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Niekonstytucyjne ograniczenie wolnosci dzialalnosci
gospodarczej podczas epidemii COVID-19

Wstep

Stan epidemii wymusza wprowadzenie pewnych ograniczen, majacych na celu
zmniejszenie rozprzestrzeniania sie choroby. W Polsce w trakcie stanu epidemii
COVID-19' natozono pewne ograniczenia, ktére mialty takowy cel. Ograniczono m.in.
wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, bedacej prawem zagwarantowanym konstytucyjnie
(art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Artykuly te stanowia, ze ograniczenie
wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko
ze wzgledu na wazny interes publiczny. Nie moga réwniez naruszaé istoty wolnosci
oraz praw. Nalezy zatem przeanalizowaé akt prawny, ktérym dokonano ingerencji
w wolnos§¢ dziatalnosci gospodarczej w czasie epidemii COVID-19, jak réwniez pojecie
waznego interesu publicznego. Legalnos$é tego ograniczenia jest istotnym tematem,
poniewaz sposob, w jaki zostato ono wykonane, narusza istote prawa. Niniejszy arty-
kul zostal oparty na stanie prawnym z dnia 12 grudnia 2022 r.

Wolnosé prowadzenia dzialalnosci gospodarczej prawem
zagwarantowanym konstytucyjnie

Swoboda prowadzenia dzialalnosci gospodarczej jest jedna z najistotniejszych wol-

nosci, a takze jedng z zasad ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Wolnosé
gospodarcza jest jednym z podstawowych elementéw tadu gospodarczego w gospodarce

!Stan epidemii koronawirusa SARS-CoV-2 wywotujacego chorobe zakazna COVID-19, dalej: COVID-19.
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rynkowej?. Swoboda prowadzenia dzialalnosci gospodarczej stanowi publiczne prawo
podmiotowe i posiada charakter negatywny®. Moze ona podlegaé ograniczeniom lub jej
wykonywanie moze zostac¢ uzaleznione od spelnienia wymogéw okreslonych przepisami
prawa*. Wolnosé dziatalnosci gospodarczej jest wartoscig podstawowa, a zatem podlega
ochronie wolnosci podstawowej®. Sam fakt umieszczenia jej w rozdziale I Konstytucji
RP w art. 22 kwalifikuje ja jako norme o wysokiej randze, gdyz rozdzial ten wyraza
najbardziej fundamentalne zasady ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej, co wielokrotnie
podkreslal w orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny®. Swiadczy to zatem o ogromnym
znaczeniu, jaki prawodawca przypisal danej normie. Odstepstwa od zasady wolnosci
dzialalnosci gospodarczej musza stanowi¢ wyjatki uzasadnione waznym interesem
publicznym’. Owa wolnos$¢ jest chroniona réwniez przed ingerencja ze strony panstwa.
Podmioty, ktérym zagwarantowano konstytucyjna wolnosé dzialalnosci gospodarczej,
wyposazone sg w prawne roszczenie wzgledem panstwa, aby powstrzymato sie ono od
ingerencji w te wolnos¢. Jest to réwnoznaczne z tym, ze podmiot ma prawo domagac sie
od panstwa zaréwno wyeliminowania aktu normatywnego, ktéry narusza wolnosé dzia-
talnosci gospodarczej, jak i nieustanawiania takowych aktéw normatywnych®. Dziatania
sg uznawane za bezprawne, jesli godza w wolnosé prawnie chroniong®. Nalezy w tym
miejscu przytoczyé utrwalony poglad w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
odnosnie do art. 22 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze dotyczy on prawa podmiotowego
o randze konstytucyjnej, ale nie statuuje wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Artykut
ten odnosi sie zatem do kwestii dopuszczalnosci ograniczenia tej wolnosci, a nie do
tego, jaka jest tres¢ wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Ze zwrotu ,wolnosé dziatal-
nosci gospodarczej” uzytego w art. 20 i art. 22 Konstytucji RP wynika, ze wolnos¢ ta
dotyczy dziatalnosci jednostek (0s6b fizycznych) oraz innych podmiotéw korzystajacych
z praw 1 wolnosci, ktére przystuguja cztowiekowi oraz obywatelowi''.

