkuje udziat w rozdziale mandatéw od zdobycia 5% waznie od-
danych gtosow, gdyz ma to zapewnic¢ stabilng scene polityczng. Polski
ustawodawca uwzglednit rowniez interesy partii politycznych, ktére nie
uzyskaty mandatéw parlamentarnych, ustanawiajac 3-procentowy prog
warunkujgcy otrzymanie subwencji z budzetu panstwa pokrywajgcych
koszty poniesione na kampanie wyborczg. Rozwigzanie to nie zostato za-
kwestionowane jako niezgodne z zasadg rownosci, a w doktrynie zostato
wrecz uznane za ,sprzyjajace realizacji konstytucyjnej zasady réwnosci
partii i ochronie pluralizmu politycznego”.

Rowniez ustanowienie progu poparcia niezbednego do zwrotu wpta-
conej kaucji wyborczej nie stanowi naruszenia zasady rownosci. Kaucja
wyborcza ma bowiem na celu zapewnienie dopuszczenia do kampanii wy-
borczej oraz do samych wyboréw tylko kandydatow, ktorych gtownym
celem udziatu w wyborach jest zdobycie mandatu. Obowigzek wptaty
okreslonej sumy pieniedzy petni¢ zatem bedzie podobng funkcje jak prog
wyborczy oraz prog subwencyjny.

Proponowana konstrukcja kaucji wyborczych w polskim prawie
wyborczym

Obecnie warunkiem zarejestrowania listy kandydatéw we wszystkich
typach wyborow jest przedtozenie znaczacej liczby podpiséw poparcia.
W wyborach do sejmu warunkiem zarejestrowania okregowe;j listy kandy-
datow jest przedtozenie co najmniej 5000 podpisow, przy czym komitety
wyborcze, ktdre dopetnig tego wymogu w potowie okregdw wyborczych,
zwalniane sg z obowigzku przedtozenia podpisow w pozostatych okre-
gach. Oznacza to, ze dla najwiekszych partii politycznych dopiero zebra-
nie co najmniej 105 000 podpiséw pozwala na wystawienie kandydatow
w catym kraju. W przypadku wyboréw do senatu wymaog zebrania 2000
podpiséw odnosi sie oddzielnie do kazdego kandydata. Oznacza to, ze
najwieksze partie polityczne, aby wystawic¢ petng pule 100 kandydatow
muszg zebrac 200 tys. podpiséw. W przypadku wyborow prezydenckich
jest to 100 tys. podpisow.

Taki system rodzi wiele problemow i pochtania ogromng ilos¢ czasu
z przedstawicielom partii politycznych zbierajgcym podpisy, jak rowniez

27 A. Gorgol, Komentarz do art. 68 [w:] Komentarz do ustawy o partiach politycznych, M. Granat
(red.), Warszawa 2003, s. 110.
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sedziom okregowych komisji wyborczych, ktorzy je weryfikuja. Duzo lep-
szym rozwigzaniem wydaje sie wprowadzenie kaucji wyborczych. Ich
wysokos¢ powinna ksztattowac sie na rozsgdnym poziomie, ktory nie
spowoduje wyeliminowania z rywalizacji wyborczej matych i lokalnych
partii. Dlatego tez proponuje sie pozostawienie cze$ci mechanizmow
dotad funkcjonujgcych. Zasadne jest ustanowienie oddzielnej wysoko-
$ci kaucjidla komitetow wyborczych ogoélnopolskich partii politycznych,
tj. dla tych, ktére zamierzajg wystawic liste kandydatéw w przynajmnie;
potowie okregow wyborczych, oraz dla komitetow wyborczych partii lo-
kalnych, tj. dla tych, ktore wystawiajg listy w mniej niz potfowie okregow.
Wysokos¢ kaucji, aby spetniata swojg funkcje, powinna by¢ adekwatna
do wartosci korzysci, jakie uzyskujg kandydaci w zwigzku z prawem do
rozpowszechniania audycji wyborczych w programach ogdélnokrajowych
i regionalnych. Kwota kaucji, w celu jej urealnienia, powinna stanowic
wielokrotnos¢ minimalnego wynagrodzenia za prace. Warto réowniez
rozwazy¢ zréznicowanie wysokosci kaucji wyborczej na poziomie okre-
gu w zaleznosci od wielkosci okregu wyborczego (w wyborach do sejmu
okregiliczg 7-19 mandatow).

Dostrzegajgc problem kandydatur niezaleznych, ktore obecny system
wyborczy wyraznie dyskryminuje, proponuje sie tezzmniejszong wyso-
kos¢ kaucji dla kandydatéw startujgcych samodzielnie w wyborach.

Wydaje sie, ze liczba gtosow, ktérych uzyskanie powinno uprawniac
do zwrotu kaucji - nawigzujac do rekomendacji komisji weneckiej, ktéra
wskazuje, ze w przypadku ustanowienia wymogu zebrania odpowiedniej
liczby podpiséw jako warunku zgtoszenia kandydatury nie powinien on
przekraczac¢ 1% liczby wyborcow - nie powinna przekraczac¢ 1%. Biorac
pod uwage, ze wymog przedtozenia 105 tys. podpisow w celu zarejestrowa-
nia listy we wszystkich okregach w przypadku wyboréw do sejmu i 200 tys.
podpisdw w celu zarejestrowania petnej liczby kandydatow w wyborach
do senatu stanowi mniej wiecej 1% waznie oddanych gtoséw w wyborach
- mozna stwierdzi¢, ze wprowadzenie kaucji zwracanych po uzyskaniu
1% gtosow spowoduje, iz obecnie obowigzujacy wymaég zebrania okre-
$lonej liczby podpiséw zostanie niejako przeniesiony na pozniejszy etap
procesu wyborczego, ktory nie bedzie sie wigzat z problemem zbierania
podpisow (dla partii politycznych) i weryfikacji ich autentycznosci (dla
organow wyborczych).
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Uzaleznienie zarejestrowania kandydatury od przedtozenia okreslonej
liczby podpisow jest wcigz rozwigzaniem stosowanym w wielu pafnstwach
europejskich. Prawidtowa konstrukcja tej instytucji, tj. ustanowienie roz-
sadnej wysokosci liczby podpiséw, wprowadzenie zakazu sktadania pod-
pisu pod wiecej niz jedng kandydaturg lub listg kandydatéw, a przede
wszystkim rzetelna kontrola prawidtowos$ci zbieranych podpiséw, sta-
nowi swietny mechanizm selekcyjny wobec oséb chcgcych kandydowac
w wyborach. Dzieki temu do kandydowania dopuszczeni zostajg tylko ci,
ktorzy majg realne poparcie spoteczne oraz powazne zamiary polityczne.

W Polsce jednak instytucja ta, gtéwnie ze wzgledu na utomny system
weryfikacji autentycznosci zebranych podpiséw, wigze sie z naduzyciami.
Brak realnych mozliwosci na sanacje istniejgcych procedur weryfikacji
podpiséw sktania do przedstawienia propozycji alternatywnego rozwiaza-
nia. Takim rozwigzaniem jest wprowadzenie kaucji wyborczych. Instytucja
ta stanowi mechanizm sprzyjajacy poprawie przejrzystosci procesu wy-
borczego przy jednoczesnym nienaruszaniu konstytucyjnych zasad prawa
wyborczego. Istotne jest natomiast prawidtowe okreslenie jej podstawo-
wych elementéw, tj. wysokosci oraz zasad zwrotu. Kwota kaucji powinna
by¢ ustalona na takim poziomie, aby prawie kazdy obywatel czy kazda
partia polityczna byty w stanie zebra¢ zgdang sume bez wiekszych proble-
mow. Ponadto procent poparcia nie powinien by¢ zréwnany z progiem ko-
niecznym do uzyskania mandatu oraz umozliwiajgcym start w wyborach
przynajmniej kilku partiom politycznym lub kandydatom. Z drugiej strony,
elementy te powinny by¢ ustanowione na takim putapie, aby skutecznie
odstraszac ,niepowaznych” kandydatow.
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UDZIAL W GLOSOWANIU 050B PONIZE) 18. ROKU ZYCIA.
FWOLUCJA PRAWA WYBORCZEGO NA SWIECIE I JEJ UNARUNKOWANIA

Poczatki debaty nad celowos$cig obnizania cenzusu wieku siegaja
czasu ksztattowania sie nowozytnych demokracji w XIX stuleciu. Procesy
demokratyzacji zachodzgce w XIX i XX wieku sprawity, ze likwidowano
kolejne cenzusy wyborcze (majgtku, wyksztatcenia i ptci), a granice wie-
ku uprawniajgcego do gtosowania sukcesywnie zmniejszano. Po Il woj-
nie $wiatowej czynne prawo wyborcze w wiekszosci panstw dotyczyto
obywateli, ktérzy przekroczyli 20. lub 21. rok zycia. W latach 70. natomiast
nastapito kolejne masowe obnizenie wieku wyborczego - od tego czasu
prawo do gtosowania przystugiwato osobom po 18. roku zycia, a rozwig-
zanie to zaczeto stosowac na catym Swiecie. Rada Europy rekomendowata
jego przyjecie wszystkim krajom, uznajac takg granice wieku za najbar-
dziej optymalng i nieprzekraczalng. Szybko jednak, bo juz w latach go.
w Europie, zasada nabywania czynnego prawa wyborczego nie wczes-
niej niz w wieku 18 lat zaczeta by¢ podwazana. Wiek wyborczy ponizej
granicy petnoletniosci ustanowit wowczas parlament Dolnej Saksonii
w Niemczech w 1995 roku. Idea gtosowania 16-latkow zyskiwata sobie
coraz wieksze grono zwolennikéw w rozwinietych demokracjach euro-
pejskich, w tym takze instytucji miedzynarodowych takich jak Parlament
Europejski czy Rada Europy, ktéra tagodzita swoje stanowisko wzgledem
nabywania czynnego prawa wyborczego. Kamieniem milowym tego pro-
cesu stato sie przyznanie prawa gtosu we wszystkich wyborach w Austrii
w 2007 roku osobom po 16. roku zycia. Pomyst glosowania 16-latkow wcigz
jednak wzbudza wiele kontrowersjiijest zrédtem rozmaitych dylematéw
natury politycznej, prawnej i spotecznej.

Zawarta w niniejszym opracowaniu analiza propozycji reform zmierza-
jacych do wtgczenia w proces wyborczy os6b ponizej 18. roku zycia wpisu-
je siew dyskusje toczacg sie obecnie w wielu europejskich demokracjach.
Stosunkowo krétkie doSwiadczenia krajow, ktore obnizyty wiek wybor-
czy, ideficyt danych empirycznych, mogacych by¢ argumentami zarowno
dla zwolennikow, jak i dla przeciwnikow tego rozwigzania, sprawiajg, ze
uczestnicy tej debaty w znacznym stopniu poruszajg sie w sferze ideologii
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i doraznych politycznych intereséw. Przedmiotem niniejszej analizy sg
przestanki, ktore prowadzg do nowych regulacji cenzusu wieku. Artykut
ma na celu zidentyfikowac¢ wspdétczesne trendy w ksztattowaniu wieku
czynnego prawa wyborczego na Swiecie oraz oméwi¢ mozliwos¢ i zasad-
nos$¢ implementacji tych propozycji do polskiego prawa wyborczego.

Zagraniczne doSwiadczenia i debata nad obnizaniem wieku
wyborczego na Swiecie

Relatywnie wysoki cenzus wieku, na mocy ktérego prawo do oddania
gtosu przystugiwato osobom po 21. roku zycia, utrzymywat sie w krajach
demokratycznych dtugo po zakonczeniu Il wojny swiatowej. Dopiero w la-
tach 7o0. w krajach takich jak Wielka Brytania, Niemcy, Holandia, Finlandia,
Szwecja, Francja czy Hiszpania obnizono wiek uprawnionych do gtosowa-
niu do lat 18. Podobnie stato sie w Stanach Zjednoczonych, gdzie przyjeta
w 1971 roku XXVI poprawka do konstytucji gwarantuje mozliwo$¢ udziatu
w wyborach do wtadz federalnych osobom, ktére ukonczyty 18. rok zycia.

Wspotczesnie coraz czesciej zdarza sie, ze 16-letni obywatele otrzymu-
jg prawo gtosu w wyborach samorzadowych. Trend ten dotyczy w szcze-
gélnosci panstw federalnych, takich jak Niemcy, w ktérych konstytucja
nie okresla zasad nabywania czynnego prawa wyborczego w wyborach
regionalnych i lokalnych, pozostawiajgc to zadanie w kompetencji or-
ganow krajow zwigzkowych. Korzystajac z tej mozliwosci, parlamenty
krajowe siedmiu niemieckich landéw zdecydowaty sie na trwate obnizyc¢
wiek wyborczy do lat 16 (zob. tabela 1). Obnizanie wieku wyborczego na
poziomie samorzgdowym bywa tez czesciej akceptowane przez scep-
tykow tego rozwigzania, ktérzy twierdza, ze wspotdecydowanie na tym
szczeblu pocigga za sobg mniejszg odpowiedzialnos¢: Dlatego tez do tej
pory jedynie w Hesji, po tym jak koalicja rzgdzgca - Zwigzek 90 i Zieloni -
przegrata wybory i do wtadzy doszta Unia Chrzescijansko-Demokratyczna
(CDU) razem z Wolng Partig Demokratyczng (FDP), przywrécono obnizony
wczesniej cenzus wieku do 18 lat. W innej europejskiej federacji, w Szwaj-
carii, czynne prawo wyborcze od 16. roku zycia przystuguje w wyborach
samorzgdowych i kantonalnych obywatelom kantonu Glarus. W Norwegii
w 2011 roku przeprowadzono pilotaz gtosowania 16-i 17-latkéw w 20 miej-

1 Ch. Lomas, How old is old enough to vote?, http://www.dw.de/how-old-is-old-enough-to-
vote/a-15939573 [dostep z 25.10.2014].
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scach w wyborach lokalnych. Jego celem byto zahamowanie spadajgce;j
frekwencji wyborczej w wyborach samorzgdowych oraz zbadanie, czy
sam fakt przyznania prawa do gtosowania podnosi obywatelska swiado-
mos¢iwole partycypacji politycznej wéréd najmtodszej grupy elektoratu?.

Panstwo Region Rok wprowadzenia

Filipiny caty kraj X

Izrael caty kraj X

Malta caty kraj 2015

Niemcy* Badenia-Wirtembergia 2014
Brandenburgia 2011
Brema 2009
Dolna Saksonia 1996
Hamburg 2015
Hesja** 2001-2002
Nadrenia Pétnocna-Westfalia 1999
Meklemburgia-Pomorze Przednie 1999
Saksonia-Anhalt 1999
Szlezwik-Holsztyn 1998

Norwegia 20 wybranych do pilotazu obszarow 2011
municypialnych

Szwajcaria  Glarus 2007

* W Szlezwiku-Holsztynie, Hamburgu, Brandenburgii i Bremie 16-latkowie majg prawo gtosowac
w wyborach landowych, w pozostatych regionach zas gtosujg tylko w wyborach komunalnych.

**\W Hesji po wyborach lokalnych w 2001 r. koalicja CDU-FDP w powrotem podniosta czynny wiek
wyborczy do 18. roku zycia.

Austria to pierwszy kraj nalezacy do Unii Europejskiej, ktory zdecydo-
wat sie na przyznanie czynnego prawa wyborczego 16-latkom we wszyst-
kich wyborach, czyli prezydenckich, do parlamentu ogélnokrajowego oraz
parlamentow poszczegodlnych landdéw, a takze w wyborach do samorzga-
dow lokalnych (w gtosowaniu na organy wykonawcze i kolegialne). Po
raz pierwszy 16- i 17-letni Austriacy mieli okazje skorzystac¢ z tego prawa
w wyborach parlamentarnych w 2008 roku. W latach 2006-2007 obnizono
wiek wyborczy do lat 16 w trzech terytoriach zaleznych Wielkiej Bryta-
nii: na wyspie Man, Jersey oraz Guernsey. W wyborach ogoélnokrajowych
16-i17-letni obywatele sg uprawnieni do gtosowania w Stowenii, Chorwa-
cji oraz BosniiHercegowinie, ale tylko wowczas, jesli zajmujg sie pracg za-
robkowg. W Norwegii gtosowanie jest dozwolone od 18 lat, cho¢ - inaczej
2 J.Bergh, Does voting rights affect the political maturity of 16- and 17-years-old? Findings from the

2011 Norwegian voting-age trials [w:] J. Bergh (ed.), Stemmerett for 16-aringer. Resultater fra evalu-
eringen av forsgket med senket stemmerettsalder ved lokalvalget 2011, Oslo 2014, s. 239-241.

Tabela 1.

Panstwa, ktore wprowadzity
cenzus wyborczy wieku na
poziomie 16 lat wytacznie
w wyborach regionalnych

i (lub) lokalnych

Zrédto: M. Aligrudié,
Expansion of democracy
by lowering the voting age
to 16, Strasbourg 2011;

K. Prokop, Prawa wyborcze
mtodziezy, ,Studia
Wyborcze” 2010, t. 9,

s. 108-109.
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nizw Polsce - bierze sie tam pod uwage jedynie rok urodzenia, nie zas
doktadng date, mozna zatem zagtosowac w wyborach odbywajgcych sie
w roku, w ktérym dopiero osiggnie sie wymagane 18 lat3. Poza Europg
16-i 17-latkowie cieszg sie prawami wyborczym m.in. w krajach Ameryki
Potudniowej, takich jak Brazylia, Ekwador i Argentyna, gdzie zarazem sg
wytgczeni z przymusu gtosowania dotyczacego starszych wyborcow (zob.
tabela 2). W Indonezji, w kraju, ktéry zajmuje czwarte miejsce pod wzgle-
dem liczby ludnosci na Swiecie, 17-latkowie, a takze osoby pozostajace
w zwigzku matzenskim bez wzgledu na wiek sg uprawnieni do gtosowania.

Paradoksalnie, obnizanie wieku wyborczego czesto spotykane jest
w rezimach niedemokratycznych4 Osoby ponizej 18. roku zycia moga gto-
sowac w Koreanskiej Republice Ludowo-Demokratycznej oraz na Kubie,
aw lranie jeszcze do 2007 roku prawo oddania gtosu w wyborach przy-
stugiwato nawet 15-latkom, dopdki decyzjg prezydenta Ahmadinejada nie
podniesiono cenzusu wieku do 18 lats.

Sam pomyst wprowadzenia gtosowania matoletnich jest od dawna
szeroko dyskutowany w catej Europie. W Irlandii Kongres ds. Konstytu-
¢ji (Convention on the Constitution), powotany przez parlament w celu
wypracowaniu rekomendacji dotyczacych przysztych zmian w ustawie
zasadniczej, zalecit obnizenie wieku uprawnionych do gtosowania w wy-
borach z18 do 17 lat, cho¢ organizacja National Youth Council of Ireland,
reprezentujgca interesy mtodych obywateli, konsekwentnie domaga sie,
aby Irlandczycy mogli gtosowac juz od 16. roku zycia®. W Norwegii w kam-
panie narzecz obnizenia czynnego wieku wyborczego zaangazowat sie
rzecznik praw dziecka’. Propozycja obnizenia wieku wyborczego pojawia-
ta siejuzibyta dyskutowana w parlamencie krajowym w Finlandii, Danii

3 http://aceproject.org/epic-en/CDCountry?topic=VR&country=NO#VROO1 [dostep
z18.10.2010].

4 Warto zauwazyC, ze po raz pierwszy czynne prawo wyborcze przyznat 18-latkom w 1918 r.
Zwigzek Radziecki.

5 K. Prokop, Prawa wyborcze mtodziezy, ,Studia Wyborcze” 2010, t. 9, s. 103-104, 109.

6 National Youth Council of Ireland, Submission to the Convention on the Constitution: Reducing
Voting Age, January 2013, http://www.youth.ie/nyci/Submission-Convention-Constitution-Reducing-
Voting-Age [dostep z 8.11.2014].

7 Ombudsman for Children, What’s the point? - a booklet on the right to vote for 16-years-old,
http://barneombudet.no/wp-content/uploads/2013/09/bo_stemmerett_english_web.pdf [dostep
z8.11.2014].
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Wiek czyn- Kraj Rok wpro- Szczegbtowe regulacje Egﬁii'zymym
nego prawa wadzenia wiekiem wyborczym
wyborczego ponizej 18 lat
16 lat Argentyna 2012 16-i 17-latkow nie dotyczy obo- ;’)Vovvvvysgzrcicnhych
wigzujgcy w Argentynie przymus
wyborczy, podobnie jak 0séb pow.  Zrédto: https://
70.1.2. www.cia.gov/library/
publications/the-
Austria 2007 bezwarunkowo we wszystkich world-factbook/
rodzajach wyborow fields/2123.
dzajach wybor6
. . . . html#210 [dostep
Bosma . X nizszy cenzus wieku dla osob 214.11.2014],
i Hercegowina pracujacych
Brazylia 1988 16-i17-latkdw nie dotyczy obo-
wigzujacy w Brazylii przymus
wyborczy, podobnie jak 0s6b pow.
70.7.2,
Chorwacja X nizszy cenzus wieku dla osob
pracujacych
Ekwador 2008 16-i17-latkéw nie dotyczy obo-
wigzujacy w Ekwadorze przymus
wyborczy, podobnie jak 0s6b pow.
65.1.2.
Kuba X bezwarunkowo we wszystkich
rodzajach wyborow
Nikaragua 1984 bezwarunkowo we wszystkich
rodzajach wyborow
Serbia X nizszy cenzus wieku dla os6b
pracujgcych
Stowenia X nizszy cenzus wieku dla os6b
pracujacych
Wegry X nizszy cenzus wieku dla os6b
pozostajacych w zwigzku matzen-
skim
Wyspa Guernsey 2007 bezwarunkowo we wszystkich
rodzajach wyborow
Wyspa Jersey 2007 bezwarunkowo we wszystkich
rodzajach wyborow
Wyspa Man 2006 bezwarunkowo we wszystkich
rodzajach wyborow
17 lat Indonezja X 0soby pozostajace w zwigzku
matzenskim mogga gtosowac bez
wzgledu na wiek
Korea Pétnocna  x bezwarunkowo we wszystkich
rodzajach wyborow
Seszele X bezwarunkowo we wszystkich
rodzajach wyboréw
Sudan X bezwarunkowo we wszystkich
rodzajach wyborow
Timor Wschodni  x bezwarunkowo we wszystkich
rodzajach wyborow
18 lat Dominikana X 0soby pozostajace w zwigzku

matzenskim moga gtosowac bez
wzgledu na wiek
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i na Malcie. W Czechach pomyst gtosowania 16-latkow w wyborach lokal-
nych jako element edukacji obywatelskiej zgtosit minister praw cztowie-
ka i mniejszosci etnicznych® Panstwa opierajgce sie trendowi obnizania
wieku wyborczego, nawet do granicy 18 lat (takie jak Wtochy, gdzie czyn-
ne prawo wyborcze w wyborach do senatu nadal przystuguje od 25. roku
zycia, lub Japonia, ktérej obywatele mogg gtosowac od 20. roku zycia), sa
juz dzisiaj w mniejszosci w stosunku do krajow, ktére wyznaczyty wiek
wyborczy ponizej tej granicy®.

