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W odpowiedzi na pismo Pana Przewodniczacego, ztozone osobiscie w Biurze RPO,
dotyczace kwestii biernego prawa wyborczego w wyborach do Sejmu RP, prosze przyjac
niniejsze wyjasnienia.

Problematyka korzystania przez obywateli z ich praw wyborczych jest niezwykle
istotna dla wtasciwego funkcjonowania demokratycznego panstwa, dlatego tez podniesiona
przez Pana kwestia lezy w sferze szczegdlnego zainteresowania Rzecznika Praw

Obywatelskich.

Zasygnalizowane przez Pana Przewodniczacego zagadnienie bylo przedmiotem
poglebionych analiz podjetych w Biurze RPO. Badany byt zarowno stan prawny, praktyka
wyborcza, jak 1 mozliwosci podjecia przez Rzecznika skutecznych dziatan, w tym
postulowanych w Pana pismie. W tym celu przeprowadzitem m.in. konsultacje eksperckie®,

a takze zwrdcilem si¢ z prosba o opini¢ W tej sprawie do Panstwowej Komisji Wyborcze;j.

W swoim pi$mie podnosi Pan Przewodniczacy postulat, by Rzecznik Praw
Obywatelskich skierowat do Trybunalu Konstytucyjnego wniosek o zbadanie zgodnos$ci

z Konstytucja RP regulacji zawartej w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 roku - Kodeks

! Opini¢ dla Rzecznika Praw Obywatelskich przygotowat ekspert prawa wyborczego — prof. Krzysztof Skotnicki.
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wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm., dalej jako: Kodeks wyborczy), odnoszacej si¢ do
limitu liczby kandydatow, ktorzy moga by¢ zgloszeni na listach kandydatow w wyborach

do Sejmu RP. Kwestie te uregulowane sa w art. 211 § 2 Kodeksu wyborczego.

Bierne prawo wyborcze to uprawnienie do kandydowania, nazywane cz¢sto prawem
wybieralnoéci lub prawem do bycia wybranym?® Zakres korzystania z biernego prawa
wyborczego okresla Konstytucja RP wraz z wydanymi na jej podstawie ustawami
wyborczymi. Bierne prawo wyborcze jest uznawane za jedno z najwazniejszych praw
politycznych. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ czgsto, ze prawo bycia wybranym
naktada obowigzki na panstwo, ktore musi stworzy¢ odpowiednie warunki do jego

realizacji.

Z problematyka biernego prawa wyborczego zwigzana jest kwestia wystgpowania
cenzusow, bowiem zarowno Konstytucja RP, jak 1 Kodeks wyborczy wskazuja na szereg
wymogow, jakie w odniesieniu do poszczegodlnych rodzajow wyboréw powinien speiniaé
kandydat. Cenzusem takim jest m.in. granica wieku, z reguly wyzsza niz ma to miejsce
W odniesieniu do czynnego prawa wyborczego (dla przyktadu w wyborach do Sejmu RP

jest to koniecznos$¢ ukonczenia przez kandydata 21 lat, do Senatu RP — 30 lat).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w Konstytucji RP sformutowane sa rowniez zasady
realizacji biernego prawa wyborczego. Sam bowiem zamiar kandydowania wyrazany przez
osobe posiadajacg bierne prawo wyborcze, jakkolwiek niezwykle istotny, nie jest w peini
wystarczajacy. Ustrojodawca wskazal, ze w odniesieniu do wyboréw do Sejmu RP i do
Senatu RP prawo zglaszania kandydatow przystuguje partiom politycznym 1 wyborcom
(art. 100 ust. 1 Konstytucji RP), natomiast w przypadku wyborow Prezydenta RP wytacznie
wyborcom (art. 127 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP). Warto podkresli¢, ze w odniesieniu do
zglaszania kandydatow w wyborach samorzadowych ustawa zasadnicza odsyta do ustawy
(art. 169 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP), nie zawiera zas regulacji dotyczacej problematyki
wyborow do Parlamentu Europejskiego (jest to materia uregulowana wylgcznie

w Kodeksie).

Jak podkresla prof. Krzysztof Skotnicki, ,,Samo posiadanie biernego prawa

wyborczego nie wystarcza, aby kandydowaé, trzeba jeszcze zosta¢ zgloszonym.

2 B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Torun 2010, s. 15-16.



W literaturze przedmiotu coraz czesciej] mowi si¢ w tym przypadku o nominacyjnym prawie
wyborczym (prawie zgltaszania kandydatow podczas wyborow) i uznaje, ze obok czynnego
prawa wyborczego i biernego prawa wyborczego jest to trzeci rodzaj podmiotowego prawa
wyborczego. W doktrynie toczy si¢ przy tym spor, czy przynalezy ono wytacznie
wyborcom, czy tez innym podmiotom, takim jak np. partie polityczne czy inne organizacje
spoleczne. Zwolennicy pierwszego pogladu podkreslaja, ze wszelkie organizacje petnia
w tym przypadku jedynie role posrednikow zapewniajacych realizacje poprzez okreslone
sposoby prawo nominacji, w istocie zawsze stoja jednak za nimi obywatele (wyborcy).
Zwolennicy drugiego pogladu odwotluja si¢ natomiast do tresci przepisOw przyznajacych
prawo zglaszania kandydatow: partiom politycznym, organizacjom spotecznym, grupom
obywateli (wyborcow) w miejscu zamieszkania, pracy, nauki, stuzby, jak 1 samemu
kandydatowi, przy czym jest on rowniez zalezny (zréznicowany) w zaleznosci od tego, czy

mamy do czynienia z wyborami parlamentarnymi, prezydenckimi czy lokalnymi™”.