Istotna jest relacja miedzy art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Art. 22 zawiera
szczegblng klauzule ograniczajacg i na jego podstawie mozliwe jest ograniczenie wolno-
$ci dzialalnosci gospodarczej, jezeli zostanie spelniona przestanka formalna w postaci
ustawowej formy ograniczenia oraz przeslanka materialna w postaci istnienia waznego
interesu publicznego. Zas art. 31 ust. 3 zawiera ogdlna klauzule ograniczajaca i z tego
artykutu nalezy spelnic kolejne dwie przestanki, aby ustanowi¢ wspomniane ograniczenie:

2M. Zdyb, G. Lubericzuk, A. Woloszyn-Cichocka, Prawo przedsiebiorcow. Komentarz, 2019, Legalis, art. 2.

3A. Walaszek-Pyziol, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Krakow 1994, s. 8.

4C. Kosikowski, Koncesje w prawie polskim, Krakéw 1996, s. 14.

°R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Publiczne prawo gospodarcze, seria: System Prawa
Administracyjnego, t. 8A, Warszawa 2018, s. 101.

SM. Safian, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, 2016, Legalis, s. 16, art.
22; zob. takze wyroki TK: z 16 pazdziernika 2014 r., sygn. akt SK 20/12; z 26 czerwca 2019 r., sygn. akt
K 16/17; z 20 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 37/15.

"M. Safian, L. Bosek (red.), op. cit., s. 23.

8Ibidem, s. 30.

9K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w konstytucji RP, Krakéw
1999, s. 37.

OWyrok TK z 16 pazdziernika 2014 r., sygn. akt SK 20/12, pkt 47.

"Tbidem, pkt 46.
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po pierwsze, przestanke koniecznosci w demokratycznym panstwie; po drugie, przestanke,
ktéra zakazuje naruszania istoty wolnosci i praw'?. Oba te artykuly nalezy poréwnaé
jeszcze w jednym aspekcie. Art. 22, odnoszac sie do formalnej przestanki dopuszczalno-
$ci ograniczenia, zawiera okreslenie ,tylko w drodze ustawy”, za$ art. 31 ust. 3 - ,tylko
w ustawie”. To pierwsze oznacza, ze do ograniczenia moze dojs¢ tylko wtedy, jesli istnieje
ustawa przewidujaca dane ograniczenie. Bez jej istnienia nie moze doj$¢ do ograniczenia
okreslonego prawa. Zas okreslenie ,tylko w ustawie” wyklucza mozliwosé ograniczenia
konstytucyjnej wolnosci przez przepisy rozporzadzen, nawet jesli bytoby wydane na pod-
stawie ustawy®.

Pojecie waznego interesu publicznego

Art. 22 Konstytucji RP pozwala - poprzez powolanie sie na wazny interes publiczny -
usprawiedliwi¢ ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W pojeciu tym miesz-
cza sie dobra wymienione w art. 31 ust. 3, ale réwniez inne, niewymienione w tymze
artykule Konstytucji RP™. W definicji waznego interesu publicznego miesci sie réwniez
ochrona bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrona srodowiska, wolnosci i prawa
innych osdb, a takze zdrowie publiczne, na ktére powolywano sie, ograniczajac swobode
dziatalnosci gospodarczej w trakcie epidemii. Ograniczenie moze zosta¢ wprowadzone,
jezeli jest konieczne dla danej wartosci. Koniecznos$é ta wystapi, gdy ograniczenia beda
zgodne z zasadg proporcjonalnosci, a zatem musza by¢ w stanie doprowadzié¢ do usta-
nowionych celéw, byé niezbedne, a takze ich efekty proporcjonalne do ciezaréw nakta-
danych na obywateli’®. Organy wladzy publicznej musza uwzglednié réwniez nakaz
przydatnosci, ktory jest regula mieszczaca sie w zasadzie proporcjonalnosci. Nakaz ten
polega na wymogu uzyskania przez wladze publiczna wiarygodnej wiedzy odnosnie do
mechanizmoéw rzadzacych zyciem spolecznym. Na tej podstawie jest mozliwosé dobra-
nia przydatnych i efektywnych srodkéw prawnych'. Ponadto orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje, ze nalezy wybraé srodki najmniej uciagzliwe dla podmiotow,
ktorych prawa beda ograniczone, zatem ingerencja w wolnos$é jednostki musi pozostaé
w odpowiedniej proporcji do ochrony innej wartosci'’. Nalezy takze przytoczyé w tym
miejscu orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktére stanowi, ze interpretacji pojecia
waznego interesu publicznego nie mozna abstrahowaé od wartosci, ktore sa chronione
zasada demokratycznego panstwa prawnego. Niedopuszczalne jest zatem ograniczanie
praw zagwarantowanych konstytucyjnie, aby zrealizowaé cel ustawowy, nie uwzglednia-
jac przy tym uzasadnienia tych celéw w zasadzie demokratycznego panstwa prawnego®®.