W Wielkiej Brytanii od 2003 roku dziata koalicja ponad 40 organizacji
mtodziezowych domagajgcych sie prawa gtosu w wyborach dla 16-lat-
kow?. Mozliwosci obnizenia wieku wyborczego badata tam komisja
wyborcza, jako niezalezny organ, i zarekomendowata ostatecznie jego po-
zostawienie na obecnym poziomie 18 lat, zalecajac jednoczesnie prowa-
dzenie dalszych badan nad swiadomoscig spoteczng i polityczng mtodych
wyborcow. Komisja stwierdzita, ze pozytywnej zmianie musi ulec najpierw
kontekst spoteczny, ktory zalezny jest od wtasciwej edukacji obywatel-
skiej w szkotach, prowadzgcej do podniesienia Swiadomosci polityczne;
i poczucia odpowiedzialno$ci wsrod mtodych ludzi, oraz od uzyskania
przyzwolenia spotecznego na obnizenie wieku wyborczego (jak dotad
wiekszos¢ brytyjskiego spoteczenstwa jest przeciwna wczesniejszemu
prawu do gtosowania)**. W 2008 roku Partia Pracy przedtozyta w parlamen-
cie brytyjskim projekt ustawy o obnizeniu wieku wyborczego do lat 16, zo-
staton jednak odrzucony* Ten sam postulat zostat tez ujety w manifescie
programowym partii Liberalnych Demokratéw w 2010 roku®,

Osoby majgce 16 lat dostaty prawo gtosu w referendum dotycza-
cym niepodlegtosci Szkocji, ktore odbyto sie 18 wrzesnia 2014 roku. Dla
najmtodszych gtosujgcych, nieuwzglednionych w rejestrach wyborczych
do wyboréw lokalnych, przygotowano oddzielne rejestry, do ktérych
mogli sie dopisac*. Za obnizeniem czynnego wieku wyborczego wyraz-

8 M. Aligrudi¢, Expansion of democracy by lowering the voting age to 16, Strasbourg 2011, s. 5-6.
9  Danish Youth Council, The suffrage age - world wide, DUF Factsheet, Copenhagen 2001.

10 http://www.votesat16.org [dostep z 18.10.2010].

11 The Electoral Commission, Age of electoral majority, Report and recommendations, London
2004.

12 V.E. Hamilton, Democratic Inclusion, Cognitive Development, and the Age of Electoral
Majority, ,Brooklyn Law Review” 2012, vol. 77, no. 4, http://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id=2086875 [dostep z 14.11.2014].

13 |. White, Voting age, House of Commons Library, 2. May 2014.

14 Scottish Independence Referendum (Franchise) Bill, http://www.scottish.parliament.uk/S4_
Bills/Scottish%20Independence%20Referendum%20Franchise%20Bill/b24s4-introd.pdf [dostep
z7.11.2014].
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nie optowata Szkocka Partia Narodowa, ktorej lider, a zarazem premier
Szkocji, Alex Salmond byt gtownym zwolennikiem gtosowania za niepod-
legtoscig®. Decyzje o obnizeniu czynnego wieku wyborczego na potrzeby
referendum poparli liberatowie i partie lewicowe, skrytykowali jg nato-
miast konserwatysci. Sposrod wszystkich 16-i 17-latkow w Szkocji 90%
zdecydowato sie zarejestrowac jako wyborcy*. Decyzja o dopuszczeniu
niepetnoletnich do gtosowania w referendum przyczynita sie do ozywie-
nia trwajgcej od wielu lat w Wielkiej Brytanii debaty nad sensownoscig
obnizania wieku wyborczego.

Dyskusja o dopuszczeniu mtodszych obywateli do czynnego prawa
wyborczego jest zywa takze poza Europa. W niektdrych stanach USA
17-latkowie majg prawo oddawac gtos w prawyborach, a organizacje ta-
kie jak Fair Vote walczg o rozszerzenie tego przywileju takze na 16-letnich
obywateli we wszystkich rodzajach wyborow¥. W Kanadzie za takim roz-
wigzaniem opowiedzieli sie liberatowie*. W 2009 roku w Australii wydano
za$ rzadowg zielong ksiege, poSwiecong wzmacnianiu australijskiej de-
mokracji, w ktorej mowi sie o przyznaniu praw wyborczych 16-latkom?.

Stanowisko organizacji miedzynarodowych

W rekomendacji z 1997 roku Rada Europy opowiadata sie za wprowa-
dzeniem i utrzymywaniem minimalnego wieku uprawnionych do gto-
sowania na poziomie 18 lat we wszystkich panstwach i we wszystkich
rodzajach wyboréw?. Zupetnie inng wymowe miat juz jednak wniosek
ztozony przez kilkunastu cztonkoéw Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy w 2009 roku, domagajgcych sie zmiany cenzusu wieku do granicy

15 L. Brooks, Alex Salmond calls for voting age to be lowered in time for general election, ,The
Guardian” 2014, 23 September, www.theguardian.com/politics/2014/sep/23/alex-salmond-
scottish-independence-referendum-exhilarating [dostep z 7.11.2014].

16 C. Brooks, Scottish independence: Majority of 16 and 17-year-olds registered to vote https://
www.pressandjournal.co.uk/fp/news/politics/referendum/347455/scottish-independence-
majority-16-17-year-olds-registered-vote/ [dostep z 8.11.2014].

17 FairVote. The Centre for Voting and Democracy, 17-year-old Primary Voting. http://www.fairvote.
org/reforms/universal-voter-registration/17-year-old-primary-voting-2/#.Utf5LBCwLYg [dostep
z8.11.2014].

18 Newfoundland and Labrador Liberals want to lower voting age to 16, http://www.timminspress.
com/2014/06/16/newfoundland-and-labrador-liberals-want-to-lower-voting-age-to-16, [dostep
z8.11.2014].

19 |. McAllister, The Politics of Lowering the Voting Age in Australia: Evaluating the Evidence, Caber-
ra 2013, http://www.aec.gov.au/about_aec/research/caber/files/3b.pdf [dostep z 8.11.2014].

20 Council of Europe, Recommendation 1315 (1997)1 on the minimum age for voting, http://
assembly.coe.int/Main.asp?link=/Documents/AdoptedText/ta97/EREC1315.htm [dostep
z18.10.2010].
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16 lat*. Zgodnie z tg propozycja, uwzgledniajgcg obecny trend panujgcy
w Europie, Rada Europy powinna zweryfikowac swoje stanowisko wzgle-
dem dopuszczalnego wieku gtosowania. Podobng wymowe miat tez ra-
port Aligrudica na temat obnizenia czynnego wieku wyborczego do lat 16.
W dokumencie znajduje sie m.in. stwierdzenie, ze wiek ten sprzyja wyzszej
frekwencji wéréd osob, ktdére gtosujg po raz pierwszy, co podnosi takze
0golng frekwencje?.

Komisja Spraw Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego podczas
kadencji 2004-2009 w przygotowanych przez siebie propozycjach refor-
my prawa wyborczego zawarta takze postulat obnizenia wieku czynnego
prawa wyborczego do lat 16. Znalazto to odzwierciedlenie w raporcie au-
torstwa eurodeputowanego Andrew Duffa, gdzie przedstawiony zostat
specjalny pakiet zmian w ordynacji wyborczej, zaktadajacy m.in. obnizenie
wieku uprawniajacego do gtosowania do lat 16 we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Pomyst zostat uwzgledniony w 2010 roku w projekcie no-
welizacji aktu o wyborach z 1976 roku, ktory wyznacza wspélne ramy prze-
prowadzania wyboréw do PE w krajach Unii Europejskiej. Proponowane
zmiany miaty na celu, w blizszej perspektywie, zatrzymac trend malejacej
frekwencji wyborczej, a w dalszej - wzmocnic¢ funkcje przedstawicielska
PE i przygotowac prawng oraz instytucjonalng podstawe do wyksztatce-
nia sie jednego europejskiego elektoratu. Przy okazji proby ujednolicenia
minimalnego wieku gtosowania i kandydowania do Parlamentu Euro-
pejskiego we wszystkich krajach cztonkowskich przedtozono propozy-
cje przyznania obywatelom UE czynnego prawa wyborczego od 16. roku
zycia, z ktorej to poprawki zrezygnowano jednak w kolejnych wersjach
dokumentu. Regulacje minimalnego wieku wyborczego w wyborach do
Parlamentu Europejskiego Unia nadal pozostawia w gestii panstw czton-
kowskich, wsrod ktorych do tej pory jedynie Austria zdecydowata sie przy-
znac prawa wyborcze 16-latkom.

Punkt dotyczacy gtosowania 16-letnich obywateli mozna tez odna-
lez¢ w symbolicznej deklaracji mtodziezy, podpisanej z okazji 50. rocznicy
traktatow rzymskich?.

21 Zob. Expansion of democracy by lowering the voting age to 16., 4 May 2009, http://assembly.
coe.int/ASP/Doc/XrefViewHTML.asp?FilelD=12172&Language=EN [dostep z 8.09.2014]. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze nie jest to oficjalne stanowisko Rady Europy.

22 M. Aligrudi¢, Expansion of..., op. cit., s. 3.

23 Youth Forum Jeunesse, Rome Youth Declaration, 25" March 2007, http://europa.eu/50/docs/
rome_youth_declaration_en.pdf [dostep z 8.11.2014].
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Argument o rdwnosci

Wedtug przewazajacej opinii przedstawicieli nauki prawa konstytu-
cyjnego wymaog osiggniecia 18 lat jako warunek przyznania prawa gtosu
nie stanowi rzeczywistego cenzusu, lecz jest pewnym naturalnym wyklu-
czeniem, wytgczajgcym z realizacji prawa wyborczego dzieci i mtodziez*.
Nieprzypadkowo ta sama granica wiekowa obowigzuje w przypadku na-
bywania petnej zdolnosci do czynnosci prawnych.

Z drugiej strony istniejg znaczgce odstepstwa od tej reguty - prawo
réznych panstw dopuszcza, aby osoby przed ukonczeniem 18. roku zycia
ponosity petng odpowiedzialnos¢ karng, podejmowaty prace, otrzymy-
waty prawo jazdy, wstepowaty w zwigzek matzenski czy rozpoczynaty
stuzbe wojskowa. Zwolennicy obnizenia granicy wieku uprawniajacego
do gtosowania wskazuja, ze w takich kwestiach jak odpowiedzialnos$¢
karna, praca zarobkowa czy matzenstwo prawo czesto traktuje 16-latkow
powazniej w poréwnaniu z duzo bardziej rygorystycznymi pod tym
wzgledem przepisami wyborczymi. Fakt, ze zarabiajgcy i ptacgcy podatki
16-latek pozbawiony jest prawa gtosu, uwaza sie za krzywdzgcg dla mio-
dych ludzi niekonsekwencje systeméw prawnych na $wiecie. Dlatego tez
w mysl hasta no taxation without representation niektore kraje batkanskie
umozliwity udziat w wyborach 16-letnim osobom, ktore zdgzyty juz podja¢
prace zarobkowa. Podobnymi wytgczeniami od zasady nabywania praw
wyborczych od 18 lat cieszg sie osoby na Wegrzech, Dominikanie i w In-
donezji, ktore przed ukonczeniem tego wieku zawarty zwigzek matzenski.
Redukcja wieku wyborczego w tego rodzaju wypadkach ma prowadzic¢
do zrownania praw i obowigzkdéw obywateli. Z drugiej strony, przyrow-
nujgc prawa obywatelskie do indywidualnych praw, np. do mozliwosci
legalnego nabywania alkoholu czy obcowania ptciowego, nalezy zwrdécic
uwage, ze tylko w wypadku tych pierwszych konsekwencje wyboru czto-
wieka rozciggajg sie na catg wspolnote i w tym sensie wymagajg wiekszej
dojrzatosci od ich beneficjentow.

Argument o dojrzatosci

W kontekscie obnizania wieku wyborczego czesto podejmowanym
w literaturze problemem jest ,polityczna dojrzatos¢” mtodych gtosuja-

24 K. Prokop, Prawa wyborcze..., op. cit, s. 101.
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cych oraz metody jej pomiaru. Jako politycznie uksztattowanego okresla
sie cztowieka, ktory interesuje sie polityka, przejawia sympatie w strone
danej opcji politycznej, ma podstawowg wiedze na temat systemu poli-
tycznego oraz cechuje go konsekwencja i stabilno$¢ wyznawanych prze-
konan. W punkcie wyjscia dyskusji nad dojrzatoscig stawia sie pytanie,
czy proces dojrzewania politycznej swiadomosci (1) warunkowy jest gtow-
nie psychologig cztowieka i rozwija sie niezaleznym trybem, czy raczej
(2) mozna go stymulowac bodzcami z zewngtrz i tym samym przyspieszy¢
poprzez umozliwienie wczesniejszego udziatu w akcie wyborczym. Zwo-
lennicy gtosowania 16-latkdéw przyznajg racje temu drugiemu twierdzeniu,
przytaczajac na jego obrone wyniki prowadzonych przez siebie badan.
W odwotaniu do jednego z nich nalezy stwierdzi¢, ze zainteresowanie
polityka wérdéd 16-i 17-latkdéw wzrosto po przyznaniu im prawa wybor-
czego w Austrii®®. Z poréwnania rezultatow badan zrealizowanych w 2004
oraz 2008 roku wynika, ze respondenci z tej grupy wiekowej czesciej de-
klarowali zainteresowanie politykg tuz po obnizeniu wieku wyborczego.
Jednoczes$nie pozytywnie zweryfikowana zostata druga hipoteza o tym,
iz wptyw szkoty na edukacje obywatelska mtodych ludzi wzrdst po tym,
jak przyznano im prawo wyborcze. Okazato sie, ze mtodziez ankietowana
W 2004 roku, nieposiadajgca jeszcze praw wyborczych, swoje zaintereso-
wanie sprawami publicznymi rozwineta przewaznie dzieki rozmowom
z rodzicami, mtodziez za$ badana w 2008 roku - gtéwnie dzieki edukacji
szkolnej. Ponadto 16-i 17-latkowie, ktérzy dopiero nabyli prawa wyborcze,
deklarowali, ze to szkolne aktywnoscii rozmowy z nauczycielami w wiek-
szym stopniu wptynety na ich wiedze i bezposrednio lub posrednio wa-
runkowaty ich zainteresowanie polityka. Oczywiscie nieuwzglednionych
w badaniu zrodet przyblizajacych sprawy publiczne mtodym ludziom moz-
na wymieni¢ duzo wiecej, jak cho¢by media czy kampanie wyborcze. Ne-
guje sie takze stwierdzenie, ze jako$¢ gtosu oddana przez 16- czy 17-latka
jest gorsza przez to, ze nie odzwierciedla on pogladéw tych oséb¥. Z dru-
giej strony istniejg badania, ktére prowadza do odwrotnych wnioskow, co
znaczy, ze obnizenie wieku wyborczego do lat 16 skutkuje przyznaniem

25 T.W.Chan, M. Clayton, Should the voting age be lowered to sixteen? Normative and empirical con-
sideration, ,Political Studies” 2006, vol 54, http://users.ox.ac.uk/~sfos0006/papers/ps2006.pdf
[dostep 2 9.11.2014].

26 M. Zandonella, E. Zeglovits, Political interest among young Austrians before and after lowering
voting age, Rejkawik 2011, http://ecpr.eu/filestore/paperproposal/9e969392-9b14-4¢34-b0e7-
e23eeffbfb87.pdf [dostep z 9.11.2014].

27 M. Wagner, D. Johann, S. Kritzinger, Voting at 16, op. cit.
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prawa gtosu ludziom o nizszej dojrzatosci politycznej w poréwnaniu do
starszej czesci elektoratu®.

Wsérod przeciwnikow nizszego cenzusu wieku pojawiajg sie zarzuty,
ze dopuszczenie do gtosowania 16-latkéw obliczone jest na pozyskanie
gtosow grupy ludzitatwo poddajgcych sie presji otoczenia, mato odpor-
nych na manipulacje i zabiegi specjalistéw od marketingu politycznego.
Trudno zaprzeczy¢, ze niepetnoletni wyborcy pozostajg jeszcze pod silnym
wptywem rodzicéw, co nieuchronnie determinuje ich wybory polityczne.
Poza tym wskazuje sig, ze postulat obnizania cenzusu wieku do lat 16 na-
cechowany jestideologicznie, a jego realizacja obliczona na zwiekszenie
elektoratu okreslonych srodowisk politycznych. Faktem jest, ze kwestie
obnizania wieku wyborczego na swiecie najczesciej podnosza ekolodzy,
socjalisciisocjaldemokraci oraz liberatowie®. Przyktadowo w Austrii
o obnizeniu wieku wyborczego zdecydowata koalicja SPO (Sozialdemo-
kratische Partei Osterreichs - Socjaldemokratyczna Partia Austrii) i OVP
(Osterreichische Volkspartei - Austriacka Partia Ludowa), ktora wygrata
wybory w 2006 roku. Co do preferencji politycznych 16-i 17-latkéw orazich
sktonnosci gtosowania na partie radykalne trudno natomiast mie¢ pew-
nos¢. W efekcie norweskiego pilotazu wybordw lokalnych nie stwierdzo-
no, aby najmtodsi wyborcy przewyzszali radykalizmem politycznym ogot
gtosujgcych, wykazujac raczej poglady reprezentatywne dla catego spo-
teczenstwa®. Nieliczne dane empiryczne wskazujg na to, ze 16- i 17-latko-
wie bardziej niz reszta spoteczenstwa sprzyjajg partii Zielonych - w Niem-
czech w wyborach zaréwno w Hanowerze w 1996 roku, jak i w Bremie
w 2011 roku ugrupowanie to uzyskato wyzszy wynik wyborczy wérdd tej
grupy wiekowej anizeli wérdd reszty elektoratu.

Argument o frekwencji

Poszerzenie elektoratu nie jest rownoznaczne ze wzrostem frekwencji
wyborczej, cho¢ zwaolennicy obnizania wieku wyborczego przekonujg, ze
rozwigzanie to przyczynia sie do wzrostu zaangazowania politycznego
0sOb miodych. Stuszno$¢ argumentu dotyczacego zaleznosci miedzy ob-

28 J. Bergh, Does voting rights affect..., op. cit., s. 263. Autor zoperacjonalizowat to pojecie, odwo-
tujac sie do czterech mierzalnych wskaznikéw: zainteresowania polityka, gotowosci do uczestnictwa
w sprawach publicznych, uporzadkowanego Swiatopogladu i jego przetozenia na decyzje wyborcze.
29 K. Prokop, Prawa wyborcze..., op. cit., s. 103.

30 J. Bergh (ed.), Stemmerett for 16-aringer, op.cit., s. 307.
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nizaniem wieku wyborczego a poprawg frekwencji ogdlnej w wyborach
mozna rozstrzygng¢, dysponujac danymi dla poszczegdlnych grup wie-
kowych gtosujgcych w krajach, gdzie minimalny wiek czynnego prawa
wyborczego wynosi 16 lat. W praktyce trudno jednak o kompletne dane,
ktore na dodatek mozna by ze soba zestawi¢ w perspektywie kolejnych
nastepujacych po sobie wyborow.

Analizujac sytuacje w krajach, ktére obnizaty wiek wyborczy do 18 lat
przed wdrozeniem decyzjii po jej wdrozeniu, zaobserwujemy, ze frekwen-
cjaogolnaduzo czesciej malata, niz rosta bezposrednio po redukcji wieku
czynnego prawa wyborczego3'. Poniewaz to najmiodsi wyborcy nalezg do
tej grupy wiekowej, ktéra w wielu krajach gtosuje najmniej chetnie (zob.
wykres 1), jest wysoce prawdopodobne, ze po przyznaniu praw wybor-
czych osobom ponizej 18. roku zycia zwiekszy sie tylko ogdlny odsetek
wyborcow, ktérzy majgc prawo do gtosowania w wyborach, nie korzystaja
zniego.