Niezwykle istotng kwestig dla niniejszych rozwazan jest podmiot majacy prawo
zglaszania kandydatéw. Zgodnie z Kodeksem wyborczym jest nim komitet wyborczy. Cho¢
brak petnej definicji kodeksowej, w praktyce przyjmuje si¢, ze jest to podmiot majacy na
celu wykonywanie czynno$ci wyborczych, a zwlaszcza — na zasadzie wylacznosci —
zglaszanie kandydatow i prowadzenia kampanii wyborczej®. Uznaje sie, ze konstrukcja, jaka
jest komitet wyborczy doprecyzowuje postanowienia Konstytucji RP dotyczace okreslenia
podmiotow dysponujagcych prawem zglaszania kandydatéw, stanowigc ich logiczng
konsekwencje. Co wigcej, komitety wyborcze speilniaja niezwykle doniosta role
gwarantujac prawne ramy dla rownej konkurencji wyborczej, co ma ogromne znaczenie
m.in. w sferze prowadzenia kampanii wyborczych i jej finansowania. Prof. Piotr Uzigbto
zauwazyt, ze: ,,istnienie takiego bytu [...] samo w sobie nie powinno budzi¢ wigkszych
watpliwosci. Przy tworzeniu komitetow nie pojawiaja si¢ zadne rozwigzania, ktore mogltyby
utrudnia¢ funkcjonowanie jakichkolwiek ugrupowan politycznych czy tez grup

wyborczych. Wprowadzenie, w zasadzie tozsamych, istotnych, warunkéw, ktorych

¥ K. Skotnicki, Ekspertyza prawna przygotowana na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich, s. 2.
* Szerzej: M. Czakowska, P. Razny, Konstrukcja prawna komitetu wyborczego w kontekscie zasady réwnych szans
wyborczych, Studia BAS, 2011, nr 3 (27).



spetnienie jest konieczne dla utworzenia komitetu, ma wrgcz za zadanie zapewnienie

tozsamego statusu wszystkich podmiotow, ktére zamierzaja zglasza¢ swoich kandydatow’>.

W wielu opiniach podkreslane sga pozytywne aspekty funkcjonowania komitetéw
wyborczych, wskazuje si¢, ze ujednolicaja one reguly konkurencji wyborczej,
wprowadzajac dla jej uczestnikow rowne kryteria, bez wzgledu na rézny charakter oraz
pozycje prawng partii  politycznych, ro6znego rodzaju organizacji spotecznych
1 zawodowych, jak tez niezrzeszonych grup obywatelis. Podkresla si¢ czesto, ze komitety

. .~ Yy
wyborcze sg wrecz ,,sposobem gwarantowania powszechnos$ci wyborow™".

Obecnie mozna uzna¢, ze komitety wyborcze s3a konstrukcjami dobrze juz
utrwalonymi w polskim prawie wyborczym, ktérych szczegdtowa regulacja w Kodeksie
wyborczym wydaje si¢ konieczna i usprawiedliwiona. Jest to rowniez instytucja do$¢
dobrze rozpoznawalna i akceptowana przez obywateli, a w szczegdlnosci osoby, ktore

kandyduja lub rozwazaja kandydowanie.

Przepisy dotyczace tworzenia komitetéw wyborczych 1 odnoszace si¢ jednoczesnie
do kazdych wyboréw znajduja si¢ w Kodeksie wyborczym w rozdziale 11 (art. 84 — 103).
Ustawa ta uwzglednia specyfike kazdego z rodzajow wyborow: m.in. z art. 84 § 112 oraz
art. 204 § 1 Kodeksu wynika, ze kandydatéw w wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP
zglasza¢ mogg trzy rodzaje komitetow: komitety wyborcze partii politycznych, koalicyjne
komitety wyborcze oraz komitety wyborcze wyborcow. Funkcje komitetu wyborczego
partii pelni¢ bedzie organ partii upowazniony do reprezentowania jej na zewnatrz,
a w przypadku koalicji - koalicyjny komitet wyborczy utworzony przez organy partii
politycznych upowaznione do reprezentowania partii na zewnatrz. Co wigcej,
W odniesieniu do komitetow wyborczych wyborcow, Kodeks wyborczy stanowi, ze tworzy
go grupa minimum 15 obywateli majacych prawo wybierania i wpisanych do rejestru

wyborcow.

® P. Uzigbto, Zglaszanie kandydatow w wyborach do Sejmu i Senatu. Wybrane problemy, Studia Wyborcze, 2015, tom
XX, s. 35-36.

® J. Szymanek, Prawne regulacja komitetéw wyborczych w kodeksie wyborczym [w:] K. Skotnicki (red.), Kodeks
Wyborczy. Wstepna ocena, Warszawa 2011, s. 81.

"' K. W. Czaplicki, B. Dauter, S. J. Jawroski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Kodeks Wyborczy. Komentarz, Warszawa

2014, s. 501.