2M. Safian, L. Bosek (red.), op. cit., s. 63.

3Tbidem, s. 67.

“Tbidem, s. 85.

®Tbidem, s. 109, art. 31.

%Thidem, s. 112.

TWyrok TK z 11 maja 1999 r., sygn. akt K 13/98.

BWyrok TK z 16 pazdziernika 2014 r., sygn. akt SK 20/12, pkt 50.
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Istota wolnosci i praw

Zakaz naruszania istoty wolnosci i praw, sformulowany w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, odnosi sie do istoty kazdego poszczegdlnego konstytucyjnego prawa i wolnosci.
Istnieje spor interpretacyjny odnosnie do tego, czy istota prawa lub wolnosci powinna
byé rozumiana w sensie subiektywnym, czy obiektywnym. Subiektywne ujecie polega
na analizowaniu sytuacji poszczegoélnej jednostki, ktorej dotyka dane ograniczenie,
za$ obiektywne dokonuje analizy z perspektywy wszystkich podmiotéw uprawnionych.
Wykorzystywane jest jednak réwniez podejscie kompromisowe pomiedzy tymi dwoma
rozumowaniami. Wymaga ono koniecznosci analizy istoty poszczegdlnych praw w zna-
czeniu subiektywnym, ale w przypadku pewnej czesci tych praw nakazuje zastosowaé
interpretacje obiektywna®. Polozenie prawne jednostek moze sie od siebie rézni¢, zatem
wazne jest uwzglednienie perspektywy zaréwno subiektywnej, jak i obiektywnej, aby
zastosowaé rozwigzania najmniej niekorzystne dla ogétu i dla poszczegdlnych jednostek.
Zastosowanie okreslonej metody jest réwniez zalezne od tego, z jakim konkretnym
konstytucyjnym prawem mamy do czynienia. Przy ograniczeniu konstytucyjnych praw
w czasie epidemii COVID-19 uwzgledniano gtéwnie ujecie obiektywne, powolujac sie na
zdrowie publiczne, a wiec na ogdt. Tymczasem wazna byla wéwczas sytuacja pojedyn-
czych podmiotéw bedacych przedsiebiorcami, ktérym ograniczono wolnosé dziatalnosci
gospodarczej, co rzutowalo na sytuacje gospodarczg panstwa. Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje, ze istota prawa lub wolnosci konstytucyjnie zagwarantowa-
nej jest nienaruszalna i powinna by¢ wolna od ingerencji prawodawcy, nawet jesli ma
on na celu ochrone wartosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%.

Niekonstytucyjne ograniczenie

Podstawa do wprowadzenia zakazu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej byto
rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre-
slonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii®2.
Rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych
u ludzi?®. Okreslone prawa i wolnosci ograniczyé mozna tylko w ustawie, o czym sta-
nowi wspomniany art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenie powinno zatem wynikaé
z ustawy, a nie z rozporzadzenia, ktére doprecyzowuje ustawe. Elementy ograniczenia
danych praw musza by¢ zatem okreslone przez ustawe w sposéb samodzielny. Trescia

WM. Szydto, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej, Bydgoszcz 2011, s. 245.

20M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., s. 140, art. 31.

2Tbidem, s. 153.

2Tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 2316 (uchylony przez rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 27 czerwca
2023 r., uchylajace rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwiazku z wystapieniem stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. z 2023 r., poz. 1233).