Zwolennicy gtosowania 16-latkéw postugujg sie jednak argumentem
0 wzroscie zaangazowania tzw. first time voters, czyli 0sob, ktore udajg sie
do urn po raz pierwszy. Wiek po skonczeniu 18 lat to czas, gdy mtodzi lu-
dzie opuszczajg dom rodzicow w celu podjecia studiow i pracy, co krotko-
okresowo ograniczaich aktywnos$c¢ zwigzang z wyborami3?. Co wiecej, cykl
wyborczy sprawia, ze niektérzy mtodzi ludzie majg szanse po raz pierwszy
zagtosowac dopiero w wieku 20 czy 21 lat, czyli w okresie swojej najwiek-
szej mobilnosci, niesprzyjajacym zainteresowaniu gtosowaniem. Bardziej
stabilna sytuacja zyciowa 16-latkdw, pozostajacych wcigz pod silnym
wptywem szkoty i rodzicow, powoduje, ze mogg oni okazac sie bardziej
sktonni udac sie do urn niz osoby 18-letnie, dla ktorych wzorcem sg prze-
de wszystkim rowiesnicy, mniej zainteresowani sprawami politycznymiss.

Zgromadzone dotychczas dane empiryczne potwierdzajg zaréwno
pierwszg, jak i druga zaleznos¢. Wyniki wyborow lokalnych w 1996 roku
w dwoch miastach Dolnej Saksonii - Brunszwiku i Hanowerze —-pokazaty,
ze frekwencja wyborcza wéréd 0séb w przedziale 16-17 lat przewyzszyta
te wéréd osob w wieku 18-24 czy 25-34 lata, a jednocze$nie okazata sie

31 I. McAllister, The politics of lowering the voting age in Australia, op. cit., s. 11.

32 E. Zeglovits, J. Aichholzer, Are people more inclined to vote at 16 than at 18? Evidence for the
first-time voting boost among 16- to 25-year-olds in Austria, ,Journal of Elections, Public Opinion and
Parties” 2014, Vol. 24, No. 3, s. 351-361.

33 Y. Bhatti, K.M. Hansen, Leaving the Nest and the Social Act of Voting: Turnout among First-
TimeVoters, ,Journal of Elections, Public Opinion and Parties” 2012, Vol. 22, No. 4, s. 380-406.
http://www.kaspermhansen.eu/Work/JEPOP_Bhatti&Hansen_2012_young.pdf [dostep z 9.11.2014].
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nizsza od frekwencji ogolnej. Podobnie w wyborach w Saksonii-Anhalt
w 1999 roku, 16-i 17-latkowie minimalnie czesciej udawali sie do urn wy-
borczych nizich nieco starsi koledzy, ale wyraznie rzadziej niz ogot gto-
sujgcej populacji®. Trend ten potwierdzit sie tez w wyborach w Bremie
w 2011 roku, gdzie frekwencja wéréd wyborcow w wieku 16-21 lat wynio-
sta 48,6%, w grupie 21-25 lat - 39,8%, a ogolna - 51%3%*.

Analiza przeprowadzona na podstawie danych wyborczych pochodza-
cych zaustriackich wyboréw lokalnych w Wiedniu i Kremsie nad Dunajem
w 2012 roku prowadzi do podobnych wnioskdw - tam réwniez poréwna-
nie dwadch grup: first time voters w wieku 16-17 lat oraz 18-20 lat udowad-
nia, ze ci pierwsi czesciej byli sktonni gtosowac*.

Wreszcie mozemy odwotac sie do doswiadczenia norweskich wy-
boréw lokalnych z 2011 roku, gdzie mtodzi wyborcy mieli okazje zagto-
sowac w 20 wybranych obszarach municypalnych. Frekwencja wsréd
16-i 17-latkéw wyniosta wowczas 58% i byta tylko nieznacznie nizsza od
0golnej (63%), wyraznie natomiast wyzsza od wskaznika frekwencji osob
z przedziatu 18-21 lat (46%). Zaleca sie jednak dalece idgcg ostroznosc
w wycigganiu kategorycznych wnioskéw na podstawie tych danych. Trze-
ba pamieta¢, ze duzy wptyw na wyniki frekwencji miat prawdopodobnie
efekt Swiezosci nowego prawa wyborczego i zintensyfikowana kampania
profrekwencyjna adresowana do 16-i 17-latkéw w szkotach. Ponadto ich
udziat w norweskim gtosowaniu rozktadat sie nieréwnomiernie pomiedzy
poszczegdlnymiobszarami municypalnymi, co mogto by¢ spowodowane
rézng intensywnoscig dziatan edukacyjnych prowadzonych przed wybo-
rami w poszczegdlnych miejscowosciach?’.

Wyzszy wskaznik frekwencji wsrod 16-latkow niz wsrod 18-latkow na-
biera dodatkowego znaczenia w kontekscie twierdzenia Marka Franklina
o tym, ze pierwsze trzy elekcje, w ktorych osoby nabywajace prawa wy-
borcze gtosujg (lub nie), ksztattujg ich postawy wyborcze na reszte zycia.
Wedtug tej teorii, wiek 18 lat jest najmniej odpowiednim momentem na

34 W Hanowerze frekwencja dla 16- i 17-latkéw wyniosta 56,5%, dla oséb z przedziatu 18-24 lata
- 49,1%, a ogblna - 57%. W Brunszwiku wskazniki te wyniosty odpowiednio: 50,4%, 44,5% i 57,9%.
W Saksonii-Anhalt frekwencja dla wyréznionych grup wiekowych wyniosta: 16-18 lat - 33%, 18-21
lat - 32%, 21-25 lat - 24%, a ogdlna - 38%. Zob. The Electoral Commission, Age of electoral major-
ity, op. cit., 2004, s. 15-16.

35 Ergebnisse fruherer Landtagswahlen. Informationen des Bundeswahlleiters, Wiesbaden 2014,
http://www.bundeswabhlleiter.de/de/landtagswahlen/ergebnisse/downloads/Itw_erg_gesamt.pdf
[dostep 2 9.11.2014].

36 E. Zeglovits, J. Aichholzer, Are people more inclined..., op. cit.

37 J. Bergh, Does voting rights affect..., op. cit.
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dos$wiadczenie pierwszego gtosowania i jezeli nie mozna go na powrot
podwyzszy¢, to lepiej go obnizy¢®

Argument o frekwencji pozostaje jednak wtérny w stosunku do ar-
gumentu o dojrzatosci politycznej. Za tym pierwszym kryje sie bowiem
ciche zatozenie, ze jesli ktos jest wystarczajgco zmotywowany, aby pojsc
na wybory, to oznacza réwniez, ze jest odpowiednio dojrzaty, aby oddac
gtos. Jednak wyzsza frekwencja nie musi by¢ powodowana w petni $wia-
domymiwyborami gtosujgcej mtodziezy, podobnie jak nizsza frekwencja
nie Swiadczy o ich nizszej zdolnosci czy motywacji do uczestnictwa w pro-
cesie politycznym. Réwnie wazne co wskazniki uczestnictwa w wyborach
sg bowiem powody, dla ktérych wyborcy decydujg sie (lub nie) oddac swoj
gtos. Wsrod nich mogg by¢ brak oferty wyborczej skierowanej do najmtod-
szych gtosujgcych lub $wiadoma rezygnacja z wyboréw na rzecz alterna-
tywnych form politycznego zaangazowania®.

Argument o demografii

Faktem jest - na cozwrocita uwage grupa cztonkéw Rady Europy w do-
kumencie Rozszerzanie demokracji przez obnizanie wieku uprawniajgce-
go do gltosowania® - ze w wielu panstwach frekwencja wsréd najmtodszej
grupy wiekowej biorgcej udziat w kolejnych wyborach utrzymuje sie na
nizszym poziomie w stosunku do frekwencji wsrod catej populacji, nieko-
rzystne prognozy demograficzne za$ wskazujgce na starzenie sie spote-
czenstw europejskich stwarzajg grozbe marginalizacji interesow mtodych
wyborcow w przysztoséci. Dalsze obnizanie cenzusu wieku wyborczego
moze stanowi¢ odpowiedz na ten problem i wynika z logicznego wnio-
sku, ze mtodzi ludzie powinni mie¢ wptyw na decyzje, ktére dotyczg ich
bezposredniej przysztosci.

Prognozy demograficzne dla mtodszych pokolen nie przedstawiajg
sie korzystnie, biorac pod uwage rozmiar obcigzen finansowych pan-
stwa, zwiaszcza emerytalnych, ktére spadng na osoby wkraczajgce do-
piero narynek pracy. W opinii zwolennikéw obnizania wieku wyborczego
system wyborczy powinien uwzgledni¢ niepomysine tendencje obecne

38 The Electoral Commission, Age of Electoral Majority, op. cit., s. 47-48.

39 M. Wagner, D. Johann, S. Kritzinger, Voting at 16: Turnout and the quality of vote choice, ,Elector-
al Studies” 2012, 31(2), www.ncbi.nIm.nih.gov/pmc/articles/PMC4020373/ [dostep z 9.11.2014].
40 Expansion of democracy by lowering the voting age to 16. http://assembly.coe.int/Documents/
WorkingDocs/Doc09/EDOC11895.pdf [dostep z 18.10.2010].
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w przyroscie naturalnym i umozliwic gtosowanie wiekszej liczbie mtodych
wyborcow. W ten sposob starsze generacje nie bedg w stanie narzucic
najmtodszemu pokoleniu tego, w jaki sposéb uksztattuje ono swojg przy-
szto$¢. Z drugiej strony bedzie to wazna przestanka ku temu, zeby partie
polityczne wiecej miejsca w swoich programach wyborczych poswiecaty
problemom mtodziezy i uwzgledniaty jej interesy w procesie decyzyjnym.

Nalezy podkresli¢, ze paroletnie zaledwie doswiadczenie kilku krajow
z udziatem w wyborach grupy wiekowej 16-17 lat nie pozwala przewidzie¢
dtugofalowych konsekwencji rozpoczecia gtosowania w tak mtodym wie-
ku, jego wptywu na indywidualne zachowania wyborcze z jednej strony
oraz naewolucje catego systemu politycznego z drugiej**. Brak przekonu-
jacych danych empirycznych dotyczacych udziatu w wyborach 16-i 17-lat-
koéw, w tym na temat skali ich uczestnictwa czy sposobu podejmowania
decyzji, sprawia, ze trudno jednoznacznie okresli¢ granice wiekowg, od
ktérej mozna moéwic o dojrzatym wyborcy. Przeciwnicy obnizania wieku
wyborczego wskazujg, ze jest to proces, ktory nieuchronnie zmierza do
przyznania praw wyborczych wszystkim cztonkom wspdélnoty, tagcznie
z dzie¢mi. Poparcie dla takiego pomystu gtosno deklaruje Partia Piratow,
korzystajgca zresztg na gtosach najmtodszych wyborcodw“. Wskazuje
przy tym na alternatywne rozwigzanie majace gwarantowac reprezenta-
cje najmtodszego pokolenia w procesie wyborczym, zwane gtosowaniem
Demeny’ego.

System Demeny'ego - propozycja dla starzejgcych
sie spoteczenstw

Nazwa pojecia pochodzi od nazwiska amerykanskiego demografa
Paula Demeny’ego, ktéry w 1986 roku zaproponowat przyznanie prawa do
gtosowania wszystkim mieszkancom bez wzgledu na wiek. Wedtug tego
modelu gtosowania, w imieniu dzieci gtosy oddawaliby rodzice lub inni
ich prawni opiekunowie, ktérzy mieliby prawo do dodatkowej potowki
gtosu“. W Niemczech pomyst ten, zwany Kinderwahlrecht, w XXI wieku
dyskutowany byt w Bundestagu juz dwukrotnie, podobnie tez w Austrii

41 Niemniej organizacje walczace o prawo 16-latkéw do gtosowania czesto odwotuja sie do nauko-
wych dowod6éw majgcych uzasadnic ich postulaty. Zob. National Youth Council of Ireland, Submission
to the Convention..., op. cit.

42 Ch, Lomas, How old is..., op. cit.

43 K. Rzazewski, W. Stomczynski, K. Zyczkowski, Kazdy gtos sie liczy. Wedréwka przez kraine wybo-
réw, Warszawa 2014, s. 120.
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iJaponii. W 2011 roku na Wegrzech wprowadzenie takiego gtosowania
zapowiedziata rzgdzgca partia Fidesz, jednak ze wzgledu na liczne kontro-
wersje prawne i zastrzezenia natury konstytucyjnej wycofata sie z pomy-
stu“. Propozycja pojawita sie takze w polskiej debacie publicznej w 2013
roku za sprawg Polski Razem Jarostawa Gowina“. Wpisany do programu
partii tzw. system gtosowania rodzinnego zaktadat oddawanie potowy
gtosu przez rodzica lub opiekuna za kazde dziecko. Elektorat zatem sta-
nowiliby wszyscy obywatele Rzeczypospolitej i w odniesieniu do tej liczby
wyliczana bytaby frekwencja wyborcza“. U podstaw omawianej propozy-
Cji gtosowania lezy zrownowazenie wptywu pokolen na decyzje politycz-
ne, realizacja intereséw dzieciiich rodzin przez politykéw, poswiecenie
uwagi wyzwaniom demograficznym w wymiarze dtugofalowym, a takze
zwiekszenie zainteresowania politykg wérod najmtodszej generacji.
Wedtug prognoz demograficznych, w Polsce elektorat bedg stano-
wity osoby coraz starsze. W 2035 roku mediana wieku wzroénie do 40,6
roku, a udziat os6b w wieku poprodukcyjnym w strukturze spoteczenstwa
powiekszy sie do prawie 27%*. Istnieje wiec ryzyko, ze na skutek decyzji
wyborczych starzejgcego sie elektoratu nastgpi realokacja zasobéw pub-
licznych w strone najstarszej czesci spoteczenstwa. Problem z gerontokra-
cjgjuz w tej chwili dotyczy Niemiec, gdzie w dyskusji nad reformg emery-
talng przestrzega sie przed momentem, gdy gtosujacy zgodnie ze swoimi
interesami ludzie starsi uniemozliwig jakakolwiek zmiane finansowania
emerytur, tak ze obecna i przyszta generacja poniesie koszty zadtuzania
sie zpowodu $wiadczen wyptacanych obecnie w systemie pay as you go“.
Pomystu gtosowania Demeny’ego nie wdrozono dotgd w zadnym kraju.

44  Fidesz official urges body set up to examine giving extra vote to families, http://www.politics.
hu/20110404/fidesz-official-urges-body-set-up-to-examine-giving-extra-vote-to-families/ [dostep
z11.11.2014].

45 M. Szutdrzynski, Czy rodzice zagtosujg za dzieci, http://www.rp.pl/artykul/1071177.html [do-
stepz 11.11.2014].

46 Polska Razem Jarostawa Gowina, Dlaczego proponujemy system gfosowania rodzinnego?,
http://jgowin.pl/media/Glosowanie-rodzinne-propozycja.pdf [dostep 11.11.2014].

47 ). Szymanczak, Starzenie sie polskiego spoteczenstwa - wybrane aspekty demograficzne, ,Stu-
dia BAS” 2012, nr 2(30), s. 9-28.

48 H-W. Sinn, S. Uebelmesser, Pensions and the path to gerontocracy in Germany, ,European
Journal of Political Economy” 2002, Vol. 19, s. 153-158, http://pubdb.wiwi.uni-jena.de/pdf/Sinn_
Uebelmesser_-_2002_-_Pensions_and_the_path_ti_gerontocracy_in_Germany_-_EJPE.pdf [dostep
z11.11.2014].
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Perspektywy obnizania wieku czynnego prawa wyhorczego
w Polsce

Gdybysmy za projekcje preferencji politycznych mtodziezy w Polsce
uznali wyniki wyboréow mtodziezowych Mtodzi gtosujg 2014, nalezatoby
powiedzie¢, ze teza o radykalizowaniu sie pogladéw najmtodszej grupy
wyborcéw znajduje mocne podstawy. Wéréd 62 282 uczniéw w grupie
szkot ponadgimnazjalnych partiami, ktére uzyskaty wyniki zdecydowanie
lepsze niz w rzeczywistych wyborach do Parlamentu Europejskiego, byty
Nowa Prawica Janusza Korwin-Mikkego (32,3% przy faktycznym poparciu
7,15%), Europa Plus Twoj Ruch (11% przy faktycznym poparciu 3,58%), Ruch
Narodowy (6,9% przy faktycznym poparciu 1,40%) i Partia Zieloni (3,8%
przy faktycznym poparciu 0,32%)%. Ponadto z analiz Instytutu Spraw Pub-
licznych wynika, ze polska mtodziez nie traktuje podstawowej procedury
wyborczej jako obywatelskiego obowigzku i nie jest sktonna do zwigza-
nych z tym poswiecens

Frekwencja wsrod najmtodszej grupy wyborcdw w Polsce pozostaje
tradycyjnie jedng z najnizszych (dane dla czterech kolejnych wyboréw
obrazuje wykres 1). Jak wykazano wczesniej, moze by¢ to jednak argument
zaréwno za obnizeniem wieku wyborczego (wzrost zainteresowania wy-
borami wséréd mtodych), jak i za pozostawieniem go na obecnym poziomie
(dalszy spadek frekwencji i niewyedukowany politycznie elektorat)
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49  Wyniki wyboréw mtodziezowych Mtodzi gtosuja 2014, http://www.ceo.org.pl/pl/mlodzi/news/

wyniki-wyborow-mlodziezowych-mlodzi-glosuja-2014 [dostep z 8.11.2014]. Zrédio: Polskie Generalne
50 D. Batorskiiin., Wyborca 2.0, Warszawa 2012. Studium Wyborcze
51 M. Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Warszawa 2009, s. 17.
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Kwestia obnizenia wieku wyborczego byta juz kilkukrotnie dyskuto-
wana w polskiej polityce. Przed referendum w sprawie akcesji Polski do
Unii Europejskiej za udziatem w nim 16-letnich wyborcéw opowiadato sie
srodowisko Unii Wolnoscis. Problem obnizenia cenzusu wieku w wybo-
rach powszechnych powrdécit do publicznej debaty za sprawg propozycji
zgtoszonej przez politykéw Platformy Obywatelskiej w 2010 rokus:. Nizszy
wiek wyborczy, zgodnie z zatozeniami zaprezentowanymi przez te partie,
miatby obowigzywac na poczatek tylko w wyborach do organéw samo-
rzadu. Cztonkowie partii wyrazali wowczas przekonanie, ze mozliwos¢
oddania gtosu w wyborach przez osoby 16-i 17-letnie ma szanse sktonic
mtodych Polakow do wiekszego zaangazowania w zycie publiczne. Pro-
pozycja obnizenia wieku wyborczego spotkata sie zaprobatg srodowisk
lewicowych, w tym Sojuszu Lewicy Demokratycznej, z zastrzezeniem, ze
nowy cenzus wieku powinien by¢ ustanowiony na poziomie 17 lat i do-
tyczy¢ wszystkich rodzajow wyborowss. W 2013 roku Klub Poselski Twoj
Ruch wystgpit z projektem nowelizacji Kodeksu wyborczego dotyczacym
obnizenia wieku czynnego prawa wyborczego do lat 16 w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, przystugujgcym obywatelom polskim i obywa-
telom Unii Europejskiej mieszkajacym w Polsce®. Projekt, poparty jedynie
przez postéw Twojego Ruchu i Sojuszu Lewicy Demokratycznej, zostat od-
rzucony przez Sejm RP w pierwszym czytaniu.

Na przyktadzie prostej symulacji wyborczej, odnoszgcej sie do danych
zwyboréw do Sejmu RP z 2011 roku, mozemy uzyskac zgrubne wyobrazenie
o potencjalnej sile gtosu wyborcéw z przedziatu 16-17 lat w Polsce. Oczy-
wiscie trzeba mie¢ sSwiadomos¢ niedoskonatosci wyliczen opartych o dane
GUS®, choc celem przedstawionej tu symulacji jest jedynie pewien iloscio-
wy szacunek korzyscii strat partii politycznych odniesionych w wyniku ob-
nizenia minimalnego wieku uprawniajgcego do gtosowania do lat 16.

52 Unia na rzecz Unii, ,Gazeta Wyborcza”, wyd. Krakéw, 24.02.2003, s. 3 [dostep z 21.10.2010].
53 PO chce obnizy¢ wiek wyborczy do 16 lat, http://wiadomosci.gazeta.pl/Wiadomosci/
1,80708,7576093,PO_chce_obnizyc_wiek_wyborczy_do_16_lat.html [dostep z 21.10.2010].

54 16-latkowie do run?, http://www.perspektywy.pl/index.php?option=com_content&task=view&i
d=2378&Itemid=0 [dostep z 21.10.2010].

55 Druk nr 2110 - o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy, Warszawa, 11 grudnia 2013 r.

56 Na bazie dostepnych danych uzyskamy tylko pewien przyblizony rachunek, zaktadajac, ze oso-
by, ktére rocznikowo miaty 16 lat, a urodziny obchodzg po 9 pazdziernika, nie mogtyby oddac gtosu
w tych wyborach. Z drugiej strony nalezatoby dodac¢ czes¢ ,gusowskich” 18-latkéw, ktérzy nie zagto-
sowali w wyborach w 2011 r. ze wzgledu na nieukonczenie przez nich wymaganego wieku. Symulacja
nie uwzglednia tez wyborcow przebywajacych poza granicami kraju.
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Wedtug danych GUS za 2011 rok, w Polsce mieszkato okoto 843 tysigca
0s0b, ktore rocznikami miaty w 2011 roku 16 lub 17 [at>. Przetestujmy dwie
potencjalne $ciezki uczestnictwa tej grupy wiekowej, ktére hipotetycznie
mogtyby sie zdarzy¢:

Sytuacja l. Osoby te wziety udziat w gtosowaniu w takiej samej skali jak
reszta spoteczenstwa (frekwencja ogélna w 2011 roku wyniosta wéwczas
48,92%) i tym samym oddaty razem 412 395 gtosow.