Komitet powinien powota¢ sposrdéd siebie pelnomocnika wyborczego. Jest on
uprawniony do wystepowania w imieniu komitetu 1 na jego rzecz. Komitet wskazuje takze
pelnomocnika finansowego, ktory jest odpowiedzialny za gospodarke finansowa komitetu.
Kodeks wyborczy reguluje szczegotowo kwestie finansowania kampanii wyborczej. Nalezy
podkresli¢, ze finansowanie musi by¢ jawne 1 jest sprawozdawane do Panstwowej Komis;ji

Wyborczej®.

Jak juz zostalo wspomniane, dozwolone jest dzialanie komitetéw wyborczych
poprzez swoich pelnomocnikow, a wymodg ten dotyczy wszystkich komitetow bez wzgledu
na forme. Jako jedno z najwazniejszych zadan petnomocnika wyborczego nalezy zglaszanie
kandydata badz listy kandydatow komitetu wyborczego (co reguluja odpowiednio
art. 211 § 4, art. 303 § 1 1 art. 428 § 2 Kodeksu wyborczego).

Jak wigc wynika z powyzsze] analizy, mozliwo$¢ zglaszania kandydatow (list
kandydatow) przystuguje w Polsce na zasadzie wylaczno$ci komitetom wyborczym.
Podmioty te zapewniaja prawne ramy konkurencji wyborczej, stanowig w tym zakresie
gwarancj¢ rownosci szans w wyborach, a takze uznawane sa przez doktryne prawa za

konstrukcje w znaczacy sposdb wzmacniajace zasadg powszechnosci wyborow.

Bezposrednim efektem wylacznosci komitetéw wyborczych w  zglaszaniu
kandydatow jest jednak brak mozliwosci zglaszania swojej kandydatury przez pojedyncze
osoby bez posrednictwa struktury komitetu wyborczego. Grzegorz Kryszen zauwaza, ze
»,fezygnacja z tego uprawnienia [...] wydaje si¢ by¢ uzasadniona: nie rozmija si¢ ze
standardami wolnych wyboroéw 1 stanowi pewng barier¢ chronigcg przed zglaszaniem
kandydatéw  niepowaznych, niezweryfikowanych  spotecznie,  nieposiadajgcych
predyspozycji do pelnienia funkcji przedstawicielskiej™®. Jak wskazuje K. Skotnicki:
»istotne dla czynionych tu rozwazan jest jednak to, ze w kazdym rodzaju wyborow moze
by¢ tworzony komitet wyboczy wyborcow, ktory jest komitetem oséb fizycznych. Nie
mozna si¢ zresztg temu dziwi¢, gdyz nie ulega watpliwosci, ze kazdy wyborca powinien

mie¢ mozliwos$¢ uczestniczenia w akcie nominacji kandydatéw, powierzenie tego wylacznie

8 Szerzej: A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 125-141.
® G. Kryszef, Problematyka zglaszania kandydatéw w $wietle kodeksu wyborczego [w:] K. Skotnicki (red.), Kodeks
wyborczy - wstgpna ocena, Warszawa 2011, s. 176.



partiom politycznym czy nawet innym organizacjom byloby oczywistym naruszeniem

standardow demokratycznego panstwa prawa”lo.

Komitety wyborcze przygotowujac si¢ do rywalizacji wyborcze] skupiajg si¢ na
przygotowaniu programu wyborczego, ktory jest oferta dla wyborcow. Kwestia ta ma
niewatpliwie donioste znaczenie. Stusznie wskazuje si¢, ze ,,jednym z istotnych elementow
prezentacji jakiegokolwiek programu jest takze wskazanie osob majacych go realizowac”.
Arkadiusz Zukowski podkreslat: ,,0 podjeciu przez wyborce decyzji o poparciu konkretnego
programu decyduje bowiem nie abstrakcyjna sluszno$¢ jego zatozen, ale takze to, kto go
przedstawia i kto go bedzie realizowal”™. W tym kontekscie procedura gromadzenia
potencjalnych kandydatur (formowania list kandydatow) wydaje si¢ szczegdlnie istotna dla
komitetu wyborczego. Zgodzi¢ si¢ nalezy wigc z K. Skotnickim, ktory w swojej ekspertyzie
zauwaza, ze: ,,dokonywanie przez komitety wyborcze selekcji kandydatow na postow,
senatorow, prezydentdw, radnych czy wojtéw, burmistrzow, prezydentoéw miast jest w petni
uzasadnione, gdyz to one same dokonujg oceny, kto najskuteczniej, ich zdaniem, potrafi

powalczy¢ o mandat oraz zrealizuje wypracowane przez nie programy wyborcze”.

Warto zauwazy¢, ze mechanizmy selekcji kandydatéw w komitetach sg réznorodne.
Moga one by¢ sformalizowane, oparte na wewngtrznych dokumentach, wytycznych,
regulaminach, jak réwniez moga opiera¢ si¢ na dziataniach o charakterze spontanicznym,
niesformalizowanym. Panuje w tej mierze swoboda, komitety mogg decydowa¢ o modelu
dzialania w tym zakresie. Wielu badaczy podkresla, ze proces wskazywania kandydatow
(uktadania list) jest bardziej sformalizowany w partiach politycznych. Niewatpliwie jest to
dziatanie 0 istotnym znaczeniu dla partii, bowiem jedng z najwazniejszych ich funkcji jest
funkcja wyborcza. Wojciech Sokot podkresla, ze ,,partie tworzace system partyjny sg |[...]
najlepszym ze znanych mechanizméw, umozliwiajacych dokonanie selekcji kandydatow

.. . 12
1 ich programow przez suwerena’ ™.