Sytuacja ll. Frekwencja wéréd 16- i 17-latkow okazata sie nadzwyczaj
wysoka i wyniosta 90%, co oznaczato dodatkowe 758 700 gtoséw do zdo-
bycia przez startujgce partie.

W obu sytuacjach poczyniono osiem zatozen, zgodnie z ktérymi elekto-
rat 16-i17-latkéw gtosuje zgodnie en bloc na jedng z siedmiu partii startu-
jacych wwyborach w 2011 roku lub na specjalnie dla nich powstate nowe
ugrupowanie - ,Partie 16-latkéw”.

Tabela 3.

Symulacja wynikow
wyboréw do Sejmu RP
w 2011 roku z udziatem
16-i 17- latkow

Zrédfo: Opracowanie
wiasne na podstawie
danych GUS i PKW

Rzeczywiste Sytuacja I: 48% 16- Sytuacja ll: 90%
wyniki wyboréw i17-latkéw oddaje 16-i17-latkéw
do Sejmu RP gtos w wyborach  oddaje gtos
(9.10.2011) w wyborach
Gtosy wazne oddane przez 16- X 2,62% £4,80%
i17-latkow / wszystkie gtosy wazne
oddane w wyborach w 2011 (%)
Platforma Obywatelska 39,18% £41,80% 43,98%
pozycja PO 1 1 1
Prawo i Sprawiedliwos¢ 29,89% 32,51% 34,69%
pozycja PiS 2 2 2
Ruch Palikota 10,20% 12,82% 15,00%
pozycja RP 3 3 3
Polskie Stronnictwo Ludowe 8,36% 10,98% 13,16%
pozycja PSL 4 3 3
Sojusz Lewicy Demokratycznej 8,24% 10,86% 13,04%
pozycjaSLD g 3 3
Polska Jest Najwazniejsza 2,19% £4,81% 6,99%
pozycja PJN 6 6 6
Nowa Prawica Janusza Korwin-Mikkego  1,06% 3,68% 5,86%
pozycja Nowej Prawicy JKM 7 6 6
LPartia 16-latkow” X 2,62% 4,80%
pozycja ,Partii 16-latkow” X 6 6

57 GUS, Ludnosé. Stan i struktura demograficzno-spoteczna - Narodowy Spis Powszechny Ludno-

Sci i Mieszkan 2011, Warszawa 2013.
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Zwrocmy uwage, ze gdyby nasz nowy elektorat zgodnie oddat gtos na
»Partie 16-latkdw”, to nawet przy frekwencji wynoszgcej 90% dla tej gru-
py wiekowej ugrupowanie to nie przekroczytoby 5-procentowego progu
wyborczego w wyborach do Sejmu RP.

Gtosy te majg jednak swoje znaczenie, gdy rozdzielimy je pomiedzy
konkurujgce ze sobg partie. Przy normalnej frekwencji gtosy 16-i 17-lat-
kow mogtyby odwracic¢ kolejnos¢ zajetych miejsc i tym samym proporcje
przydzielonych mandatéw miedzy Ruchem Palikota, Sojuszem Lewicy
Demokratycznej a Polskim Stronnictwem Ludowym i sprawi¢, ze to nie
Ruch Palikota, ale SLD lub PSL statyby sie trzecig sitg w polskim Sejmie
w 2011 roku. Nawet przy 9o-procentowej frekwencji wéréd 16- i 17-latkow
miejsca PO i PiS nie bytyby zagrozone. Najwiekszy pozytek natomiast
zmiana ta przyniostaby niewatpliwie ugrupowaniom balansujgcym na
granicy 5-procentowego progu wyborczego i 3-procentowego progu, od
ktérego partiom politycznym w Polsce przystuguje subwencja budzeto-
wa, takim jak Nowa Prawica Janusza Korwin-Mikkego i Polska Jest Najwaz-
niejsza. Z tej perspektywy wida¢ doskonale, ze PJN, opowiadajac sie za
przyznaniem prawa gtosu 16-latkom, kalkulowat w sposéb, ktory mogtby
przynie$c tej partii duzg korzys¢ w wyborach®.

Opinia Polakéw na temat pomystu obnizenia wieku wyborczego, jak
wynika z badan opinii publicznej, pozostaje jednoznacznie negatywna.
Poparcie dla takiego pomystu w wyborach samorzgdowych w 2010 roku
wyrazito tylko 15% respondentow, az 3/4 badanych z kolei wypowiedziato
sie przeciwko. Ponadto akceptacja dla gtosowania 16-i 17-latkow malata
wraz z wiekiem respondentow - w przedziale 15-24 lata wyniosta 23%,
wsérod osob zas w wieku 25-39 lat - juz tylko 13%* (zob. wykres 2).

W odpowiedzi na podobne pytanie dotyczace obnizenia wieku wybor-
czego w badaniu z 2014 roku, 84% respondentéw wypowiedziato sie ,zde-
cydowanie przeciw” (60%) lub ,raczej przeciw” (24%) temu pomystowi. Pet-
ne przekonanie do przyznania praw wyborczych 16-latkom deklarowato
zaledwie 3% badanych. Podobnie wysoki odsetek odpowiedzi negujacych
zasadnos$¢ obnizania wieku czynnego prawa wyborczego w Polsce utrzy-
muje sie tez w grupie najmtodszych wyborcow z przedziatu wiekowego

58 Nowe prawo dla 16-latkow? To ,krok otwarcia”, http://wiadomosci.onet.pl/kraj/nowe-prawo-
dla-16-latkow-to-krok-otwarcia/mkr5c [dostep z 29.10.2014].

59 K. Grot, A. Nizynska, Polacy o wyborach. Raport z badan, Instytut Spraw Publicznych, Warsza-
wa 2010, s. 6-10, http://www.isp.org.pl/files/9800782690567962001288274874.pdf [dostep
z29.10.2014].
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18-24 lata, wérod ktorych 82% wyrazito sprzeciw, a tylko 15% poparcie
w stosunku do takiej reformy® (zob. wykres 3).

m Nie
W Tak

M Trudno powiedzie¢

W Zdecydowanie jestem
przeciw

W Raczej jestem przeciw
Raczej popieram

W Zdecydowanie popieram

W Trudno powiedzien

Odsetek negatywnych opinii w przypadku obu sondazy zdaje sie zde-
cydowanie dominowac, co demonstruje gteboki sceptycyzm Polakéw wo-
bec tego rodzaju wyborczej innowacji.

Najwazniejszg barierg na drodze do obnizania wieku wyborczego
w Polsce sg przeszkody prawne. Konstytucja RP w art. 62 wyraznie stano-
wi, ze prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow
i przedstawicieli do organow samorzadu terytorialnego przystuguje od
dnia ukonczenia przez polskiego obywatela 18. roku zycia. Oznacza to, ze
obnizenie wieku uprawniajgcego do gtosowania w wymienionych wybo-
60 B. Roguska, J. Zbieranek, Polacy o proponowanych zmianach w prawie wyborczym, Komu-

nikat CBOS i CSW UMK nr 63/2014, s. 6-7 http://www.csw.umk.pl/komunikatcboscsw [dostep
z29.10.2014].

Wykres 2.

Poparcie dla gtosowania od
16. roku zycia w wyborach
samorzadowych w Polsce
w 2010 roku

Zrédito: Badanie
zrealizowano metoda
bezposrednich wywiadow
ankieterskich (CAPI)

w domach respondentow
w dniach 30 wrzesnia -

6 pazdziernika 2010 roku
na ogbélnopolskiej losowej
reprezentatywnej probie
1001 mieszkancow Polski
w wieku 15+ przez Instytut
MillwardBrown SMG/KRC
na zamoéwienie Instytutu
Spraw Publicznych

Wykres 3.

Poparcie dla gtosowania
od 16. roku zycia

w wyborach w Polsce

w 2014 roku

Zrédfo: Badanie
przeprowadzono

metoda wywiadow
bezposrednich (face-to-
face) wspomaganych
komputerowo (CAPI)

w dniach 3-9

kwietnia 2014 roku

na liczacej 1028 os6b
reprezentatywnej probie
losowej dorostych
mieszkancow Polski
przez Centrum Studiow
Wyborczych Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika

w Toruniu oraz Centrum
Badania Opinii Spoteczne;j



138 Marcin Waszak

rach bedzie wymagato zmiany ustawy zasadniczej. Mozliwos$¢ obnizenia
wieku uprawniajgcego do gtosowania bez zmiany Konstytucji RP istnieje
tylko w przypadku wyboréw do Parlamentu Europejskiego, gdyz ustawa
zasadnicza nie okre$la sposobu wyboru polskich przedstawicieli do tego
organu.Zmiane te mozna zatem wprowadzi¢ poprzez nowelizacje Kodek-
su wyborczego.

Podsumowanie

W rozwinietych demokracjach wyrazna jest dzisiaj tendencja do za-
gwarantowania jak najwiekszej liczbie obywateli dostepu do praw wybor-
czych. Debata nad celowos$cig utrzymywania cenzusu wieku na obecnym
poziomie z pewnoscig bedzie przybiera¢ na sile. Badania opinii spotecz-
nej pokazuja, ze zdecydowana wiekszos¢ Polakow nie jest w stanie zaak-
ceptowac pomystu przyznania czynnego prawa wyborczego 16-latkom.
Tymczasem polscy politycy bardzo nie$miato podejmujg ten temat na
forum publicznym. W Polsce wcigz brakuje rzetelnej i pogtebionej debaty
dotyczgcej obnizenia wieku wyborczego, nawet posréd samych pomysto-
dawcow zmian w prawie wyborczym. Z jednej strony, konieczno$¢ zmiany
Konstytucji RP w przypadku obnizenia wieku wyborczego w wyborach
krajowych nie jest czynnikiem sprzyjajgcym szerszemu podejmowaniu
tego zagadnienia. Z drugiej strony, problem ten wymaga powazniejszej
analizy w obliczu trwajgcej debaty nad reformg ordynacji wyborczej do
Parlamentu Europejskiego, a takze oddziatywania niekorzystnych ten-
dencji demograficznych na procesy podejmowania decyzji politycznych
dotyczacych miodego pokolenia.

By¢ moze za kilka lat przyznawanie prawa gtosu po ukonczeniu 16,
anie 18 latstanie sie nowym standardem prawa wyborczego w Europie.
Warto juz teraz zastanowic sie nad zasadnoscig dalszego obnizania wieku
wyborczego i w sposéb swiadomy zdecydowac, czy w warunkach polskich
rozwigzanie to jest potrzebne i korzystne.

Artykut rozwija kwestie zawarte w raporcie: M. Waszak, J. Zbieranek,
Propozycja obnizenia wieku czynnego prawa wyborczego do lat 16. Wy-
brane zagadnienia, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2010.
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AKTYWNOSC WYBORCZA KOBIET

Demokracja reprezentatywna ma za zadanie umozliwic¢ jak najszerszej
grupie obywateli wywieranie wptywu na podejmowane przez wtadze de-
cyzje za posrednictwem wybieranych przedstawicieli. W zwigzku z tym
proces wyborczy jest kluczowy dla wiasciwego dziatania demokratyczne-
go panstwa. Aby zapewnic jak najlepsza reprezentatywno$¢ wybieralnych
organow wtadzy, nalezy dziata¢ nie tylko narzecz zwiekszenia frekwencji
wyborczej!, ale takze na rzecz wzmacniania réznorodnosci kandydatow,
sposrod ktérych wybierani sg nasi przedstawiciele do wtadz lokalnych,
krajowych i ponadnarodowych (np. do Parlamentu Europejskiego). Z tej
perspektywy obecno$¢ mniejszosci w organach wybieralnych staje sie
podstawowym problemem dla dzisiejszej demokracji, ktorej celem ma
by¢ wigczanie w proces decyzyjny jak najszerszych grup obywateli.

Kobiety w Polsce stanowig ponad potowe spoteczenstwa, jednak na-
dal w wielu aspektach zycia publicznego majg status grupy mniejszoscio-
wej. Istniejgce w naszej kulturze stereotypy zwigzane z picig, utrzymujace
tradycyjny podziat na sfere publiczng, bedagcg domeng mezczyzn, i sfere
prywatng, ktora nalezy do kobiet, powoduja, ze tym ostatnim bardzo trud-
no przebic¢ sie do zycia politycznego. Obecnie mniej niz jedna czwarta po-
stow to kobiety. Podobng sytuacje obserwujemy na szczeblu wtadzy lokal-
nej. Jednak decyzje podejmowane zaréwno w parlamencie, jak i w radach
gmin w ogromnej mierze dotyczg kobiet. Aby zachowac rzeczywista repre-
zentatywnos¢ organow wybieralnych, nalezy wtgczy¢ kobiety w proces
podejmowania decyzji w wiekszym stopniu, niz ma to miejsce dotychczas.

Argumenty za zwiekszeniem aktywnosci politycznej, w tym wyborczej,
kobiet przyjmujg najczesciej dwojaki charakter. Z jednej strony, moéwi sie
o substancjalnej reprezentacji, czyli zapewnieniu szansy na zwrécenie
uwagi przez organy wtadzy na kwestie wazne dla kobiet, wprowadzenie
»Kobiecego punktu widzenia” do obrad ciat decyzyjnych. Z drugiej strony,
pojawiajg sie argumenty odwotujgce sie do zasady sprawiedliwosciido
faktu, ze kobiety oraz mezczyzni majg takie same prawo do bycia repre-

1  Otym szerzej w artykule Od referendum europejskiego do Kodeksu wyborczego - Forum Aktyw-
ny Obywatel o aktywizacji wyborczej Polakow.
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zentowanymiw organach decyzyjnych. Jednak szanse tych pierwszych sg
zdecydowanie mniejsze ze wzgledu na kulture opartg na stereotypach ptci
i uwarunkowaniach historycznych.

Kobiety otrzymaty prawo wyborcze dopiero w XX wieku. Cho¢ Pol-
ska na tle innych panstw wydaje sie na tym polu jednym z prekursoréw
(czynne i bierne prawo wyborcze Polki uzyskaty juz w 1918 roku?), to pra-
wie 100 lat pézniej okazuje sie, ze sytuacja polskich polityczek jest na-
dal znacznie trudniejsza niz ich kolegdw z wyborczych list. Gdy tuz po
zakonczeniu pierwszej wojny Swiatowej Polki swojg determinacjg i nie-
ztomnos$cig wymusity na Marszatku Pitsudskim uwzglednienie ich jako
petnoprawnych obywatelek odradzajgcej sie Drugiej Rzeczypospolitej,
podobnymi prawami cieszyty sie jedynie mieszkanki Nowej Zelandii (od
1893 roku) oraz Finlandii (od 1906 roku). Wtoszki uzyskaty prawo do decy-
dowania o swoich reprezentantach dopiero po drugiej wojnie $wiatowej,
W 1946 roku, a Szwajcarki na poczatku lat 70. Pokazuje to, ze aktywnos¢
wyborcza kobiet w wielu krajach jest zjawiskiem stosunkowo mtodym.
Zdrugiej strony, Polska jest przyktadem panstwa, ktére postawy demokra-
tyczne, partycypacyjne musi budowac od nowa po 50 latach obowigzywa-
nia ustroju komunistycznego. W 1989 roku podczas pierwszych wolnych
wyborow Polacy i Polki zaczeli ,przypominac sobie” zasady demokracji.
W zwigzku z tym zaréwno mezczyzni, jak i kobiety poznajg dopiero reguty
tej wyborczej gry. Gry, ktéra zdecydowanie faworyzuje mezczyzn.

W niniejszym artykule przedstawie krotko kwestie frekwencji wybor-
czej w perspektywie ptci, a takze omdéwie udziat kobiet w poszczegolnych
typach wyboréw w Polsce z uwzglednieniem roznych szczebli wtadzy
oraz podsumuje dotychczasowe dziatania na rzecz wprowadzania me-
chanizmoéw wyrownujgcych szanse kobiet i mezczyzn w polityce. W pod-
sumowaniu podejme probe oceny efektywnos$ci obowigzujgcych w tym
zakresie przepisow.

Frekwencja wyborcza a ptec

W literaturze zwraca sie uwage na problem tzw. voting gender gap, czyli
réznicy w biernej partycypacji wyborczej kobiet i mezczyzn. Do poczatku
lat 90. luka wyborcza byta zdecydowanie wieksza po stronie kobiet, jednak
z biegiem czasu réznice zmniejszaty sie i obecnie w panstwach Europy Za-

2 M. Fuszara, Kobiety w polityce, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2006.
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chodniej i Ameryki Pétnocnej kobiety oraz mezczyzni chodzg do wyborow
rownie chetnie, a niekiedy nawet wyborczyn jest wiecej niz wyborcows.
Nadal jednak w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej zauwazalny
jest trend nizszej frekwencji wyborczej wsrod kobiets. Rowniez w Polsce
mozemy zaobserwowac pewne réznice w biernym uczestniczeniu w wy-
borach. Luka wyborcza w naszym kraju oscyluje wokot 5% na niekorzys¢

kobiet. Ponizszy wykres obrazuje réznice we frekwencji pomiedzy ptciami
w wyborach parlamentarnychs.
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Nizsza frekwencja wyborcza kobiet moze wynikac z ich mniejszego za-
interesowania politykg w ogole. Zagregowane dane z 12 comiesiecznych
sondazy Centrum Badania Opinii Spotecznej realizowanych w 2012 roku po-
kazuja, ze doktadnie potowa Polek okresla swoje zainteresowanie zyciem
politycznym jako nikte lub zadne® W ten sam sposéb odpowiedziata jedna
trzecia badanych mezczyzn. By¢ moze brak zainteresowania kobiet sprawa-
mi polityki wynika z tego, ze podejmowane w dyskursie publicznym kwestie
najczesciej dotyczg ograniczaniaich praw (nieustannie obecny w polskiej
debacie temat praw reprodukcyjnych i wola zaostrzenia ustawy antyabor-
cyjnej), a nie pozytywnejzmiany na rzecz réwnosci ptci. Ponadto w mediach
i na trybunach sejmowych, w programach telewizyjnych i na spotkaniach
rady gminy o polityce rozmawiajg prawie wytgcznie mezczyzni.

3 Por. Center for American Women and Politics (CAWP), Eagleton Institute of Politics, Rutgers
University, Gender Differences in Voter Turnout, ,Factsheet” 2014, nr 05/14.

4 R. Inglehart, P. Norris, The Developmental Theory of the Gender Gap: Women’s and Men'’s
Voting Behavior in Global Perspective, ,International Political Science Review” 2000, nr 4 (October),
vol. 21, s. 441-463.

5 Nalezy jednak zauwazy¢, ze dane te sa jedynie szacunkowe i bazuja na sondazach Polskiego
Generalnego Studium Wyborczego oraz Centrum Badania Opinii Publicznej, a co za tym idzie, od-
zwierciedlajg deklaracje wyborcow, a nie ich rzeczywiste zachowanie.

6  Rzagdzacy i rzadzone? Postawy kobiet wobec polityki, komunikat Centrum Badania Opinii Spo-
tecznej, BS/58/2013, Warszawa 2013.

Wykres 1.

Luka miedzy frekwencja
wyborcza kobiet

i mezczyzn w wyborach
parlamentarnych

Zrédto: M. Czesnik,
Partycypacja wyborcza
Polakéw, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa
2009; Rzadzacy

i rzgdzone? Postawy kobiet
wobec polityki, komunikat
Centrum Badan Opinii
Spotecznej, BS/58/2013,
Warszawa 2013.



Wykres 2.

Radne wszystkich szczebli
samorzgdu wybrane

w kolejnych latach

Zrédio: A. Nizyriska,
Kandydatki w wyborach
samorzgdowych w 2010,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2011.
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Czynna partycypacja wyborcza kobiet

Brak kobiet aktywnie uczestniczacych w debacie politycznej wynika
przede wszystkim z ograniczonej liczby reprezentantek w wybieralnych
organach wtadzy. W Polsce kobieta nigdy nie zostata prezydentem, w sej-
mie panie stanowig 24%. Podobnie wyglada reprezentacja radnych ko-
biet na wszystkich poziomach wtadzy samorzadu terytorialnego. Do tej
pory mieliSmy jedng kobiete kierujgcg pracami rzadu (w latach 1992-1993
Hanna Suchocka byta Prezesem Rady Ministréw), a w Parlamencie Euro-
pejskim polska reprezentacja zawsze znajduje sie na jednym z ostatnich
miejsc pod wzgledem odsetka kobiet wybranych z danego kraju. Ponizej
przedstawie krotko uczestnictwo kandydatek w poszczegolnych typach
wyboréw oraz gtéwne bariery, jakie napotykajg, starajac sie o mandat se-
natorki, postanki badz radne;j.

Wybory samorzadowe’

Jak wynika z zestawien przygotowanych na podstawie danych z Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, udziat kobiet we wtadzy na poziomie lokal-
nym systematycznie wzrasta. W 1998 roku niewiele ponad 15% kobiet
zasiadato w radach, a w 2010 roku stanowity one juz jedng czwartg wszyst-
kich wybranych radnych.
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Niewielki wzrost uczestnictwa kobiet we wtadzach samorzgdowych
moze mie¢ ogromne konsekwencje dla rozwoju lokalnego. To wtasnie
w radach gmin i powiatow podejmowane sg decyzje w sprawie edukacji

7  Tekst przygotowany na podstawie opublikowanej w 2011 roku analizy Kandydatki w wyborach
samorzgdowych 2010 napisanej przez autorke w ramach projektu ,Kobiety na listach wyborczych”.
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czy stuzby zdrowia - obszardw silnie sfeminizowanych pod wzgledem
zatrudnienia, w ktérych kobiecy gtos nie powinien by¢ pomijany. Oczy-
wiste jest, ze zwiekszenie udziatu kobiet we wtadzach lokalnych wymaga
wzrostu liczby kandydatek do rad i sejmikéw, a takze organéw wyko-
nawczych gmin.