Jak zauwaza K. Skotnicki, ,jest oczywiste, ze nie mogg kandydowaé wszyscy
posiadajacy bierne prawo wyborcze. Skoro majg to by¢ przedstawiciele Narodu, czy ogétu

mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego, to jest oczywiste, ze muszg cieszy¢ si¢

10°K. Skotnicki, Ekspertyza prawna przygotowana na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich, s. 4.

' A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999, s. 73.

2'W. Sokét, M. Zmigrodzki (red.), Wspélczesne partie i systemy partyjne. Zagadnienia teorii i praktyki politycznej,
Lublin 2003, s. 112.



pewnym poparciem juz w momencie zgloszenia, inaczej méwigc, iz juz na tym etapie oni
kogo$ reprezentuja. Pierwszym, chociaz nie jedynym [...] krokiem do wykazania tego
poparcia jest selekcja kandydatow dokonywana przez komitet wyborczy. Niewatpliwie nie

jest to zadanie tatwe, jest ono jednak konieczne”

. Proces doboru kandydatow musi by¢
oczywiscie adekwatny do regut systemu wyborczego. Niezaprzeczalnie najwigksza trudnosé
stanowi wskazanie kandydata w wyborach organéw jednoosobowych, badz wyborow
przeprowadzanych w jednomandatowych okregach wyborczych (a wigc do Senatu RP, czy

w gminach nie bedacych miastami na prawach powiatu).

Skupiajac si¢ na wyborach do Senatu RP warto podkresli¢, ze Kodeks wyborczy
wprowadzit jednolita zasade, zgodnie z ktorg kazdy komitet wyborczy w okregu
wyborczym moze zglosi¢ tylko jednego kandydata na senatora. Konsekwentnie w stosunku
do tej zasady uregulowano, ze dana osoba kandydowa¢ moze tylko w jednym okregu
wyborczym i tylko w ramach zgloszenia przez jeden komitet wyborczy™. Takie

uregulowanie tych powoduje, Ze nie moze wystgpi¢ wielokrotny wybor tej samej osoby.

W wyborach do Sejmu RP, kazdemu komitetowi przystuguje analogicznie prawo
zgloszenia tylko jednej listy kandydatow w jednym okregu wyborczym, a kandydat moze
ubiegac si¢ 0 mandat tylko w jednym okregu.

W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze w przypadku proporcjonalnych wyborow
do Sejmu RP (podobnie jak w odniesieniu do sejmikéw wojewddztw, rad powiatow oraz
czy rad gmin w gminach be¢dacych miastami na prawach powiatu) niewatpliwym
utatwieniem dla komitetow w procesie przygotowywania list kandydatow jest mozliwos¢
zglaszania wigkszej liczby kandydatow niz wynosi liczba mandatéw przypadajaca na okreg
wyborczy. Liczba ta wynosi podwojnos¢ liczby mandatow do obsadzenia w okregu.
Kwestia ta zostala uregulowana w art. 211 § 2 Kodeksu wyborczego. Jakkolwiek limit ten
budzi pewne zastrzezenia w doktrynie, to jednak nalezy wyraznie podkresli¢, ze dotycza
one przede wszystkim jego wysokosci. Wielokrotnie formutowane byly oceny 1 postulaty

jego zmniejszenia®®.

3 K. Skotnicki, Ekspertyza prawna przygotowana na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich, s. 6.

Y G. Kryszen, Problematyka zglaszania kandydatow w s$wietle kodeksu wyborczego [w:] K. Skotnicki (red.), Kodeks
wyborczy - wstgpna ocena, Warszawa 2011, s.166.

5 A. Zukowski, System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 125-141.



Nalezy zauwazy¢, ze w opinii Panstwowej Komisji Wyborczej zawarte w Kodeksie
wyborczym ograniczenie dotyczace maksymalnej liczby kandydatow, ktorych mozna
zglosi¢ na liScie, stanowi jedng z gwarancji zasady rownosci wybordéw. Natomiast jej
zlikwidowanie bedzie powodowalo naruszenie wspomnianej zasady. W opinii przestanej do
Rzecznika Praw Obywatelskich, PKW wskazata: ,,Nalezy bowiem zauwazy¢, ze komitety
wyborcze utworzone np. przez duze partie polityczne, ktére majg rozbudowane struktury
terenowe, miatyby zdecydowanie wigkszg zdolnos¢ zgloszenia wigkszej liczby kandydatow
na listach, a co za tym idzie uzyskania wigkszej liczby gltosow (system podziatu mandatow
w wymienionych wyzej wybor(ach) uzaleznia uzyskanie mandatu od liczby glosow
oddanych na listg). Zatem mozliwo$¢ zglaszania nieograniczonej liczby kandydatow
uprzywilejowywatoby komitety wyborcze utworzone przez duze partie polityczne™°. Warto
przywota¢ w tym miejscu opini¢ prof. Bogustawa Banaszaka, ktory stwierdzil, ze ,,partie
polityczne s3 najwazniejsze przy zglaszaniu kandydatéw, odgrywaja w praktyce role

dominujaca, i to nawet wowczas, gdy zglasza¢ podmioty moga réwniez inne podmioty”™*”.