Jak wynika z analizy dotychczasowych wyboréw samorzgdowych, ko-
biety w Polsce rzadko staja do walki o wtadze na szczeblu lokalnym, cho¢
warto zaznaczy¢, ze liczba kandydatek, podobnie jak liczba wybranych
radnych kobiet, wzrasta z wyboréw na wybory. W 2002 roku wsréd kandy-
datow do samorzgdow wszystkich szczebli niewiele ponad jedng czwartg
stanowity kobiety, w 2006 roku odsetek ten wzrdst do 29%, a w 2010 roku
przekroczyt 30%, co obrazuje ponizszy wykres.
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Cho¢ mniej niz jedna czwarta kobiet w radach to nadal niezbyt impo-
nujacy wyniki w kontekscie wyréwnywania udziatu kobiet i mezczyzn we
wiadzy, to na pewno szanse kobiet na obecno$¢ w organach stanowiacych
sg wieksze niz w organach wykonawczych. Przyktadowo, w 2002 roku ko-
biety piastowaty jedynie 7% stanowisk wojta, burmistrza bgdz prezydenta
miasta. W 2006 roku odsetek ten zwiekszyt sie tylko o 1 punkt procentowy.
Podobnie byto po kolejnych wyborach, ktére odbyty sie w 2010 roku. Tak
niska reprezentacja kobiet w organach wtadzy wykonawczej widoczna
jest takze na wyzszych szczeblach samorzadu. W przypadku gmin fakt ten
mozna tflumaczyc¢ niskg rotacyjnoscig na stanowiskach wojta, burmistrza
i prezydenta miasta. Az 70% 0s6b wybranych w 2010 roku sprawowato

swoj urzad takze przed wyborami. I byli to w ponad 90% mezczyzni.

Wykres 3.

Liczba kobiet wsrod
kandydatéw do organéw
stanowigcych wszystkich
szczebli samorzadu
wybieranych w danym roku

Zrédio: A. Nizyriska,
Kandydatki w wyborach
samorzgdowych w 2010,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2011.



Wykres 4.

Odsetek kobiet wsrod
wojtow, burmistrzow
i prezydentéw miast

Zrédto: A. NizyAska,
Kandydatki w wyborach
samorzgdowych w 2010,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2011.
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Jak wynika z badan jakosciowych Instytutu Spraw Publicznych, prowa-
dzonych w latach 2010-2012%, gtdwng przeszkodg w kandydowaniu przez
kobiety w wyborach na szczeblu lokalnym sg stereotypy ptcii tradycyjne
przypisanie im rol ze sfery domowej. Szczegolnie w gminach wiejskich
problem ten jest widoczny i wtasnie tam skutecznie powstrzymuje pa-
nie przed zaangazowaniem sie w polityke. Postrzegajg one bowiem swdj
udziat w wyborach jako poswiecenie rodziny dla kariery. Podobny dylemat
w zaden sposob nie wstrzymuje mezczyzn przed podjeciem decyzji o kan-
dydowaniu. W wywiadach wielokrotnie pojawiaty sie rowniez przyktady
czarnych kampanii adresowanych do kobiet, co przyjmuje szczegolnie
okrutne, seksistowskie oblicze. W efekcie wolg one w polityce oddac pole
mezczyznom, a same realizujg sie w oddolnych inicjatywach, organiza-
cjach spotecznych i lokalnych stowarzyszeniach. To jednak nie zapewni
im wptywu na decyzje podejmowane w radzie gminy czy powiatu.

Wybory parlamentarne®

Odsetek kobiet w polskim sejmie od czaséw transformacji ustrojowe;j
stopniowo zwiekszat sie. Jak dotgd odnotowa¢ moglismy trzy wzrosty
w reprezentacji kobiet na tym szczeblu: w 1993 roku odsetek wzrést z 10%
do 13%, w 2001 roku podnidst sie do 20%, a w 2011 roku osiggnat 23,7%.

8 Projekt ,Kobiety na listach wyborczych” realizowany przez Program Prawa i Instytucji Demokra-
tycznych.

9  Tekst przygotowany na podstawie opublikowanej w 2014 roku analizy (Nie)Obecnos¢ kobiet
w polityce - czy wspéina strategia dla Europy Srodkowo-Wschodniej jest mozliwa?, napisanej przez
autorke wraz z Matgorzata Druciarek w ramach projektu ,W strone wiekszego uczestnictwa kobiet
w polityce w Europie Srodkowo-Wschodniej”.
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Warto rowniez zauwazy¢, ze tuz przed zmiang ustrojowg odsetek ko-
biet w sejmie osiagnat 20%, a pierwsze czesciowo wolne wybory doprowa-
dzity do drastycznego spadku liczby postanek. Byta to zresztg tendencja
charakterystyczna dla wszystkich panstw postkomunistycznych i zwia-
stowata pdzniejsze decyzje polityczne przeciwne oczekiwaniom kobiet,
co jednak wykracza poza ramy niniejszego artykutu.

Po drugiej wojnie Swiatowej parlament byt w Polsce jednoizbowy.

0d czasu reaktywacji senatu w 1989 roku odsetek kobiet zasiadajacych
w jego tawach byt zdecydowanie nizszy niz w sejmie.
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Wykres 6 pokazuje powolny wzrost liczby senatorek, od 6% w roku
1989 az do niemal 25% po wyborach w 2001 roku. Pézniej jednak nastgpit
zdecydowany spadek, potwierdzony jednocyfrowym odsetkiem senatorek
wybranych w 2007 roku. W kolejnych wyborach udziat kobiet zwiekszyt sie

Wykres 5.
Udziat kobiet w Sejmie RP

Zrédfo: M. Druciarek,

A. Nizynska, (Nie)Obecnosé
kobiet w polityce - czy
wspolna strategia dla
Europy Srodkowo-
-Wschodniej jest mozliwa?,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2014.

Wykres 6.
Udziat kobiet w Senacie RP

Zrédto: opracowanie
wiasne na podstawie
danych Panstwowej Komisji
Wyborczej.
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0 5 punktow procentowych, cho¢ oczekiwania byty zdecydowanie wyzsze
w zwigzku z ozywiong dyskusjg na temat uczestnictwa kobiet w polity-
ce i wprowadzeniem kwot w wyborach do sejmu. Okazato sie jednak, ze
wprowadzone réwnolegle jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach
do senatu zdecydowanie ograniczyty szanse kobiet na bycie wybranymi.
W 48 ze 100 okregéw wyborczych nie wystawiono zadnej kandydatki.
Oznacza to, ze prawie potowa wyborcow gtosujgcych w swoim miejscu
zameldowania nie miata nawet szansy oddac gtosu na kobiete.

Opisana wyzej sytuacja z wyboréw do senatu w 2011 roku najlepiej
oddaje problem, z jakim mierzg sie kobiety starajace sie rozpoczg¢ kariere
w polityce krajowej. Bardzo trudno im przebic¢ sie przez sieci mezczyzn,
ktérzy juz od dawna zajmujg stanowiska parlamentarne, majg dobre kon-
takty z partyjnym zarzgdem i przede wszystkim - dostep do spotkan, na
ktérych ustalany jest ksztatt list wyborczych.

Jednak wybory do sejmu z tego samego roku pokazaty, ze samo miej-
sce naliscie nie wystarczy. Cho¢ liczba kandydatek niemal podwoita sie
w poréwnaniu z wyborami w 2007 roku, a odsetek kobiet kandydujacych
osiagnat prawie 42%, to ich udziat w tawach sejmowych nie zwigkszyt sie
nawet 0 4 punkty procentowe. Okazato sie bowiem, ze sama obecno$¢ na
liscie nie zapewnia sukcesu. Kiedy kobieta zostaje kandydatkg, czyhajg na
nig kolejne przeszkody - dalekie miejsca naliscie, bycie ,jedynka” w okre-
gu, w ktorym elektorat danej partii jest znikomy, brak odpowiednich
funduszy z komitetu wyborczego na prowadzenie skutecznej kampanii
wyborczej. Dodatkowo partie w swoich spotach podtrzymujg stereotyp
kobiety jako ,kaptanki domowego ogniska”, a mezczyzny jako ,wodza
stada”. Przyktadowo, w spocie jednego z komitetow wyborczych kobieta
i mezczyzna zostali przedstawieni jako eksperci od budzetu. On - nobliwy
profesor zasiadajacy za biurkiem w gabinecie petnym ksigzek - zna sie na
finansach panstwa, ona - mtoda blondynka z dzieckiem na rekach krzata-
jacasie po kuchni - jest specjalistkg od budzetu domowego*.

Kandydatki sg rzadziej prezentowane w spotach wyborczych, majg
mniej zaproszen do uczestnictwa w programach publicystycznych, na
billboardach prezentowane sg w otoczeniu rodziny, ktérg powinny sie
przeciez zaja¢, zamiast angazowac sie w polityke. Kobiety natykajg sie
wiec na utrudnienia nie tylko przy uktadaniu list wyborczych, co jest

10 Wiecej przyktadow spotéw wyborczych: E. Rekosz, Kobiety i mezczyzni w telewizyjnej kampanii
wyborczej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011.
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najmniej transparentnym etapem catego procesu wyborczego, ale takze
podczas kampanii medialnej ksztattujgcejich wizerunek. Brak odpowied-
nich srodkéw finansowych uniemozliwia im czesto stworzenie profesjo-
nalnego sztabu, ktéry na szczeblu krajowym jest niezbedny, aby osiggng¢
wyborczy sukces poprzez media.

Dodatkowo, w przypadku wyboréw do sejmu i senatu wazng przeszko-
da w uczestnictwie kobiet jest silnie zmaskulinizowany sktad zarzgdéw
partii politycznych. To w tych gremiach podejmowane sg decyzje doty-
czace partyjnych finansow, ksztattu list wyborczych, stosowania bgdz nie
wewnetrznych mechanizmow wyréwnywania szans kobiet i mezczyzn
w polityce (np. parytet, ,suwak”*). Skoro we wtadzach partii nie ma kobiet,
nie dziwi brak dziatan wspierajacych kandydatki w wyborach. W polskich
partiach politycznych nie funkcjonujg np. grupy kobiece, ktore preznie
dziatajg w zachodnich strukturach partyjnych i lobbujg na rzecz réwnego
traktowania politykéw i polityczek w danym ugrupowaniu.

Wszystkie te bariery instytucjonalne, strukturalne, prawne i spotecz-
no-kulturowe powodujg, ze aktywnos¢ wyborcza kobiet jako kandydatek
i wybranych do Parlamentu Rzeczypospolitej Polskiej jest nadal daleka
od rownosci, choc¢ liczba kobiet kandydujgcych do sejmu w 2011 roku jest
Swiatetkiem w tunelu.

Wybory prezydenckie

Udziat kobiet w wyborach na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej jest
marginalny. Po 1989 roku wybory na ten urzgd odbywaty sie pieciokrotnie
i tylko dwa razy kobiety znalazty sie wérod osob kandydujgcych. Po raz
pierwszy w 1995 roku, gdy Hanna Gronkiewicz-Waltz zostata wystawiona
do wyscigu prezydenckiego przez czes¢ srodowisk prawicowych, drugi raz
w 2005 roku, kiedy kandydatka niezalezng, wspierang przez Partie Demo-
kratyczna, byta Henryka Bochniarz. Zadna z nich nie dotarta do drugiej
tury wyborow, a ich poparcie oscylowato wokdt 1-2%. W efekcie trudno
mowic¢ o biernej partycypacji kobiet w wyborach prezydenckich.

Polska nie jest wyjgtkowa w tym zakresie. W panstwach Unii Euro-
pejskiej stanowisko prezydenta zajmowato dotychczas jedynie sze$c
kobiet. Dalia Grybauskaité petni te funkcje na Litwie, Tarja Halonen byta
prezydentka Finlandii, a Vaira Vife-Freiberga zasiadata w fotelu prezy-

11 Pojecia te zostang wyjasnione ponizej.
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denta na totwie. Irlandia dwukrotnie miata swojg prezydentke - w latach
1990-1997 byta nig Mary Robinson, a w kolejnej kadencji zastgpita ja Mary
MacAleese. Juz w latach 8o. Agatha Barbara zasiadata na stanowisku pre-
zydenta na Malcie.

Wyhory do Parlamentu Europejskiego!?

Reprezentacja Polek w Parlamencie Europejskim, wbrew ogolnej ten-
dencji, jest nizsza niz reprezentacja kobiet w Sejmie Rzeczypospolitej
Polskiej. Dotychczasowe wybory europejskie pokazaty, ze szanse kobiet
na kandydowanie do Parlamentu Europejskiego, a tym bardziej zdobycie
mandatu w tej instytucji, sg zdecydowanie mniejsze niz mezczyzn.

Udziat kobiet w Parlamencie Europejskim wzrastat systematycznie, co
5 lat, wraz z kolejnymi wyborami. W 1979 roku kobiety wybrane do Parla-

mentu Europejskiego stanowity 16% deputowanych, w kadencji 2014-2019
stanowig juz ponad 35% wszystkich europarlamentarzystow.
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Pierwsze wybory do Parlamentu Europejskiego przeprowadzone na
terenie Rzeczypospolitej Polskiej odbyty sie 13 czerwca 2004 roku, doktad-
nie 44 dni po wejsciu Polski do Unii Europejskiej. Frekwencja byta wtedy
wyjatkowo niska - do urn poszto jedynie 20% uprawnionych do gtosowa-
nia Polakow. Zawirowania i burzliwie spory w polityce krajowej w tam-
tym czasie oraz brak przywigzania do idei Unii Europejskiej, spowodowa-
ny krétkim stazem jako panstwa cztonkowskiego, mogty wptynac na tak
12 Tekst przygotowany na podstawie opublikowanego w 2013 roku rozdziatu Kobiety w wyborach

do Parlamentu Europejskiego z ksiazki pod red. M. Fuszary Kobiety, wybory, polityka, napisanego
przez autorke wraz z Matgorzata Druciarek w ramach projektu ,Kobiety na listach wyborczych”.
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mate zainteresowanie Polakdéw tym wydarzeniem. Dwa tygodnie przed
gtosowaniem ponad potowa respondentow (57%) deklarowata, ze nie jest
nimizainteresowana®. W rezultacie do Parlamentu Europejskiego dostaty
sie z Polski przede wszystkim partie populistyczne, ktére nie przywigzy-
waty wagi do obecnosci kobiet na listach, co wptyneto na niski poziom
ich reprezentacji - w 2004 roku kobiety stanowity jedynie 13% Polakow
w Parlamencie Europejskim?.

W kolejnej kadencji Parlamentu Europejskiego (2009-2014) Polske re-
prezentowato 11 europarlamentarzystek (22% wszystkich polskich przed-
stawicieli), a zatemich odsetek zwiekszyt sie w poréwnaniu z poprzednimi
wyborami (13%) o0 9 punktédw procentowych (wéwczas byto 7 postanek
w 54-0so0bowej grupie Polakéw). Oznacza to jednak, ze kobiety stanowity
nieco ponad jedng pigtg polskich europarlamentarzystéw. Wynik ten wy-
daje sie szczegolnie niski, jesli poréwnamy go z reprezentacjamiinnych
panstw cztonkowskich - procentowo mniej kobiet zasiadato w Parlamen-
cie Europejskim jedynie z Republiki Czeskiej, Malty i Luksemburga.

W wyborach 2014 roku do Parlamentu Europejskiego dostato sie
12 kobiet, czyli doktadnie tyle samo, ile w poprzedniej kadencji, mimo za-
stosowania mechanizmu kwotowego. Cho¢ kandydatek byto wiecej niz
w 2009 roku, ich udziat w Parlamencie Europejskim bedzie zdecydowanie
mniejszy niz $redni udziat europarlamentarzystek z innych krajow. Stano-
wi¢ one bedg 23,5% polskiej reprezentacji, co odpowiada udziatowi kobiet

w sejmie.
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13  Wybory do Parlamentu Europejskiego, komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej,
Warszawa, czerwiec 2004.

14  Odsetek ten po wyborach w 2007 r. zwiekszyt sie do 18,5% ze wzgledu na to, ze czesS¢ europo-
stow, ktorzy zostali wybrani do polskiego sejmu i senatu, zostata zastapiona przez kobiety.

Wykres 8.
Udziat Polek w Parlamencie
Europejskim

Zrédto: opracowanie
wiasne na podstawie
danych Panstwowej Komisji
Wyborczej.



150 Aleksandra Nizynska

W wyborach europejskich miejsce na liscie ma ogromne znacze-
nie, poniewaz w efekcie niewielu kandydatéw osigga sukces wyborczy
z powodu zdecydowanie mniejszej liczby mandatéw do zdobycia niz
w wyborach parlamentarnych. Tym trudniej jest wiec kobietom uzyska¢
dobre miejsca naliscie, poniewaz zalezy na nich mezczyznom z partii.
Dodatkowo istnieje przeswiadczenie, ze w wyborach europejskich szan-
se majg przede wszystkim osoby o duzym dorobku politycznym, zastuzo-
ne dla partii, co w przypadku kobiet jest rzadko$cia, gdyz czesto sg one
w polityce nowicjuszkami.

Waznym czynnikiem hamujacym decyzje kobiet o kandydowaniu do
Parlamentu Europejskiego jest rowniez czas, ktory w przypadku wygranej
musiatyby spedza¢ w Brukseli i Strasburgu. Ciagle wiec odgrywajg role ste-
reotypy ptci, ktére sprawiajg, ze kobieta, wyjezdzajgca do pracy poza Pol-
ske, ,porzuca dzieci”, a mezczyzna w tej samej sytuacji ,zarabia na chleb
dlarodziny”. Takie myslenie sprawia, ze kobiety rezygnuja z walki o fotele
europarlamentarzystek.

Kwoty ptci jako mechanizm wyréwnywania szans kobiet i mezczyzn
w wyhorach

Jak wynika z bardzo pobieznego opisu dotychczasowych ustalen ba-
dawczych Instytutu Spraw Publicznych na temat uczestnictwa kobiet
w wyborach, wptyw na aktywnos$¢ wyborczg ma bardzo wiele czynnikow
- poczawszy od tych o charakterze psychologicznym, poprzez uwarun-
kowania spoteczno-kulturowe, na ramach prawnych i instytucjonalnych
procesu wyborczego konczac. Zmiana spoteczna polegajaca na zwieksze-
niu uczestnictwa kobiet w zyciu publicznym wymaga szerokich i dtugo-
falowych dziatan na wszystkich tych polach. Najszybciej zmiany mogg
dokonac sie w obszarze instytucjonalno-prawnym dzieki wprowadzeniu
takich regut prawa wyborczego, ktore stuzy¢ beda wyréwnywaniu szans
kobiet i mezczyzn. Nie oznacza to jednak, ze tego rodzaju zmiany przyno-
szg najszybsze efekty, oznacza jedynie to, ze sg one najprostsze do prze-
prowadzenia w krotkim czasie.

Wptyw na szanse kandydatek w wyscigu o najwiekszg liczbe gtosow
ma przede wszystkim obowigzujacy system wyborczy, a od niego zalezne
jest wprowadzanie dodatkowych regulacji wyréwnujacych udziat kobiet
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i mezczyzn w wyborach®. Najbardziej popularng formg wsparcia kobiet
przez dyskryminacje pozytywng sg kwoty ptci. Mogg one dotyczyc¢ takze
innych obszaréw zycia spotecznego. Mozemy méwic¢ na przyktad o kwo-
tach ptci w zarzadach spotek. Oznacza to ustalanie minimalnego odsetka
kobiet zasiadajgcych w organach decyzyjnych firm. Najbardziej interesujg
nas jednak kwoty ptci na listach wyborczych.

Jest to mechanizm rezerwujgcy okreslong cze$¢ miejsc na liscie wybor-
czej dla ptci, ktora jest niedoreprezentowana. Oznacza to najczesciej za-
pewnienie kobietom odpowiedniej liczby miejsc na liscie, jednak mozemy
sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej Partia Kobiet, rejestrujac swojg liste,
musiataby cze$¢ miejsc przeznaczy¢ dla kandydatdw zamiast kandydatek.
»Rozrézniamy przede wszystkim, z jednej strony, kwoty partyjne - dobro-
wolne, z drugiejzas strony kwoty partyjne i ustawowe. Kwoty konstytucyj-
ne zapisane sg w konstytucji danego kraju, podczas gdy kwoty ustawowe
zapisane sg w ordynacji wyborczej, przepisach o partiach politycznych
oraz innych tego typu przepisach prawa danego kraju. Z definicji, obie
te formy opierajg sie na przepisach prawa, zobowigzujacych wszystkie
podmioty polityczne uczestniczgce w wyborach do stosowania ich w row-
ny sposob. [..] Dobrowolne kwoty partyjne przyjmowane sg dobrowolnie
przez partie polityczne. Partie ustalajg je same po to, by zagwarantowac
nominacje okreslonej liczby lub okreslonego odsetka kobiet. Jak sama na-
zwa wskazuje, dobrowolne kwoty partyjne nie sg prawnie wigzace i nie
ma zadnych sankcji wymuszajacych ich stosowanie™®.