Jak zauwazyl prof. Stanistaw Gebethner, odnoszac si¢ do tendencji wystawiania
liczby kandydatéw bliskiej ,,gérnemu” limitowi: ,,[ Komitety wyborcze] czynig tak w celu
zarejestrowaniu jak najwigcej kandydatéw przyciggajacych glosy potencjalnych wyborcow
z roznych $rodowisk lub réznych czesci (powiatow) okregu wyborczego™®. W tym
kontekscie podkre§la si¢ rowniez, ze brak ograniczenia liczby kandydatow mogliby
W znaczacy sposob uprzywilejowywac komitety, ktore mialyby wigksze mozliwosci
techniczne 1 organizacyjne do zglaszania kandydatéw. Kazdy z tych kandydatow mogiby
prowadzi¢ kampani¢ wyborcza, co zwigkszaloby jej zasieg. Jak zauwaza Panstwowa
Komisja Wyborcza, ,,mogloby [to] mie¢ wplyw na uzyskanie lepszego wyniku przez

komitety, ktore bedg miaty zdolno$¢ zgtoszenia wigkszej liczby kandydatow”.

Doktryna prawa zauwaza jednocze$nie, ze konsekwencja duzej liczby kandydatéw na
listach jest znaczace rozproszenie gltoséw. K. Skotnicki w swojej opinii przygotowanej dla

Rzecznika Praw Obywatelskich podkreslit, ze w efekcie tego rozwigzania kandydaci, ktérzy

18 Pismo Przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborczej do Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 18 listopada
2015 roku (sygn. ZPOW-0620-71/15).

1B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009.

183, Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do Ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 219.



uzyskuja mandat uzyskujg znaczgco mniejszg liczbe glosow, zwlaszcza w przypadku tych

osob, ktore nie byty liderami list.

Warto zauwazy¢, ze tendencja do wypelnienia list kandydatéw najwigksza liczbg
kandydatéw moze prowadzi¢ do niepokojacych zjawisk, mogacych nasili¢ si¢ znaczaco po
zlikwidowaniu maksymalnego limitu. Panstwowa Komisja Wyborcza podniosta, ze
,mozliwos¢ zgloszenia nieograniczonej liczby kandydatéw na listach, a tym samym
wicksze prawdopodobienstwo uzyskania wigkszej liczby gloséw, mogloby sprzyjac
negatywnym 1 patologicznym zjawiskom zwigzanym ze zglaszaniem kandydatow
(pozyskiwanie osoOb, ktore wyraza zgode na kandydowanie), w tym tzw. korupcji

519
wyborcze)” ™.

Zlikwidowanie maksymalnego limitu liczby kandydatow moze réwniez negatywnie
wplyna¢ na techniczng sfere¢ przeprowadzania wyborow w Rzeczypospolitej. W toku analiz
Rzecznik Praw Obywatelskich brat pod uwage m.in. wczesniejsze ustalenia dotyczace
trudnosci w oddawaniu glosu przez osoby w zaawansowanym wieku oraz 0sOb
z niepelnosprawno$ciami. W tym zakresie analizowano takze problematyke naktadek na
karty do gtosowania w systemie Braille'a, ktore sg adresowane do wyborcow z dysfunkcja
wzroku. W opinii Rzecznika nalezy rozwazy¢, czy umieszczanie na listach wyborczych
nieograniczonej liczby kandydatow (skutkiem czego bedzie ich znacznie wigcej niz
obecnie) moze wptyna¢ na praktyczne utrudnienie udzialu w wyborach, w szczegdlnosci
tych grup wyborcéw. Obawy te podziela réwniez Panstwowa Komisja Wyborcza, ktéra
stwierdzila, ze z uwagi na tryb przygotowywania kart do glosowania w wyborach do Sejmu
RP i opracowywania naktadki — karty powinny mie¢ forme¢ zbroszurowana, a wigc sktada¢
si¢ z wielu stron. Zdaniem PKW, ,.dopuszczenie do zgloszenia wigkszej liczby kandydatow
spowodowatoby, ze nie bytoby mozliwosci sporzadzenia karty do glosowania w formacie

A4 (lub zblizonym) w taki sposob, aby na jednej kartce zmiescili sic wszyscy kandydaci”?.

Mozliwos¢ przygotowania karty do glosowania nie majacej formy broszury, ale
jednej karty z listami kandydatow wszystkich komitetow wyborczych, wobec braku limitu

kandydatow, wydaje si¢ niemozliwa do realizacji. Bytlaby ona wowczas skrajnie trudna do

19 Pismo Przewodniczacego Panstwowej Komisji Wyborczej do Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 18 listopada
2015 roku (sygn. ZPOW-0620-71/15).
% 1bidem.



odczytania, powodujac znaczace komplikacje w szczegdlnosci w odniesieniu do wyborcow
z dysfunkcjg wzroku. Nalezy podkresli¢c rowniez, ze na karte taka, zgodnie z Kodeksem
wyborczym, musi by¢ przygotowana naktadka, co moze by¢ technicznie trudne do
wykonania i1 catkowicie nieadekwatne. Przed wyborami do Sejmu RP w 2015 roku
potencjalna mozliwos¢ takiego rozwigzania (w odniesieniu do obecnej regulacji, a wiec
réwniez limitu liczby kandydatow) byta przedmiotem m.in. konsultacji PKW z Polskim

Zwigzkiem Niewidomych, ktory nie wskazat jednak zadnej mozliwos$ci w tym zakresie.