Wysokos¢ kwot okresla partia lub ustawodawca w zaleznosci od tego,
czy sa to kwoty miekkie (dobrowolne, partyjne) czy twarde (bezwzglednie
wigzgace, ustawowe). Najczesciej ustala sie je na poziomie 30% lub jednej
trzeciej. Jako przyktady odstepstwa od standardowej wysokosci kwoty
mozna podac Hiszpanie, Kostaryke oraz Stowenie, w ktérych wynosi ona
40%, oraz Francje, gdzie obowigzuje parytet, czyli po 50% mezczyzn i ko-
biet na listach wyborczych.

Kwoty ptci w polskim systemie wyborczym

Proby wprowadzenia kwot ptci na listach wyborczych pojawiaty sie na
polskiej scenie politycznej kilkakrotnie. Pierwszg z nich podjeto przy okazji

15 Szerzej na ten temat: S. Larserud, T. Taphorn, Planowanie na rzecz réwnosci, ttum. A. Dziegiel,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2013.
16 S. Larserud, T. Taphorn, Planowanie..., op. cit., s. 15.
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tworzenia ustawy o rownym statusie kobiet i mezczyzn w 1996 roku. Pro-
jekt, kilkakrotnie prezentowany w sejmie, nie doczekat sie jednak uchwale-
nia. Dopiero 14 lat pézniej przyjeto ustawe, ktéra dotyczyta problematyki
rownosciowej (ustawa o wdrozeniu niektdrych przepiséw Unii Europejskiej
w zakresie rownego traktowania¥), nie obejmowata ona jednak zagadnienia
rownego udziatu kobiet i mezczyzn w zyciu politycznym. Kolejng, zakonczo-
ng porazkg, prébe wpisania mechanizmu kwotowego do ordynacji wybor-
czej przeprowadzono w 2001 roku. Pierwszym sukcesem, ktory spowodowat
wyrazny wzrost odsetka parlamentarzystek, byto wprowadzenie przez trzy
gtowne wowczas partie polityczne (Sojusz Lewicy Demokratycznej, Unie
Pracy i Unie Wolnosci) dobrowolnych kwot ptci. Drugim momentem prze-
tomowym w dziataniu na rzecz zréwnowazonej reprezentacji kobiet i mez-
czyzn w polskiej polityce byt rok 2009, kiedy to odbyt sie pierwszy Kongres
Kobiet. Pomyst zorganizowania tego wydarzenia zrodzit sie z niezadowole-
nia kobiet, ktore odegraty znaczacg role w procesie transformacji, a ktorych
nie zauwazono podczas obchoddéw 20-lecia demokracji. Postanowity one
stworzy¢ wiasng przestrzen do uczczenia wydarzen 1989 roku. Kongres zo-
stat poprzedzony serig konferencji regionalnych, byt zjazdem ponad 4000
kobiet z catego kraju. Jego inicjatorkami byty kobiety z organizacji bizneso-
wych, naukowczynie, aktorki, rezyserki, dziennikarki, ministry i panie pet-
nigce takie funkcje w przesztosci, przedstawicielki bardzo réznych srodo-
wisk i profesji, 0 odmiennych zainteresowaniach i pogladach politycznych.
Kongres Kobiet dat poczatek niezwykle silnemu ruchowi kobiecemu, ktéry
rozprzestrzenit sie na caty kraj.

Jednym z gtéwnych postulatow kongresu byto wprowadzenie paryte-
tow nalistach wyborczych. Aby wcieli¢ ten postulat w zycie, zawigzano
Obywatelski Komitet Inicjatywy Ustawodawczej ,Czas na kobiety”, ktore-
go celem byto uchwalenie przez sejm ustawy parytetowej. Podpisy pod
projektem zaczeto zbiera¢ pod koniec wrze$nia 2009 roku. Akcja ta zyska-
ta ogromng przychylnos¢ medidw i srodowisk artystycznych. Cztonkinie
kongresu, a takze mezczyznisprzyjajacy idei wyréwnywania szans kobiet
i mezczyzn w polityce, wyruszyli do miejsc czesto odwiedzanych przez
Polakdéw, np. do centrow handlowych. W tym samym okresie Instytut
Spraw Publicznych zorganizowat wraz z tworczynig ustawy prof. Matgo-
rzatg Fuszarg seminarium ,Kobiety, mezczyzni, parytety”, podczas ktorego

17 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrozeniu niektorych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie
réwnego traktowania (Dz.U. z 2010 r. Nr 254, poz. 1700).
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zaprezentowata ona stanowisko w kwestii zagwarantowania za pomoca
mechanizmu kwot rownowagi ptci w gremiach sprawujgcych witadze.
Profesor Wojciech Sadurski z Uniwersytetu w Sydney oméwit z kolei po-
tencjalne problemy konstytucyjne zwigzane z projektem wprowadzenia
parytetow do polskiego prawa wyborczego. Instytut wydat réwniez spe-
cjalny numer ,Analiz i Opinii” poswiecony tej problematyce®®.

Dzieki masowej mobilizacji ze strony Kongresu Kobiet oraz eksperckie-
mu wsparciu prof. Matgorzaty Fuszary i Instytutu Spraw Publicznych pod
koniec grudnia obywatelski projekt ustawy parytetowej zostat ztozony
w sejmie. Po wielokrotnym odwlekaniu dyskusji na temat projektu udato
sie wywalczy¢ ustawe, ktora znacznie odbiegata od pierwotnych zatozen
projektu. Jej cel pozostat jednak ten sam - zagwarantowanie kobietom
okreslonej reprezentacji nalistach wyborczych, a tym samym podobnych
jak mezczyznom szans na uzyskanie mandatu w parlamencie. Uchwalona
w styczniu 2011 roku ustawa kwotowa zaktada 35-procentowy udziat pici
niedoreprezentowanej na liscie wyborczej, z wysokg sankcjg w postaci
niemozliwosci zarejestrowania listy w razie niewypetnienia wymogu
kwotowego. Wraz z wejsciem w zycie kodeksu wyborczego mechanizm
ten zostat wpisany do nowej ordynacji wyborczej, catosciowo regulujacej
sposob przeprowadzania wyboréw w Polsce®.

Kwoty ptci w polskiej praktyce wyborczej

Mechanizm kwotowy dziata w Polsce jedynie w wyborach proporcjo-
nalnych, w ktérych komitety wyborcze wystawiajg wiecej niz jednego
kandydata bgdz kandydatke, rejestrujac w danym okregu liste wyborcza.
Ten system obowigzuje w wyborach do izby nizszej parlamentu oraz do
organow ustawodawczych w wojewddztwach i powiatach. Mechanizm
kwotowy po raz pierwszy zostat zastosowany w wyborach parlamentar-
nych w2011 roku. Zgodnie z nowymi zasadami, na liscie kandydatéw kaz-
dego komitetu wyborczego musiato by¢ przynajmniej 35% kandydatek.
Wynik wyboréow przyniost najwyzszy w historii Polski odsetek postanek
- kobiety stanowig obecnie prawie 24% ogotu przedstawicieliizby nizszej.
W poréwnaniu z prawie dwukrotnym wzrostem liczby kandydatek w sto-
sunku do poprzednich wyboréw parlamentarnych, zwiekszenie odsetka

18 M. Fuszara, Kobiety, mezczyzZni, parytety, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2009.
19 Artykut Od referendum europejskiego do Kodeksu wyborczego..., w niniejszym tomie.
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postanek jedynie 0 4 punkty procentowe wydaje sie ograniczeniem. Wy-
nika to z opisanego wyzej tworzenia barier i zatrzymywania efektywnego
dziatania mechanizmu kwotowego przez umieszczanie kobiet na gorszych
miejscach nalistach bgdZz w okregach, w ktérych partia ma mniejsze szan-
se na mandat.

Z tych powodéw Instytut Spraw Publicznych wraz z Kongresem Kobiet
dziatanarzecz wprowadzenia naprzemiennosci kandydatéw i kandydatek
nalistach wyborczych. Jest to mechanizm uzupetniajgcy kwoty pitci, zwa-
ny potocznie ,suwakiem” lub ,zebrg”. Niektore polskie partie polityczne
stosujg ten mechanizm dobrowolnie, np. Partia Zielonych. Migkka forme
»Suwaka” zastosowata rowniez Platforma Obywatelska w wyborach do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w 2011 roku. W pierwszej tréjce na liscie
znajdowata sie przynajmniej jedna kandydatka, a w pierwszej piatce
przynajmniej dwa miejsca zarezerwowane byty dla kobiet. W efekcie az
38% miejsc biorgcych partia przeznaczyta dla kobiet, co wptyneto na to,
ze w klubie parlamentarnym Platformy Obywatelskiej po wyborach znaj-
duje sie az 35% postanek.

Wybory w 2011 roku do sejmu oraz w 2014 roku do Parlamentu Euro-
pejskiego pokazaty, ze mechanizm kwotowy wymaga uzupetnienia o ele-
menty uniemozliwiajgce komitetom wyborczym obchodzenie istniejgce-
go prawa. Umieszczanie kobiet najczesciej na nizszych miejscach, a przy-
znawanie im sporadycznie ,jedynek” w okregach, w ktérych dana partia
jest mniej popularna, jest typowym sposobem ominiecia celu regulacji
kwotowej, jakim byto wyréwnanie szans kobiet i mezczyzn w procesie wy-
borczym. Z tego wzgledu ,suwak” wydaje sie odpowiednim narzedziem
uzupetniajgcym niedociggniecia istniejgcego mechanizmu kwotowego.
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SYSTEM WYBORCZY - SYSTEM PARTYINY - JAKOSC DEMOKRACII.
0 JEDNOMANDATOWYCH OKREGACH WYBORCZYCH

System wyborczy to ordynacja wyborcza wsparta umiejetnosciami
ludzi - politykow i wyborcow - ktorzy powinni potrafi¢ skorzystac z niej
w odpowiedni sposdb. Innymi stowy, ordynacja wyborcza to zbior regut
gry, formalna propozycja dla obywatelii elit politycznych, by zachowy-
wali sie w pewien sposéb. Prawo wyborcze mozna wprowadzi¢ w zycie
w ciggu jednej nocy, powstawanie systemu wyborczego natomiast trwa
zazwyczaj kilka kadencji parlamentarnych, a system partyjny ksztattuje
sie jeszcze dtuzej i dopiero potem. W miedzyczasie potrzebne jest - jak
nazywat to Duverger* - state oddziatywanie zaréwno ,mechanicznego”,
jaki,psychologicznego” efektu systemu wyborczego, by uksztattowat sie
system partyjny.

Ordynacje wyborcze to, wedtug George’a Tsebelisa? instytucje ,redys-
trybucyjne”, ktére - w odréznieniu od instytucji ,wydajnosciowych” (effi-
ciency institutions) - majg charakter zerojedynkowy, co oznacza, ze zyski
jednej grupy tacza sie ze stratami (kosztami) innej. Nie trudno wyobrazi¢
sobie, jak odmienne ordynacje wyborcze mogg przeksztatci¢ (dostownie
zas - znieksztatci¢) 20-procentowe poparcie danej partii przez wyborcow
badz to w dominacje parlamentarng na poziomie 35-40%, badz to w mar-
ginalng obecno$¢ w parlamencie na poziomie 3-5%. W Polsce za przyktad
moze postuzy¢ 1993 rok, gdy 34% gtosow wyborcow (wiekszos¢ opcji pra-
wicowej) nie zostato przetozone na miejsca w parlamencie, a zaledwie
21-procentowe poparcie Sojuszu Lewicy Demokratycznej przeksztatcito
sie w zagospodarowanie ponad 1/3 miejsc w sejmie. Przyktadéw takich
naswiecie jest wiele.

Wybory sg narzedziem przeobrazania masowych preferencji w zagre-
gowany wynik, pozwalajgcy na wytonienie reprezentanta na konkretne
stanowisko. Jeszcze inaczej rzecz ujmujac, wybory to rodzaj procedury
o uznanych (i znanych) regutach, ktora pozwala, by wszyscy ludzie lub
niektorzy z nich mogli wybrac reprezentanta lub wielu reprezentantow.

1 M. Duverger, Political Parties: Their Organization and Activity in the Modern State, New York 1954.
2 Zob. G. Tsebelis,
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Taki sposob selekcji przywodcow, przedstawicieli czy delegatow jest prak-
tykowany w wiekszosci spoteczenstw. Roznig sie natomiast ich konkretne
formy, zwtaszcza zakres upodmiotowienia spoteczenstwa (prawo do gto-
sowania), sam system gtosowania i przeliczania gtoséw, konfiguracja oraz
uprawnienia waznych instytucji politycznych, a takze rzetelnos¢ wyboréw.
Wybory sg, rzecz jasna, jedng z form selekcji przywddcéw i przedstawicieli.
Historia systemdw politycznych - od Grekéw po wspotczesnose - poucza,
zeréwnie czesto stosowane bywaty takie formy jak losowanie, rotacja, no-
minacja. Wybory to zjawisko zwigzane gtéwnie zdemokracjami przedsta-
wicielskimi, lecz nie wytgcznie. W dalszej czesci opracowania zajmowac sie
bedziemy jednak tylko wyborami w ustrojach demokratycznych.

Wyrézniamy kilka funkcji wyboréw. Sposrod najwazniejszych nalezy
wymienic:

» zapewnienie sprzezenia zwrotnego miedzy wyborcamia rzadzacymi,
zjednej strony przeptywu informacji i wsparcia, a z drugiej - decyzji
politycznych;

» tworzenie podstaw formowania rzadu;

» ujawnianie poparcia (lub jego braku) dla systemu politycznego jako
catoscii konkretnych opcji politycznych;

» rekrutacja przywoédcow politycznych;

» mechanizm rozliczania i odpowiedzialnosci rzadu przed elektoratem
oraz reprezentacji politycznej;

» prezentowanie opcji politycznych i przyczynianie sie do dyskursu, kto-
ry pomaga wyborcom zrozumiec¢ polityczne alternatywy.
Wspotczesnie w wiekszosci panstw Swiata wybory odbywajg sie we-

dtug konstytucyjnie okreslonych regut, ktorych zmiana jest trudna i obwa-

rowana licznymi warunkami (wymaga - zazwyczaj - poparcia kwalifiko-
wanej wiekszosci parlamentarnej). Reguty te nazywamy wtasnie ,prawem
wyborczym” lub ,ordynacjg wyborczg”.

Ordynacje i systemy wyborcze
Tradycyjne sformutowanie jednego z bardziej znanych praw polito-

logicznych brzmi: ,Wybory w jednomandatowych okregach wyborczych
wiekszoscig wzgledng sprzyjajg powstaniu systemu dwupartyjnego”.

3 M. Duverger, Political Parties..., op. cit., s. 217.
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Niezaleznie od tego, czy nalezymy do grona krytykow Duvergera, wska-
zujacych, ze to nie tyle decyzja dotyczgca ordynacji wyborczej kreuje sy-
stem partyjny, ile raczej konkretna konfiguracja oraz sita poszczegolnych
partii i stron roztaméw socjopolitycznych wptywa na wyboér ordynacji wy-
borczej, czy tez do jego zwolennikdw, ktérzy sadzg odwrotnie - decydujac
sie na konkretng ordynacje, inzynierowie tej dziedziny biorg zazwyczaj
pod uwage nastepujgce parametry-kryteria (bywajg one sprzeczne):

» zapewnienie reprezentacji (geograficznej, ideologicznej, deskryptyw-
nej, funkcjonalnejitd);

» zapewnienie stabilnego i skutecznego rzadu;

» utatwienie dostepnosci wyboréw - ich logistycznej tatwosci oraz sen-

SOWNOSCi;

maksymalizacja osiggania konsensusu przez system polityczny;

zapewnienie rozliczalnosci,zaréwno rzadu, jak i poszczegolnych postow;

wspieranie instytucjonalizacji opozycji;

v v Vv Wwv

tworzenie sprawnych instytucji kontroli i nadzoru.

Zasadniczym elementem wyborow jest sposob przeksztatcania pre-
ferencji elektoratu w wynik wyborczy. Politycy i eksperci dyskutujg o za-
letach i wadach poszczegdlnych systeméw wyborczych od dziesiecio-
leci, a gtowne pytanie zawsze brzmiato: ,Jak »najlepiej« przeliczac¢ gtosy
na mandaty?”.

Czym jest zatem system wyborczy? Najprostsza definicja gtosi: jest
to metoda alokacji kandydatéw startujgcych w wyborach wzgledem
obsadzanych stanowisk, z uwzglednieniem oddanych na nich gtoséw
i ze stosowaniem a priori znanych regut przeliczania tych gtoséw na
mandaty. Z praktycznych, a takze analitycznych powodow wypada wy-
roznic trzy aspekty systemow wyborczych. Po pierwsze, rozpoczynajgc
od elementu najprostszego, najbardziej zblizonego do czynnosci wyborcy,
nalezy wskazac¢ kwestie stopnia, w jakim osoba gtosujgca ma rzeczywisty
wptyw na wybdér konkretnego kandydata. Po drugie, istniejg rézne for-
muty ordynacji wyborczych, a wiec strukturalne cechy wyboréw i metod
przeliczania gtoséw na mandaty. Trzema podstawowymi metodami, cho¢
istnieje wiele ich podtypow, sa: metoda wiekszosci wzglednej (plurality,
FPTP - first-past-the post), metoda wiekszosci absolutnej (majority), za-
zwyczaj dwurundowa, oraz metoda proporcjonalna (proportional repre-
sentation - PR). Niektdrzy nie wyrézniajg dwoch pierwszych metod, trak-
tujac obie jako wiekszosciowe, inni uwazajg za uzasadnione wskazac typy
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mieszane - proporcjonalno-wiekszosciowe. W koncu, po trzecie, aspek-
tem systemow wyborczych jest struktura okregu wyborczego - zaréwno
jego geograficzne granice, jak i tzw. wielko$¢ mierzona liczbg mandatow
przypisanych do danego okregu. Wyrézniamy okregi jednomandatowe
(w systemach wiekszosciowych), wielomandatowe (gtéwnie, choc nie
tylko, wystepujgce w systemach proporcjonalnych - takie jak w Polsce)
oraz ogolnokrajowe (gdy caty kraj jest jednym okregiem, np. Holandia).
Systematyczne badania przekonuja, ze to wtasnie wielko$¢ okregu wybor-
czego stanowi podstawowy czynnik wptywajgcy na dysproporcjonalnosc
systemow wyborczych, a wiec na stopien, w jakim mechanizm ordynacji
wyborczej znieksztatca wole obywateli wyrazong w gtosowaniu. Zauwaz-
my, ze kazdy system wyborczy powoduje takie znieksztatcenia, jego za-
kres bywa jednak bardzo rézny. Najwyzszg proporcjonalnos¢ uzyskujemy
w systemach, w ktérych istnieje jeden ogélnokrajowy okreg, potencjalnie
najnizszg - wsystemach jednomandatowych, w ktérych kandydaci wybie-
rani sg wiekszoscig wzgledng (jak w Wielkiej Brytanii).

Inzynierowie konstytucji i politycznej infrastruktury panstwa stojg
przed dylematem wyboru najlepszego systemu wyborczego. Pamietajmy,
ze niezaleznie od epistemologicznych podstaw decyzji o stosowaniu kon-
kretnego systemu wyborczego, wywiera on w nastepstwie ogromny wptyw
narézne aspekty zycia, a dtugookresowo ksztattuje kulture polityczng spo-
teczenstwa. Historyczny oglad pokazuje, ze dosc¢ rzadko model ordynacji
wyborczej jest wynikiem $cisle zaplanowanej, racjonalnej decyzji. Zazwy-
czaj stanowi on pochodng interakcyjnych wptywow sity poszczegélnych
orientacji politycznych wewnagtrz kraju, specyfiki struktury spotecznej,
zwiaszcza istnienia mniejszosci etnicznych, tradycji instytucjonalnych da-
nego panstwa, a takze czynnikow zewnetrznych - dyfuzji obcych wzorcow
badz wrecz narzucenia instytucji politycznych przez silniejszych sgsiadow
lub zwycieskie w wojnie strony (jak po drugiej wojnie Swiatowe] postgpio-
no wobec Japonii i Niemiec). Wiemy takze, ze decyzje dotyczace wyboru
konkretnych rozwigzan sg determinowane dwoma innymi czynnikami:
(1) zakresem (nie)wiedzy o mechanicznych i psychologicznych efektach
ich dziatania oraz (2) bardzo doktadnej wiedzy o konsekwencjach konkret-
nych rozwigzan isile poszczegdlnych partii politycznych. Zaréwno petna
ignorancja, jak i zdolnos¢ danego ugrupowania do zaplanowania regut po-
litycznej gry sprzyjajacych gtéwnie jednej sile politycznej zle wrézg dfugo-
terminowym interesom systemu politycznego. Trafno$¢ wyboru konkretnej
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ordynacji zawsze jest przy tym relatywizowana: z jednej strony - do spote-
czenstwa, w ktorym ma by¢ stosowana, z drugiej zas$ - do wizji pozadanych
wartosci politycznych. Systemy wyborcze mogg sprzyja¢ maksymalizacji
takich wartosci politycznych, jak: reprezentacja polityczna, efektywne rza-
dzenie (governability), ,rozliczalno$¢” polityczna (accountability), stabilnos¢
polityczna i ugodowos¢, a takze innych mniej istotnych.

Ordynacja wiekszosci wzglednej w jednomandatowych okregach
wyborczych

Na wstepie pozwole sobie podkresli¢ nastepujace uwagi.

Po pierwsze, w dalszej czesci niniejszego opracowania mowa bedzie
tylko o westminsterskim typie ordynacji wyborczej - wyborach doko-
nywanych wiekszoscig wzgledng w jednomandatowych okregach4. Nie
bedziemy sie tu zatem zajmowac ani bardzo ciekawag wersjg wyborow
wiekszosciowych stosowanych w Australii, a nazywanych Alternative (lub
Preferential) Voting, ani tez jednomandatowymi okregami, w ktorych wy-
biera sie przedstawiciela w wyborach dwuturowych (jak to ma miejsce
np. we Francji).