Wobec niemoznos$ci przygotowania karty do glosowania w formie jednej strony, do
rozwazenia pozostaje wigc jedynie mozliwo$¢ przygotowania karty do gtosowania w formie
zbroszurowanej. Podkresli¢ jednak nalezy, ze wowczas kandydaci niektérych komitetow
wyborczych umieszczani musieli by¢ na kilku stronach (ich liczba zalezna bytaby od
liczebnosci grupy zgtoszonych kandydatow), co z uwagi na zasad¢ rownosci wyborow jest

niedopuszczalne.

Panstwowa Komisja Wyborcza w korespondencji z Rzecznikiem Praw
Obywatelskich wskazala réwniez na znaczace problemy organizacyjne zwigzane
z zaprojektowaniem wzoru kart do glosowania i zamowieniem druku. Brak wiedzy o nawet
przyblizonej liczbie kandydatow, jacy moga =zosta¢ zgloszeni, powodowaé bedzie
niemozno$¢ podjecia dziatan z odpowiednim wyprzedzeniem (zgodnie z ustawg Kodeks
wyborczy — zgloszenie kandydatow moze by¢ dokonane najpdzniej w 40. dniu przed dniem
wyboréw). Jak podkresla PKW, ,,po tym terminie (nalezy dodatkowo uwzgledni¢ okres
weryfikacji zgloszenia 1 ewentualnych odwotan w zakresie rejestracji listy) ustalenie wzoru
karty do glosowania [...], zamowienie kart do gtosowania, ich wydrukowanie i dostarczenie

byloby niemozliwe”".

W dalszej czgsci analizy nalezy zwroci¢ uwage na inng kwestic — mianowicie
mozliwo$¢ rzetelnego oraz kompleksowego poinformowania wyborcéw o wszystkich
kandydatach. Obecnie badania opinii publicznej, a takze raporty organizacji spolecznych
(m.in. ,Mam prawo wiedzie¢’) wskazuja, ze wyborcy maja bardzo niewielka wiedze
o profilach kandydatéw, m.in. ich dokonaniach, programie. Prowadzone sg r6znorodne

dziatania, by umozliwi¢ przekazanie wyborcom choc¢by podstawowych danych

2 1hidem.
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o wszystkich kandydatach. Nalezy podkresli¢, ze wiedza ta jest konieczna juz we wstgpnej
fazie procesu wyborczego, gdy zbierane sg przez komitety wyborcze podpisy poparcia pod
listami kandydatéw niezbedne do ich rejestracji. W dalszych etapach kampanii wyborczej
obecnie istniejace mechanizmy informacyjne moga okazaé si¢ jeszcze mniej skuteczne.
W szczegolnosci odnosi si¢ to do obwieszczen wyborczych, ktore zgodnie z Kodeksem
wyborczym sg przygotowywane w celu podania do publicznej wiadomosci
zarejestrowanych juz list kandydatéw. Obwieszczenia takie (w formie papierowych tzw.
,ptacht”) maja w zalozeniu dostarczy¢ wyborcom podstawowych informacji o kazdym
z kandydatow. Skutecznos¢ takich mechanizmdéw staje si¢ wysoce problematyczna
w przypadku duzej liczby kandydatow (zwazywszy, ze juz obecnie sg one krytykowane).
Brak alternatywnych, skutecznych mechanizméw informacyjnych moze w praktyce

spowodowac trudnosci w §wiadomym oddawaniu glosu przez wyborcow.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze zgodnie z obowigzujagcym na mocy Kodeksu
wyborczego systemem wyborczym, wyborca oddaje swoj glos wskazujagc na konkretnego
kandydata z okreslonej listy. Postulowana zmiana moze przyczyni¢ si¢ tymczasem do
wystepowania zjawiska dezorientacji wyborcow, czy dokonywania przypadkowych

wyborow.

Warto zauwazy¢ wreszcie, ze niezwykle istotne dla przeprowadzenia wyboréw
1 budowania zaufania obywateli do procesu wyborczego jest rzetelne, mozliwie czytelne
przekazanie wyborcom ich wynikéw. Kwestie te powinny by¢ rozpatrywane w szerokim
kontekscie, rowniez w odniesieniu do mechanizméow kontrolnych, jakimi sg m.in. protesty
wyborcze. W przypadku nieograniczonej liczby kandydatow utrudnione moze by¢
przygotowanie przez organy wyborcze, ale przede wszystkim zapoznanie si¢ przez

obywateli ze zbiorczymi obwieszczeniami zawierajagcymi wyniki wybordw.

Okoliczno$ciami, ktére nalezy bra¢ pod uwage przy rozwazaniu ewentualnej zmiany
jest zwickszone obcigzenie obwodowych komisji wyborczych. Rozbudowane karty do
glosowania beda wymagaly bowiem wigkszego zaangazowania w rzetelne liczenie glosow

I sporzadzanie protokotow.