Podrugie, w dalszej czesci opracowania skupimy sie bardziej na kryty-
ce tej ordynacji wyborczej niz na jej domniemanych zaletach, a to z kilku
wzgledow: (1) gdyz ostatnie dwie dekady dostarczyty mnoéstwa nowych
danych empirycznych (stabo znanych w Polsce) na temat wad tego sy-
stemu, (2) gdyz domniemane zalety tej ordynacji wcale zaletami nie sg,
(3) gdyz w catym XX wieku obserwujemy trend odchodzenia od tej ordyna-
cji narzecz ordynacji proporcjonalnych i mieszanych, (4) gdyz nie widac
powodow, aby w Polsce mechanika i psychologiczne efekty tej ordynacji
miaty zadziatac¢ inaczej.

Po trzecie, by nie byto zbyt tatwo, nie bedziemy przytacza¢ wad oma-
wianej ordynacji ujawnianych w krajach afrykanskich czy innych kolo-
niach brytyjskich ani tezw nowo powstatych krajach stepéw Azji. Zajmie-
my sie wadami tego rozwigzania ukazujgcymi sie w dwoch najbardziej
westminsterskich, a zarazem jakosciowych, demokracjach wspotczesno-
$ci—w Wielkiej Brytaniii Nowej Zelandii.

Po czwarte, nie uwazam jednak, by jednomandatowe okregi byty cat-
kiem nieprzydatne politycznie ani tez aby nie mogty pozytywnie wpty-

4 Anglojezyczne nazwy to: first-past-the-post [FPTP] lub single member plurality [SMP].
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nac¢ na jakosc¢ polskiej polityki. Moga, ale tylko pod pewnymi warunkami
i wokreslonej konfiguracji.

Po pigte, rodzaj ordynacji wykorzystywany do wyboru reprezentan-
tow najwazniejszego ciata parlamentarnego jest scisle powigzany z ca-
toscig systemu politycznego - innymi instytucjamiiich prerogatywami.
Oceniac zatem przydatnos$c¢ danej ordynacji mozna tylko z perspektywy
systemowo-funkcjonalnej.

Po wytozeniu powyzszych uwag i zastrzezen przejdzmy do oglgdu
zgromadzonej wiedzy na temat ordynacji wiekszo$ci wzglednej w jed-
nomandatowych okregach wyborczych (FPTP). Zanim jednak zagtebimy
sie w szczegoty, zajrzyjmy do prostego kompendium wiedzy tworzonego
przez sztokholmski instytut IDEAS - szeroko zakrojonego ogladu sytuacji
na$wiecie. | tak, znajdujemy tam sumaryczng ocene zalet i wad ordynacji
FPTP. Wymienmy je narazie bez komentarza:

Za zalety tej ordynacji uchodza: (1) prostota, (2) zapewnienie przed-
stawicielstwa spotecznosci lokalnej, (3) sprzyjanie powstawaniu syste-
mow dwupartyjnych, (4) mozliwo$¢ tworzenia rzgdow jednopartyjnych
(rzady koalicyjne sg rzadkoscia), (5) istnienie silnej opozycji, (6) sprzyjanie
tworzeniu sie partii o szerokim (niesektorowym) poparciu spotecznym, co
wyklucza reprezentacje partykularnych intereséw, (7) minimalizowanie
szans partii ekstremistycznych, (8) utrzymywanie silnego zwigzku mie-
dzy konkretnym postem a wyborcami, (9) wybieranie ludzi, a nie jedynie
popieranie partii, (10) umozliwienie wyboru popularnych niezaleznych
osobistosci.

Wiele z tych domniemanych zalet zostato ostatnio zakwestionowa-
nych zaréwno przez praktyke polityczng, jak i systematyczne badania na-
ukowe, 0 czym szerzej w dalszej czesci niniejszego opracowania.

Powszechnie znane i uznane sg takze wady tej ordynacji. Wéréd naj-
czesciej wymienianych odnajdujemy:

» systematyczne wykluczanie mniejszosci z politycznej reprezentacji

- stanowi to istotny problem, gdy dotyczy znaczgcych mniejszosci

w konkretnym regionie lub prowincji, gdyz sprzyja postrzeganiu poli-

tyki jako walki, jako ,gry o sumie zerowej” (silny argument przeciwni-

kow FPTP np. w Kanadzie);

5 International IDEA - Institute for Democracy and Electoral Assistance. Odwotuje sie tu do pub-
likacji Electoral System Design: The New International IDEA Handbook. Stockholm, 2005
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prowadzenie do znacznej strukturalnej dysproporcjonalnosci syste-
mu, a w percepcji wielu obywateli - do jego nieuczciwosci (w Wielkiej
Brytanii od poczgtku lat 70. XX wieku odnotowano znaczny wzrost
poparcia partii trzeciej - liberalnej, lub w koalicji z socjaldemokra-
tyczng, ktorej poparcie wyborcze np. w 1983 roku przekroczyto 25%,
co - w warunkach istniejgcego systemu - zapewnito jej 3% miejsc
w parlamencie; podobng dysproporcje odnotowano w 1981 roku
w Nowej Zelandii w odniesieniu do Social Credit Party; z kolei
w 1993 roku w wyborach federalnych w Kanadzie Progressive Con-
servatives zyskato 16-procentowe poparcie wyborcow, co przyniosto
jedynie 0,7% miejsc w parlamencie);

blokowanie dostepu kobiet do polityki, gdyz w zdominowanych przez
mezczyzn strukturach partyjnych kandydatki majg mniejsze szanse
(w 1995 roku dane odnosnie ptciowej kompozycji parlamentow trwa-
tych demokracji wskazywaty, iz w sktad wybieranych metodg wiekszo-
$ciwzglednej wchodzi $rednio zaledwie 11% kobiet, z kolei w wybie-
ranych metodg proporcjonalng - 20%; dane z 2004 roku odnoszace sie
do trwatych demokracji wskazywaty, ze w parlamentach wybranych
ordynacjg FPTP zasiada 14,4% kobiet, w tych wybranych zas ordynacja
proporcjonalng - 27,6%);

trzy powyzsze czynniki prowadzg do wzrostu odsetka tzw. zmarno-
wanych gtoséw, a to z kolei - w dtuzszym okresie - do alienacji poli-
tycznej. Co wiecej, przekonanie znacznych odtaméw mniejszosci, ze
nigdy nie bedg w stanie wybrac swojego kandydata czy swojej partii,
moze prowadzi¢ do powstania organizacji antysystemowych i ruchéw
ekstremistycznych poza areng partyjng;

w systemach partyjnych wybieranych ordynacjg FPTP $rednia fre-
kwencja wyborcza jest 0 5-10% nizsza niz w wybieranych metodg
proporcjonalng®

w mtodych demokracjach metoda FPTP sprzyja tworzeniu sie partii
na bazie klanu, przynaleznosci etnicznej, regionu itp, co utrwala pa-
trymonialne stosunki w polityce, tak charakterystyczne np. dla wielu
opoznionych w rozwoju panstw multietnicznych;

ordynacja ta prowadzi do stabej reaktywnosci na zmiany opinii pub-
licznej na poziomie ogélnonarodowym, ze wzgledu na regionalne za-
korzenienie poparcia politycznego;

Voter Turnout since 1945: A Global Report, IDEA, Stockholm 2002.
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» ordynacja FPTP sprzyja podejmowaniu prob manipulacji w kresleniu
granic okregow wyborczych, zaréwno w decydowaniu o ich geograficz-
nym ksztatcie, jak i ustalaniu proporcji ludnosci do liczby mandatéw
(jest to problem szczegolnie istotny w krajach niestabilnej demokracji).
Przejdzmy teraz do krytycznych opracowan dotyczgacych ordyna-

cji wiekszosci wzglednej w jednomandatowych okregach wyborczych

opublikowanych w ostatnich dwdéch dekadach. Ernesto Calvo tak rozpo-
czyna swoj artykut zatytutowany The Competitive Road to Proportional

Representation: ,One of the most noteworthy political regularities in the

twentieth century was the shift away from majoritarian electoral rules””.

Najbardziej spektakularne odejscia od systemu westminsterskiego
miaty miejsce wtasnie w ostatnich dwéch dekadach, kiedy to w kluczo-
wych krajach stosujgcych ordynacje wiekszosci wzglednej obywatele,
eksperci i politycy doszli do wniosku, iz system ten jest niesprawiedliwy
i maliczne wady, ktérych alternatywne systemy nie wykazujg. Dotyczy to
takich krajow o silnej brytyjskiej tradycji, jak Nowa Zelandia czy Repub-
lika Potudniowej Afryki, oraz nowych parlamentéw Szkocji i Walii. Wiele
innych krajow zrezygnowato z wiekszosciowych ordynacji na rzecz -
w réznym stopniu - mieszanych (Japonia, Meksyk, Ukrainga, Rosja, Filipiny,
Tajlandia, by wymieni¢ tylko te najwieksze). Réwnie liczne grono krajow
zrezygnowato z ordynacji mieszanych na rzecz czysto proporcjonalnych
(Chorwacja, Macedonia, Sierra Leone, Motdawia, Rwanda)®.

Istniejaca w Wielkiej Brytanii Royal Commission wydata juz w 1998 roku
zalecenie rozpoczecia prac nad zmiang ordynacji w samej ojczyznie tego
rozwigzania. Oczywiscie ,trendy” i ,wiekszos¢” - jak uczy historia - nie
muszg miec¢ racji, ale jeszcze mniej prawdopodobne jest to, ze wiekszosc
sie myli. Dlatego warto zastanowic sie nad przyczynami tych zjawisk.
Nowa Zelandia - diagnoza sytuacji, konsultacje spoteczne, zmiana
ijej konsekwencje

Na poczatku przyjrzyjmy sie temu, co stato sie na przetomie lat 80. i 9.
XX wieku w Nowej Zelandii, ze ta znana ze swej jakosci demokracja (pierw-

7  E. Calvo, The Competitive Road to Proportional Representation. Partisan Biases and Electoral
Regime Change under Increasing Party Competition, ,World Politics” 2009, no 61(2), s. 254.

8  Szczegdty patrz publikacja IDEA, Electoral System Design, Table 1: Recent Changes to Electoral
Systems, 2005, s. 24.
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szy kraj na Swiecie, ktory przyznat prawo gtosu kobietom, kraj troszczacy
sie 0 mniejszosci) zdecydowata sie na tak drastyczny kroke.

Nowozelandzkie problemy z FPTP byty podobne do tych znanych zin-
nych zakatkéw Swiata, tyle ze przybraty bardzo dolegliwg postac. | tak,
dwie przyczyny owego radykalnego zwrotu sg wymieniane jako podsta-
wowe: po pierwsze, (nieakceptowalny) poziom dominacji egzekutywy nad
ciatem ustawodawczym i marginalizacja sgdownictwa, oraz, po drugie,
bardzo wysoka dysproporcjonalno$¢ wynikéw. Do potowy lat 80. XX wieku
istniaty w Nowej Zelandii praktycznie trzy partie: Labour, National i Social
Credit. Rzady sprawowaty wymiennie dwie pierwsze. To one, niezaleznie
od tego, co obiecywaty w trakcie kampanii wyborczych, prowadzity nie-
zwykle prorynkowa, liberalna, sprzyjajacg wielkiemu biznesowi (i - jak
chca niektérzy - pod dyktando wielkiego biznesu) polityke prywatyzacji,
deregulacji, ograniczania wydatkow socjalnych itp. A obiecywaty - zwtasz-
czaw ostatnich dwoch dekadach przed reformg systemu wyborczego - co
innego. Byto to mozliwe - jak podkresla wiekszos¢ analiz - wtasnie dzieki
niekontrolowanej dominacji egzekutywy i jednopartyjnosci rzgdow. Kata-
lizatorem zmian staty sie natomiast wybory w latach 197811981, kiedy to
Labour Party pomimo wygrania wyboréw powszechnych uzyskata mniej
miejsc w parlamencie, a sprawowanie rzgdéw pozostato w rekach ,prze-
granej” National Party®. Jakby tej FPTP-owskiej sprawiedliwosci wyborczej
byto mato, to dodajmy, ze w tychze latach trzecia sita polityczna kraju -
Social Credit - uzyskujac kolejno 16,1% oraz 20,7% poparcia wyborczego,
otrzymuje 1,1% i 2,2% miejsc w parlamencie. W nastepnych wyborach,
w roku 1984, gdy Labour w koncu zdobywa wiekszos¢ parlamentarng, do-
prowadza do powotania Royal Commission, ktorej zadaniem jest reforma
systemu wyborczego.

Brak miejsca nie pozwala na szczegdtowy opis wszystkich przedsie-
wzie¢ podejmowanych w Nowej Zelandii w nastepnych latach, ale byt
to okres nieustannego wysitku edukacyjnego oraz dwdéch referendéw -

9  Zob. Double Decision: The 1993 Election and Referendum in New Zealand, eds. J. Vowles,
P. Aimer, Victoria University, Wellington 1994, J. Vowles, The Politics of Electoral Reform in New Ze-
aland, ,International Political Science Review” 1995, 16, s. 95-115; D. Denemark, Choosing MPP
in New Zealand: Explaining the 1993 Electoral Reform [w:] M.S. Shugart, M.P. Wattenberg, eds.,
Mixed-Member Electoral Systems: The Best of Both Worlds. Oxford 2001, s. 70-95; F. Barker et al.,
An Initial Assessment of the Consequences of MMP in New Zealand’ [w:] M.S. Shugart, M.P. Watten-
berg, eds., Mixed-Member Electoral Systems: The Best of Both Worlds, Oxford 2001, s. 297-322.
10 W 1978 r. Labour uzyskuje 40,4% gtosow, co przektada sie na 43,5% miejsc w parlamencie,
a National Party, uzyskujac poparcie zaledwie 39,8% wyborcow, zajmuje az 55,4% miejsc parlamen-
tarnych. W 1981 roku odpowiednie procenty wynoszg dla Labour Party: 39,0% gtosow i 46,7% miejsc
w parlamencie, a dla National Party: 38,8% gtoséw i 51,1% miejsc w parlamencie.
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pierwszego, dotyczgcego tego, czy jest zgoda na zmiane ordynacji, i dru-
giego, dotyczgcego tego, jaki system wybierajg. Owa Royal Commission
wydata kilka opracowan i ekspertyz, w ktérych explicite wytozyta i zinter-
pretowata 10 kryteriéw, jakimi sie kierowata przy analizie zaproponowa-
nych narodowi alternatyw wzgledem FPTP,

Nowozelandczycy zdecydowali sie na mieszany system proporcjonal-
ny (Mixed-Member Proportional - MMP). Po kilku wyborach, w ktérych
zastosowano te w istocie proporcjonalng ordynacje, wstepne analizy
wskazujg na pojawienie sie nastepujgcych pozytywnych zjawisk: (1) ogoél-
na ocena funkcjonowania demokracji wzrosta, (2) znacznie poprawita
sie reprezentacja mniejszosci i kobiet (udziat Maoryséw w parlamencie
wzrost z 6% do 13%; kobiet o prawie 1/3, do 29%), (3) zanikta grozba rza-
dzenia przez (cytat:) unaccountable elective dictatorships wielkich partii,
(4) odnotowano spadek ,politycznego cynizmu” i wzrost ,reaktywnosci”
elit, (5) stopniowo wzrasta tzw. split voting (gtosowanie na dwie rézne
opcje w wyborach jednomandatowych i na listy partyjne), co $wiadczy
0 coraz wiekszym wyrobieniu elektoratu, jego pluralizmie i zdolnos-
ciach taktycznego gtosowania, (6) stosunkowo szybko postowie wybrani
z okregow jednomandatowych oraz ci wybrani z list partyjnych dokonali
adekwatnego podziatu specjalizacji politycznej, pierwsi zajmujac sie bar-
dziej sprawami lokalnymi i spotecznymi, a drudzy - polityka makroskali
oraz miedzynarodowa.

Najwazniejsze jest jednak to, ze nic w tej reformie nie odbywa sie
przypadkowo. Na przyktad, dla wsparcia postow z okregéw jednomanda-
towych oraz dla tych reprezentujgcych mniejszosci utworzono specjalne
fundusze wspierajace ich lokalne zakorzenienie i przeznaczone na pomoc
ekspercka. Podobne dziatania podjeto wzgledem lokalnych liderow ma-
tych partii. Awszystko dlatego, ze reforma zostata potraktowana niezwy-
kle powaznie, jako zmiana stuzaca usprawnieniu nowozelandzkiej demo-
kracji, o konkretnie oznaczonych kryteriach i celach, jakie nalezy osiagnac.

Wielka Brytania - wady fundamentalne ordynacji wiekszosci
wzglednej w jednomandatowych okregach wyborczych

Klasyczna formuta wiekszosci wzglednej (FPTP) jest krytykowana tak-
ze ze wzgledu na obieralno$¢ bez koniecznosci uzyskiwania rzeczywistej

11 Report of the Royal Commission on the Electoral System: Towards a better Democracy, 1986.
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wiekszosci. Zauwazmy bowiem, ze niezbedna do zapewnienia zwyciestwa
wiekszos¢ wzgledna spada monotonicznie wraz ze wzrostem liczby kan-
dydatow w danym okregu. W wyborach dokonywanych tg metodg naj-
czesciej wybierany jest wtasciwie kandydat mniejszosciowy, gdyz wiek-
sz0s¢ gtosow zostaje oddana na (wszystkich) pozostatych kandydatéw,
co pozostaje w zasadniczej sprzecznosci z podstawowg demokratyczng
ideg rzadow wiekszosci, ceniong zwtaszcza przez oredownikow systemu
westminsterskiego. Kandydaci wybierani wiekszoscig wzgledng, a w prak-
tyce absolutng mniejszoscig, posiadajg w konsekwencji stabg legitymiza-
cje, zwtaszcza gdy stojg przed koniecznoscig przeprowadzania waznych
zmian strukturalnych.

Kwestia ta jest jedng z najczesciej podnoszonych w Wielkiej Brytanii.,
O ile od czaséw przedwojennych do konca lat 60. XX wieku odsetek par-
lamentarzystow wybranych gtosami mniejszosci wahat sie w granicach
20-30%, to w latach pdzniejszych znacznie wzrést, zazwyczaj przekraczajac
40%, w wielu przypadkach - 50%* Rzecz jasna, prezentowane tutaj wiel-
kosci procentowe biorg za podstawe aktywnych wyborcow, gdyby jednak
liczy¢ je z uwzglednieniem wszystkich uprawnionych, nalezatoby - $red-
nio - zwiekszy¢ owe procenty 0 1/3, a dla ostatnich wybordéw (z 2001 i 2005
roku) - 0 2/5, gdyz frekwencja wyborcza w Wielkiej Brytanii spadta w nich
do okoto 60%. W zdecydowanej wiekszosci brytyjskich jednomandatowych
okregow wyborczych ich przedstawiciele sg wybierani wyrazng mniejszos-
cig, aw konsekwencjiich legitymacja jest staba.

Jednomandatowe okregi, w ktérych kandydaci wybierani sg wiekszos-
cig wzgledng (SMP - Single Member Plurality), sa krytykowane wszedzie
zajeszcze inng bezdyskusyjng wade - prowadzg mianowicie do ogromnej
dysproporcjonalnosci wyboréw, co narusza jeden z najbardziej oczywi-
stych wymogdéw demokracji. Czes¢ danych dotyczacych Kanady, Wielkiej
Brytanii i Nowej Zelandii przedstawiono na poprzednich stronach. W or-
dynacji tej bowiem partia wygrywajaca otrzymuje ogromny - zdaniem
wielu - niezastuzony bonus w postaci zazwyczaj kilkunastoprocentowe;j
nadwyzki odsetka miejsc parlamentarnych w stosunku do odsetka uzyska-
nych wwyborach gtosoéw. Na przyktad, w catym zdominowanym przez Par-
tie Konserwatywng (niemal) dwudziestoleciu 1979-1997 najwyzszy wynik,
jaki partia ta uzyskata w wyborach, to 43,9%, a jej dysproporcjonalne nad-
wyzki miejsc parlamentarnych nad gtosami wynosity w latach 198311987,

12 D.M. Farrell, Electoral Systems: A Comparative Introduction, Houndmills-New York 2001, s. 25-26.
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odpowiednio 18,7% i 15,5%. Przypomnijmy, w tymze 1983 roku trzecia par-
tia - Liberal Democrats - pomimo poparcia przez 25,4% wyborcow uzyska-
ta tylko 3,5% mandatéw. Dysproporcjonalnosc ta zwieksza sie zwtaszcza
w ostatnich dekadach, od czasu gdy liberatowie stali sie powazng trzeciag
sitg. Analitycy od dawna wskazujg bowiem, ze system ten dziata wzglednie
normalnie w prawdziwie dwupartyjnym systemie, gdy jednak system de
facto staje sie wielopartyjny, pojawiajg sie anomalie. Partie o tym wie-
dzg, rzeczjasna, dlatego podejmujg trud zwiekszenia efektywnosci decyzji
wtasnych wyborcow poprzez naktanianie ich do gtosowania taktyczne-
go i koncentrujg kampanie na tzw. okregach rywalizacyjnych (marginal
seats), tych, w ktorych rzeczywiscie od zachowania wyborcow zalezy, kto
zostanie wybrany.