Podkresli¢ trzeba, ze dos¢ wyrazne zastrzezenia formulowane sg natomiast wobec

dolnego limitu kandydatéw na liscie w wyborach do Sejmu RP. Zgodnie bowiem z art. 211
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§ 2 Kodeksu wyborczego liczba kandydatow nie moze by¢ mniejsza niz liczba postow
wybieranych w danym okrggu wyborczym. Podnosi si¢ czesto, ze w przypadku ugrupowan
matych, a takze w sytuacji komitetu wyborczego wyborcow, ktdry utworzony jest z mysla
o zgloszeniu jednego kandydata w wyborach do Sejmu, powstaje koniecznos¢ poszukiwania
innych kandydatéw, ktorzy wyraza zgode na umieszczenie na liscie kandydatow. Jak
zauwaza K. Skotnicki, ,,w konsekwencji istnieje trudno$¢ w zgromadzeniu wymaganej
liczby kandydatéw, badZz znajduja si¢ na niej osoby przypadkowe, czgsto cztonkowie
rodziny, ktorzy nie sg zainteresowani kandydowaniem i nie sg aktywni podczas kampanii

5522
wyborcze)”"".

Nalezy w tym kontekscie przypomnie¢, formulowane juz od lat przez Organizacje
Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie (OBWE), rekomendacje dla polskiego systemu
wyborczego. W raporcie z obserwacji wyboréw do Sejmu RP 1 do Senatu RP w 2011 roku
Misja Obserwacyjna OBWE zauwazyta: , Kandydaci niezalezni nie moga stawa¢ do
wyboréw do Sejmu samodzielnie, lecz tylko ze wspolnej listy z innymi kandydatami
w wielomandatowym okrggu wyborczym. Ta praktyka jest niezgodna z par. 7.5 Dokumentu

Kopenhaskiego OBWE z 1990 roku”?,

Uzupehiajgc analize praktycznego wymiaru korzystania z biernego prawa
wyborczego nalezy podkreslic, ze selekcja kandydatow dokonywana przez komitety
wyborcze jeszcze przed oficjalnym zgloszeniem (listy) kandydatow nie jest jedyna
weryfikacjg. Listy kandydatéw musza bowiem by¢ poparte odpowiednig liczbg podpiséw
poparcia. Jak zauwaza Grzegorz Kryszen, ,$rodkami majacymi na celu przeciwdziatanie
zglaszaniu przypadkowych 1 tzw. niepowaznych kandydatéow [...] jest wymog
legitymizowania kandydatéw (list kandydatow) okreslonym, koniecznym przy
dokonywaniu rejestracji, poparciem wyborcow [...] Wazne jest, ze polski kodeks pod tym
wzgledem nie roznicuje komitetow wyborczych, zadajac od kazdego z nich zebrania

9924

w danych wyborach jednakowej liczby podpiséw.””" Liczba wymaganych podpisow jest

zroznicowana i zalezy od rodzaju wyborow. Najwicksza liczba podpisow wymagana jest

22 K. Skotnicki, Ekspertyza prawna przygotowana na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich, s. 6.

2 Rzeczpospolita Polska, Wybory parlamentarne 9 pazdziernika 2011 r. Raport Misji Oceny Wyboréw OBWE/ODIHR,
Warszawa 2012, s. 4.

# G. Kryszen, Problematyka zglaszania kandydatow w $wietle kodeksu wyborczego [w:] K. Skotnicki (red.), Kodeks
wyborczy - wstgpna ocena, Warszawa 2011, s. 179.
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w przypadku wyboroéw Prezydenta RP i wynosi co najmniej 100 000 obywateli majgcych
prawo wybierania do Sejmu (art. 127 ust. 3 Konstytucji RP). Wielu ekspertoéw uwaza ten
wymog za zbyt niski. Prof. Wiestaw Skrzydto wskazywat, ze ,,wymog ztozenia poparcia
100 tys. wyborcow okazal si¢ niedostatecznym kryterium popularnosci kandydata.
Zyskiwaty wiec wpis na liste kandydatow osoby mato znane w skali og6lnokrajowej, a wiec

% Bartlomiej Michalak oraz Andrzej Sokala

osobistosci o zupetnie lokalnym wymiarze
wskazuja, ze ,,[...] w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej przeprowadzonych w 2005 r.
Panstwowa Komisja Wyborcza zarejestrowala az 16 kandydatow legitymujacych sie¢
poparciem co najmniej 100 tys. wyborcow, a tylko 4 z nich osiggng¢to w pierwszej turze
glosowania wiecej niz 10% gloséw za$ 5 nie uzyskato nawet 1% glosow”?°. W odniesieniu
do pozostatych rodzajow wyboréw wymog poparcia jest zdecydowanie mniejszy — dla
przyktadu — by zarejestrowaé w okrggu wyborczym liste kandydatéow nalezy uzyskaé
poparcie dla niej przez co najmniej 5000 wyborcow stale zamieszkatych w danym okregu
wyborczym (art. 210 § 1 Kodeksu wyborczego). Kwestia ta jest obecnie przedmiotem

rozwazan w doktrynie prawa wyborczego — przede wszystkim wskazuje si¢ na mozliwo$¢

zmian lub zréznicowania wysoko$ci wymaganego poparcia.