I tu dochodzimy do kolejnej specyfiki systemu westminsterskiego -
znacznej apatii politycznej i demobilizacji ze wzgledu na ogromng liczbe
okregow, w ktorych z géry wiadomo, kto (kandydat jakiej partii) wygra.
I znéw, o ile do 1970 roku owych marginal seats byto okoto 1/4, o tyle
w ostatnich dwoch dekadach ich liczba zmniejszyta sie o potowe. Inaczej
mowigc, zaledwie w kilkunastu procentach okregdw wyborczych wynik
zalezy rzeczywiscie od mobilizacji i decyzji wyborcow, a nie po prostu od
kompozycji spoteczno-demograficznej okregu. Uzywajgc bardziej osobi-
stego jezyka, mozna powiedzie¢, ze w zdecydowanej wiekszosci okregow
zwolennicy opcji mniejszosciowej przez cate swoje zycie moga nigdy nie
by¢ w stanie wybrac¢ swojego przedstawiciela, a jedynym rozwigzaniem,
ktére pozwolitoby im tego dokonag, jest fizyczna przeprowadzka do inne-
go okregu. To wiasnie ta cecha systemu westminsterskiego powoduje, ze
Wielka Brytania ma najczesciej najnizszg frekwencje wyborczg sposrod
zachodnich krajow nalezacych do Unii Europejskiej. Korelacja pomiedzy
nierywalizacyjnym charakterem okregow (safe seats) poprzednich wybo-
réw a partycypacjg wyborczg w nastepnych wynosita w 2001 roku 0,61,
a W 2005 roku - 0,71, a wiec byta bardzo silna i statystycznie istotna®.

O brytyjskim systemie wiekszosci wzglednej mowi sie - pozytywnie
- ze jest prosty. W istocie jest taki, zostat bowiem ,wynaleziony” przed
rozpowszechnieniem srodkow masowego przekazu, w okresie niskiej spo-
tecznej mobilnoscii lokalnego zakorzenienia ludzi. Nie dziwi zatem, ze
pomystem - catkiem na owe czasy stusznym - byta reprezentacja geogra-

13 R. Johnston, Ch.Pattie, Putting Voters in their Place: Geography and Elections in Great Britain,
Oxford 20086, s. 250.
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ficzna. Kandydaci na parlamentarnych przedstawicieli mogli dzieki temu
w trakcie kampanii objechac teren przypominajacy wielkoscig wspotczes-
ne polskie powiaty i spotkac sie z ludZzmi zainteresowanymi sprawami
publicznymii polityka. Co wiecej, wowczas rzeczywiscie zycie wiekszosci
ludzi - i to prywatne, i to zawodowe - toczyto sie w scisle zakreslonych
granicach terytorialnych, a podrézowanie, przenoszenie sie i dojezdzanie
do pracy byty zjawiskami prawie nieznanymi. Wspoétczes$nie rzeczy maja
sie catkiem inaczej, bo cho¢ nadal istniejg silnie zakorzenione lokalne spo-
tecznosci, to jestich znacznie mniej, mobilno$¢ spoteczna jest ogromna,
anaszlos jest funkcjonalnie zwigzany bardziej z wykonywanym przez
nas zawodem i pozycjg spoteczng niz z miejscem zamieszkania. Mimo to
mozemy sie zgodzi¢, ze system ten jest prosty, ale co z tego? Czy rzeczy-
wiscie prostota systemu jest wartoscig porownywalng do innych tu oma-
wianych? Jaka korzy$¢ wyborca ma z tego, ze w sposob prosty rozumie,
ze w kazdych kolejnych wyborach jego partia przegrywa, bo mieszka on
w okregu, w ktorym nigdy nie bedzie mogt wybrac¢ swojego reprezentanta,
bo taki wtasnie ten okreg jest, bo mieszka w okregu ,nierywalizacyjnym”?
Albo jak prostota mechanizmu ma mu skompensowac frustracje wynikaja-
cg ztego, ze jest zwolennikiem partii trzeciej, czwartej lub innej walczacej
0 kwestie specyficzne, ktora takze nigdy nie zdobedzie mandatu? Z per-
spektywy poréwnawczej mozna powiedziec, ze nie widac jakiego$ szcze-
gblnego zagubienia wyborcow gtosujgcych w systemach mieszanym,
alternatywnym lub dwuturowym; w systemach tych nie odnotowujemy
wyzszego odsetka oddawanych gtoséw niewaznych czy celowo psutych®.

Mitem czesto pojawiajgcym sie w Polsce, a zarazem ,gtebokg wiarg”
(trudno to wszak inaczej nazwac) zwolennikéw jednomandatowych okre-
gow wyborczych jest pewnos¢, ze oto w tych okregach startowac beda
niezalezni, oddolnie wyselekcjonowani przez spotecznos¢ lokalng kandy-
daci. Nic bardziej btednego. To wtasnie w takiej konfiguracji instytucjo-
nalnej, gdzie partia widzi sens wystawienia tylko jednego kandydata, tym
jedynym jest kandydat partyjny, a nie ,lokalny” czy ,spoteczny”. Co wiecej,
nawet gdyby taki kandydat sie znalazt, to jaki bytby sens jego wyboru,
anastepnie funkcjonowania w parlamencie, w ktérym obowigzujg naj-
bardziej dyscyplinujace na $wiecie reguty postepowania i gtosowania, bo
rzadzgca partia ma przeciw sobie zjednoczong, silng opozycje?

14 D.M. Farrell, Electoral Systems: A Comparative Introduction, Houndmills-New York 2001,
s.202-203.
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Inne domniemane zalety jednomandatowych okregow wyborczych,
takie jak Scislejsze i liczniejsze kontakty wyborcéw z reprezentantami, ich
znajomos¢, a takze przekonanie, ze tak wybierani przedstawiciele lepiej
wiedza, czego oczekujg od nich obywatele, winny prowadzi¢ - zdaniem
niektérych - do lepszej oceny funkcjonowania samej demokracji. Wyniki
systematycznie prowadzonych na przetomie wiekéw badan w kilkudzie-
sieciu wspotczesnych demokracjach® ukazujg jednak odmienny obraz.
Rzeczywiscie - gdy oglada sie proste rozktady procentowe - obywatele
dokonujgcy wyboréw w jednomandatowych okregach deklarujg nieco
czestsze kontakty i znajomos$¢ przedstawicieli swego okregu. Natomiast
ocena wiedzy politykdw na temat preferencji obywateli oraz generalna
ocena funkcjonowania demokracji wskazujg - odwrotnie niz zaktada ste-
reotypowa wiedza powszechna i nieco przestarzata teoria polityczna -
ze w obydwu wypadkach jest ona lepsza w systemach proporcjonalnych.
Pogtebiona analiza danych z kilkudziesieciu demokracji* sktania jednak
do ogodlnej konkluzji, méwigcej, ze pod wzgledem ,intymnosci” relacji mie-
dzy wyborcg a przedstawicielem obydwa systemy wyborcze nie réznig
sie statystycznie w sposob istotny. Zauwazmy jednak, ze oznacza to, iz
jednomandatowe okregi owych domniemanych zalet nie maja.

Te same badania ujawniajg natomiast liczne réznice miedzy obydwo-
ma systemami wyborczymi, iréznice te nie sg przypadkowe, lecz wynikajg
z systemowych cech rozwigzan makroinstytucjonalnych. Wymieniamy tu-
taj tylko te, ktdre sg (powinny by¢) szczegdlnie istotne dla sytuacji Polski.
Po pierwsze, wiemy z catg pewnoscia, ze systemy proporcjonalne cha-
rakteryzujg sie - srednio - wyzszg frekwencjg wyborcza, zwykle 0 5-10%
(w zaleznosci od tego, jak zaklasyfikujemy pewne systemy, jaki okres
uwzglednimy lub jak potraktujemy kraje, w ktorych gtosowanie jest obo-
wigzkowe itp). Polska frekwencja wyborcza, astronomicznie niska, mogta-
by jedynie ucierpie¢ na wprowadzeniu jednomandatowych okregéw wy-
borczych, zwtaszcza po ujawnieniu sie wszystkich negatywnych efektow
ubocznych (brak rzeczywistego wyboru, zmarnowane gtosy, apatia). Po

15 Mowa tu o miedzynarodowym projekcie poréwnawczym Comparative Study of Electoral Systems
(CSES), w ktérego Komitecie Zarzadzajacym mam przyjemnosé pracowac od 1997 r. do chwili obec-
nej, a ktérego pierwszy ,modut” poswiecony byt wtasnie jakoSci demokracji i ich makro- i mikrostruk-
turalnym przyczynom. W zesztym roku ukazata sie pierwsza z serii ksigzek wydawanych przez Oxford
University Press, zatytutowana The Comparative Study of Electoral Systems pod redakcja Hansa-
-Dietera Klingemanna. Zainteresowany czytelnik znajdzie tam wiele danych szczegdtowo opisanych
i zinterpretowanych przez znakomitych, uznanych na Swiecie badaczy i ekspertéw problematyki
systemow wyborczych.

16 Zob. H.-D. Klingemann, The Comparative Study of Electoral Systems, Oxford 2009.
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drugie, daneianalizy projektu CSES pozwalajg precyzyjnie odpowiedziec
na pytanie, dlaczego tak sie dzieje. Stosujgc skomplikowane, wielopozio-
mowe badania, mozemy stwierdzi¢ z catym przekonaniem, ze przyczyng
jest tu znacznie wyzsze poczucie sprawstwa politycznego (political effi-
cacy) obywateli zyjacych w systemach proporcjonalnych. Wynik ten pozo-
staje niezmienny po kontroli innych uwazanych za przyczyny czynnikow,
takich jak zamoznos¢ i rozwoj cywilizacyjny kraju, jako$¢ demokracji, ogél-
ne wyksztatcenie spoteczenstwa itp. Po trzecie, dysponujemy dobrze udo-
kumentowanymi danymi, Swiadczgcymi, izdodatkowym mechanizmem
jest tu dysproporcjonalnos¢ wyniku, czyli méwiac wprost, niesprawied-
liwe przydzielanie mandatow w stosunku do woli narodu. Powoduje to
wzrost niezadowolenia z systemu, co zwrotnie wptywa na che¢ uczestni-
ctwa w nim. Po czwarte, wyzsza partycypacja i wieksze poczucie spraw-
stwa w systemach proporcjonalnych biorg sie przede wszystkim stad, ze
obywatele, wyborcy oddajg wiele gtoséw na partie $rednie i mate, takie,
ktére w systemach wybieranych wiekszoscig wzgledng nie majg zadnych
szans lub majg je bardzo mate, chyba ze geografia nadaje sensownos$¢
takiemu zachowaniu (duza koncentracja wyraziscie okreslonej grupy
w danym okregu).

Jednomandatowe okregi wyborcze mimo wszystko?

Zauwazmy jednak, ze istniejg sytuacje, ktore moga sktania¢ do stoso-
wania systemow FPTP, mimo prawdziwosci wszystkich wymienionych tu-
tajich wad. Ze znanych mi przypadkow, jeden - ten pochodzgcy z ogladu
funkcjonowania systemow politycznych wiekszosci krajow Ameryki tacin-
skiej - uzasadnia korzystanie z jednomandatowych okregéw wyborczych.
Przypomnijmy, ze wiekszos¢ panstw tego kontynentu to systemy prezy-
denckie, wzorowane na tym z USA, a wiec systemy z prezydentem wybie-
ranym przez nardd, o silnej legitymizacji, stojacym na czele egzekutywy>.
W zdecydowanej wiekszosci tych krajow ciato ustawodawcze wybierane
jest jednak ordynacjg proporcjonalng. Co wiecej, nierzadko w potowie
kadencji odbywaja sie tam wybory uzupetniajgce znaczng cze$¢ owych
ciat. Powoduje to, ze prezydent musi wspotpracowac z rozproszonym
parlamentem, a sformowanie popierajgcej go wiekszosci wymaga czesto

17 Zob. S. Mainwaring, Presidentialism, Multipartism, and Democracy; The Difficult Combination,
,Comparative Political Studies” 1993, 26(2), s. 198-228.
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wspotdziatania kilku partii, bywa, ze mato znaczgcych, ktdre wykorzystuja
okazje, by forsowac swoje partykularne interesy. W takich sytuacjach poli-
tyka staje sie klientelistyczna, spersonalizowana, a incydenty korupcyjne
wystepujg zbyt czesto. Wéweczas, aby zapobiegac trwatym patom legisla-
cyjnym, nalezy sie decydowac na ordynacje wiekszosciowa, najlepiej typu
westminsterskiego, by zapewni¢ wiekszo$¢ popierajacg prezydenta. By
tak sie stato, muszg by¢ spetnione inne - drobniejsze - warunki: (1) wybory
prezydenta oraz ciata ustawodawczego powinny odbywac sie w tym sa-
mym czasie (wowczas jest szansa, ze wiekszos¢ w obu wyborach bedzie
miata te samg barwe polityczna), (2) na réwne kadencje, (3) nalezy ponadto
zrezygnowac z wyborow uzupetniajgcych?®.

Ponadto jednomandatowe okregi wyborcze sg nieodtgcznym ele-
mentem systemow mieszanych, w tym tego, ktéry w Polsce zyskuje coraz
wiekszg popularnos¢ jako rzeczywista alternatywa obecnego systemu wy-
borczego, a wiec MMP (Mixed Member Proportional). W owym systemie
- na ktérego stosowanie w ostatnim okresie zdecydowato sie tak wiele
krajow - widoczne sg istotne zalety. Aby jednak funkcjonowat on spraw-
nie, powinien by¢ stosowany w swojej pierwotnej (niemieckiej) wersji.
Chodzi tutaj o kilka bardzo waznych jego cech. Po pierwsze, musi to by¢
system ,kompensacyjny”, nie zas paralelny, taki, ktéry de facto dziata jak
klasyczny system proporcjonalny, gdyz o kompozycji parlamentu decydu-
jewynik uzyskany w czesci proporcjonalnej - gtosowania na listy partyjne.
Podrugie, nalezy zagwarantowac priorytet obsadzania miejsc parlamen-
tarnych przez kandydatow wybranych w jednomandatowych okregach
wyborczych, co oznacza, ze - podobnie jak w Niemczech czy Nowej Ze-
landii - musiistnie¢ mozliwos¢ przyznawania tzw. mandatow nadwyzko-
wych (pojawiajg sie one wtedy, gdy jakas partia wygrywa wiecej miejsc
w jednomandatowych okregach, niz to wynika z dystrybucji wyniku list
wyborczych). Po trzecie, nalezy zagwarantowac, by partia wygrywajgca
jakas liczbe mandatow w jednomandatowych okregach wyborczych miata
prawo do korzystania z list partyjnych, niezaleznie od tego, czy przekro-
czyta wyznaczony przez ordynacje prog, czy tez nie. Po czwarte, nalezy
wykonac wielkg prace przygotowawczg w zakreslaniu granic jednoman-
datowych okregow oraz regut, zgodnie z ktorymi w przysztosci granice te
beda zmieniane (musi to by¢ powigzane logicznie zaréwno z liczbg postow
18 Szerzej na temat probleméw latynoamerykanskich zob. S. Mainwaring, Presidentialism...,

op. cit; S. Mainwaring, M.S. Shugart, eds., Presidentialism and Democracy in Latin America,
Cambridge 1997.
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sejmu, z sensownoscig kulturowo-administracyjno-logistyczng jednostek

zakreslonych jako okregi, przewidywang strukturg demograficzng i mobil-

noscia spoteczng w réznych czesciach kraju, jak i ze sposobem wybierania
senatu). W koncu, po piate, nalezatoby sie zastanowic (i to mogtoby stano-
wic¢ polskag innowacje), czy list partyjnych nie pozostawic ,otwartych”, aby
to obywatel decydowat o wyborze konkretnego kandydata.

Uwagi kofcowe

»

Nie dostrzegam niczego ztego w aktualnie obowigzujgcym w Polsce
systemie wyborczym - proporcjonalnym o otwartych listach wy-
borczych. Wrecz przeciwnie. Obecne rozwigzanie daje obywatelowi
ogromne mozliwosci wyboru na swoich przedstawicieli 0séb zna-
nych w srodowisku, popularnych i cenionych fachowcéw, a nie - na
CO najczesciej narzekamy - nominowanych przez partie aparatczykow.
Wszak to my stawiamy krzyzyk przy nazwisku kandydata i nasz gtos
jestzaliczany przede wszystkim konkretnej osobie. Aktualnie obowia-
zujgca ordynacja nie pozwala gtosowac na partie, nie oddajac gtosu
na danego cztowieka. Obecnie zauwazamy ogromny krytycyzm wobec
elit partyjnych i politykéw (ich notowania w rankingu prestizu zawo-
dow sg zatrwazajgco niskie) wspotwystepujacy ze zjawiskiem niemal
jednomys$inego oddawania gtoséw wtasnie na nich, a nie nainne oso-
by znajdujace sie na listach. Najwiekszg wadg polskiego systemu jest
niezainteresowany, apatyczny obywatel, niemajacy ochoty poswiecic
nawet odrobiny czasu na wptywanie na to, kto ostatecznie znajduje
sie na listach wyborczych, a nastepnie na wziecie udziatu w promo-
waniu takich niepartyjnych oséb i w gtosowaniu na nie. Jest to mozli-
we zwtaszcza w krajach (takich jak Polska) o relatywnie duzych okre-
gach wyborczych na listach, na ktorych znajduje sie czesto dziesieciu
i wiecej kandydatéw. A potencjat wykorzystania szans tej ordynacji
w promowaniu spotecznych kandydatow jest ogromny, wszak partie
polityczne sg zainteresowane tym, aby na tzw. niewybieralnych miej-
scach list wyborczych znajdowali sie kandydaci zdobywajacy duza
liczbe gtosow, bo to zwieksza sukces danej partii zaréwno na poziomie
ogolnokrajowym, jak i w danym okregu.

Wprowadzenie jednomandatowych okregédw wyborczych wiekszo-
$ci wzglednej (FPTP) doprowadzi do sytuacji, w ktorej obywatele nie
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bedg mieli zadnego wyboru podobnego do obecnie istniejacego. Na
listach znajdg sie bowiem ludzie nominowani przez partie (i tylko
tacy). W konsekwencji po kilku turach wyborczych bedziemy mogli re-
alistycznie wybiera¢ miedzy dwoma kandydatami dwaoch (jedynych)
partii. Kulturowo-religijna homogenicznosc Polski i brak silnych re-
gionalizméw nie wrozy przeciez dobrze powodzeniu partii ,trzecich”.
Kandydaci na listach partyjnych bedg w zdecydowanej wiekszosci
»Wyrosnietymi chtopcami”, by¢ moze chtopcami dobrze myslacymi
o dziewczynkach i wielbigcymiich niezaprzeczalne zalety, ale nie bedg
to ,wyrosniete dziewczynki”. Tych ostatnich w sejmie bedzie po prostu
znacznie mniej niz obecnie.

» Oprocz apatycznego obywatela wine za obecny stan - jakos¢ polskich
elit parlamentarnych - ponoszg same partie. Sg stabo zinstytucjona-
lizowane, majg fluktuujgce zakorzenienie spoteczne, nie kreujg trwa-
tych wzorow karier politycznych, cechuje je organizacyjna dowolnos¢
i socjalizacyjna nieudolnos¢ wobec elektoratu. Ale rozwigzania - prze-
Ciecia tego wezta - nalezy oczekiwac ze strony ,popytowej”, to znaczy
- naszej, obywateli. To my, obywatele, powinnismy zmusic partie do
akceptacji naszych spotecznych kandydatow na listy wyborcze. Poli-
tycy partyjni sg wszak od nas catkowicie w tej materii zalezni. Oni po
prostu nie mogg odrzucac kandydatéw popularnych, majacych znacz-
ne poparcie w danym okregu, gdyz jest to sprzeczne z logikg obecnej
ordynacji, i checi maksymalizacji przez nich zyskow wyborczych (wszak
kazdy gtos oddany na kandydatéw danej listy zaliczany jest do zagre-
gowanego wyniku partii w skali ogolnokrajowej). Wszystko w naszych
rekach - potrzeba tylko mobilizacji i sensownej samoorganizacji.

» Ewentualne zmiany ordynacji nalezy przeprowadzac przy respekto-
waniu kilku fundamentalnych zasad. Po pierwsze, zmiana ordynacji
do sejmu musi uwzglednia¢ inne proponowane zmiany systemowe
(prezydentury, roli senatu). Po drugie, systemy wyborcze powinny by¢
- jak gtoszg klasycy - mozliwie proste, zrozumiate dla obywateli. Po
trzecie, reforme systemu wyborczego nalezy przedstawiac jako wktad
w polepszenie jakosci polskiej demokracji, jej reprezentatywnosciiin-
kluzywnosci, a zarazem jako czynnik zwiekszajgcy ,responsywnosc¢”
naszych elit politycznych. Po czwarte, system powinien by¢ tak skon-
struowany, by unikac¢ kreowania ,statych przegranych”i zdecydowa-
nie przegrywajacych. Powinien sprzyjac¢ sytuacji i zjawisku multiple
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winners. Po pigte, obecna sytuacja Polski sktania ku opowiedzeniu sie
zazmiang - jesli w ogdle (bo osobiscie nie jestem do tego przekona-
ny) - do implementacji mieszanego systemu proporcjonalnego (MMP);
warto rozwazy¢ takze australijski system Alternative Vote. Po széste,
zmiana powinna by¢ doskonale przygotowana i wsparta publicznym
rozwazaniem alternatyw oraz ewentualnym zatwierdzeniem w re-
ferendum. Mozna pomysle¢ tez o zadekretowaniu ,instytucjonalne;j
cierpliwosci” - do tego, aby sprawdzi¢, jak nowy system naprawde
dziata, potrzeba co najmniej kilkunastu lat i trzech, czterech cykli wy-
borczych. Znajac polskie realia, moze to by¢ trudne.
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