Podsumowujac powyzsze rozwazania pragn¢ stwierdzi¢, ze nie ma obecnie
wystarczajagcych podstaw do skierowania wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego
w zakresie wskazanej przez Pana Przewodniczacego potencjalnej niezgodnoSci

z Konstytucja RP przepisu art. 211 § 2 Kodeksu wyborczego.

Nalezy podkresli¢, ze zlikwidowanie przewidzianego w tym przepisie maksymalnego
limitu liczby kandydatoéw, ktorzy moga by¢ zgtaszani przez komitet wyborczy, wptynetoby
niestety zdecydowanie negatywnie na gwarancj¢ zasady rownosci wyborow. Mozliwos¢
zglaszania nieograniczonej liczby kandydatow przez komitety wyborcze mogtoby bowiem
rodzi¢ szereg negatywnych konsekwencji, prowadzac do wyraznych nieréwnosci, m.in.
znacznego uprzywilejowania czg¢sci komitetow wyborczych posiadajacych duze zaplecze,
struktury 1 $rodki na niekorzys$¢ komitetéw mniejszych. Nalezy podkresli¢, ze obecny limit

ten jest dla wszystkich komitetow jednakowy.

% W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013.
% B. Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Torun 2010.
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Nie bez =znaczenia pozostaje roéwniez kwestia probleméw technicznych
I organizacyjnych, jakie wigzatyby si¢ z mozliwoscig zglaszania nicograniczonej liczby
kandydatéw (m.in. w kwestii przygotowywania kart do gtosowania, naktadek w alfabecie
Braille'a dla wyborcow z niepelnosprawnosciami, informacji o kandydatach, wreszcie
ustalania wynikow wyboréw oraz ich oglaszania). W moim przekonaniu wptyneloby to
niekorzystnie na gwarancj¢ zasady powszechnosci wyboroéw, a takze mogtoby w skrajnych
przypadkach, podwazy¢ zaufanie obywateli do procedur wyborczych 1 instytucji wyborow

demokratycznych.

Zgodnie z Kodeksem wyborczym, czynnosci wyborcze prowadzi komitet wyborczy,
ktéry ma wytaczno$¢ do zglaszania kandydatéw oraz list kandydatéw (w zaleznosci od
rodzaju wyborow). Rozwigzanie to jest oceniane pozytywnie, konstrukcja ta nadaje bowiem
jednolite, jednakowe prawne ramy dla dzialan réznych podmiotéow (partii politycznych,
grup wyborcow) starajacych si¢ o wybdr. Nie ulega watpliwosci, ze konsekwencja
przygotowania programu wyborczego przez komitet jest rowniez odpowiedni dobor osob,
ktére - zdaniem wiladz komitetu - program ten beda najlepiej realizowaty. Stad tez komitet
moze podejmowaé w pelni uzasadnione decyzje dotyczace doboru kandydatow na swojej
liscie wyborczej, sposrod osoéb wyrazajacych zamiar kandydowania (i konsekwentnie
decydowaé o kolejnosci na listach itp.). Nalezy podkresli¢, ze jest to dziatanie w peini
racjonalne 1 mieszczace si¢ w zakresie procedur demokratycznych wyborow, a taka decyzja
nie moze by¢ uznawana za ograniczenie biernego prawa wyborczego. Dobor kandydatéw
przez komitety ma shluzy¢ m.in. unikni¢cia kandydatur przypadkowych, nie dajacych
gwarancji wywigzania si¢ ze zobowigzan wobec wyborcow. Natomiast, co wazne,
kandydaci oraz listy kandydatow podlegaja weryfikacji przez wyborcoOw juz na etapie
zglaszania, albowiem muszg by¢ one poparte odpowiednig liczbg podpisdOw poparcia.
Nalezy w tym kontek$cie przywotaé przepis art. 127 ust. 3 Konstytucji RP, ktory wprost
wskazuje, ze kandydatura na urzad Prezydenta RP musi by¢ poparta przez grupe co
najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Sam zamiar
kandydowania z konkretnego komitetu wyborczego nie jest wigc jedynag przestanka do
skutecznego udzialu w rywalizacji wyborczej, co nie moze by¢ uznawane za sprzeczne

z konstytucyjnymi zasadami demokratycznych wyborow.

-14 -



Rzecznik Praw Obywatelskich bedzie nadal monitorowatl problematyke praktycznego
wymiaru korzystania przez obywateli z ich praw wyborczych. Uznaje bowiem, ze jest to
zagadnienie o ogromnym znaczeniu dla demokratycznego panstwa prawnego.
W odniesieniu do biernego prawa wyborczego za warte rozwazenia 1 szerszej analizy

uwazam w szczegOlnosci wskazane we wczesniejszej czesci analizy rekomendacje OBWE.

W tym zakresie dzialajacy w moim Biurze Zespot Prawa Konstytucyjnego,
Miedzynarodowego 1 Europejskiego bedzie podejmowal stosowne analizy 1 badania,
w szczegbdlnosci po opublikowaniu przez OBWE raportu Misji  Obserwacyjnej
obeymujacego wybory do Sejmu RP 1 do Senatu RP w 2015 roku. Pozwole sobie
informowa¢ Pana Przewodniczacego 0 moich dalszych dziataniach w tej sprawie. Bardzo

licze bowiem na owocng wspotpracg W tym zakresie.

Zal. 3

Z powazaniem,

Podpis na oryginale
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