BTj. Dz.U. z 2023 r., poz. 1284.
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rozporzadzenia moga by¢ wylacznie unormowania, ktére nie beda stanowily podstawo-
wych elementow ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci?. Zawarty w tej ustawie
artykul stanowi, ze w drodze rozporzadzenia mozna ustanowié¢ czasowe ograniczenie
okreslonych zakreséw dziatalnosci przedsiebiorcéw. Ustawa méwi wiec wprost o ogra-
niczeniu w prowadzeniu dzialalnosci, a nie o zakazie. Tymczasem wspomniane rozpo-
rzadzenie ustanawialo faktyczny zakaz prowadzenia przez przedsiebiorcéw dziatalnosci
gospodarczej. Wprowadzenie swoistego zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w sposob istotny ingeruje w wolnosé konstytucyjna. Naruszeniem istoty wolnosci i prawa
jest pozbawienie mozliwosci korzystania z niego. Ustawodawca ma obowiazek formutowaé
normy prawne w taki sposéb, by jedynie ograniczaé korzystanie z nich, bez jednocze-
snego naruszania praw i wolnosci®®. Nalezy jednoczes$nie zaznaczy¢, ze okreslenie ,tylko
w ustawie” nie oznacza bezwzglednego zakazu zamieszczania ograniczen praw i wolno-
$ci w aktach prawnych nizszego rzedu, jednak to ustawa powinna odgrywaé dominu-
jaca role. W ten sposéb zostanie zrealizowana idea, zgodnie z ktora ograniczenie praw
zawartych w Konstytucji RP moga zostaé wprowadzone tylko wtedy, gdy przewiduje je
przepis prawa zawarty w ustawie®®. Ograniczenie wykonywania niektérych dziatalnosci
gospodarczych, ktére w praktyce bylo wprowadzeniem zakazu ich wykonywania, zostato
zatem wprowadzone niezgodnie z przepisami Konstytucji RP. W wyniku tego wiekszosé
przedsiebiorstw, np. lokali gastronomicznych, musiato przez pewien czas przestac¢ funk-
cjonowacé. Czesé przedsiebiorcow liczaca sie ze skutkami, jakie moga nastgpi¢ w wyniku
tych ograniczen, postanowila nie stosowaé sie do nalozonego zakazu, co skutkowalo
dotkliwymi mandatami wystawianymi przez pracownikéw sanepidu lub funkcjonariuszy
Policji*’. Dodatkowa trudnoscia dla przedsiebiorcéw byly pozniejsze czeste zmiany roz-
porzadzen, ktore wprowadzaly te ograniczenia®.

Przedsiebiorcy sa waznym ogniwem gospodarki wolnorynkowej, zatem negatywne
konsekwencje wprowadzonych przepiséw mialy wpltyw nie tylko na ich indywidualna
sytuacje, ale réwniez na gospodarke parstwa. Przy wprowadzaniu ograniczer wolnosci
oraz praw istotne jest zatem przeanalizowanie sytuacji zaréwno pojedynczych podmio-
téw oraz skutkéw, jakie moga z tego wynikngé dla calego panstwa.

2 A. Fornalik, Rozporzqdzenie covidowe ograniczajgce swobode prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
niezgodne z Konstytucjq RP, https://legalis.pl/rozporzadzenie-covidowe-ograniczajace-swobode-prowadze-
nia-dzialalnosci-gospodarczej-niezgodne-z-konstytucja-rp/ (dostep: 12.12.2022).

% B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki, Torun 2006, s. 102.

%M. Safian, L. Bosek (red.), op. cit., s. 73, art. 31.

2TA. Wasikowski, Prawa i wolnosci obywatelskie w warunkach epidemii Covid-19, ,Zeszyty Naukowe
Zblizenia Cywilizacyjne” 2021, t. XVII, nr 1, s. 23.

2 Raport RPO na temat pandemii — doswiadczenia i wnioski, Warszawa 2021, s. 34, https://bip.brpo.
gov.pl/sites/default/files/2021-12/Raport_ RPO_pandemia_2021.pdf (dostep: 12.12.2023).
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Orzecznictwo

Oprocz analizy przepiséw Konstytucji RP istotne jest réwniez orzecznictwo sadowe.
W dobie epidemii COVID-19 w Polsce sady rozstrzygaty liczne sprawy zwigzane z ogra-
niczeniem dziatalnosci gospodarczej. Sprawy dotyczyly gtéwnie kar naktadanych przez
wojewddzkie stacje sanitarno-epidemiologiczne na przedsiebiorcéw, ktérzy nie stosowali
sie do wprowadzonego zakazu wykonywania dzialalnosci gospodarczej. Zgodnie z wyro-
kiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4 marca 2022 r. ograniczenie funkcjono-
wania placéwek gastronomicznych w czasie epidemii COVID-19 byto niekonstytucyjne.
W orzeczeniu wskazano, ze brak jest podstaw do nakazania zaprzestania dziatalno-
$ci gospodarczej. Fakt zamieszczenia ograniczenia okreslonej dzialalnosci gospodarczej
w rozporzadzeniu narusza konstytucyjnie uksztaltowana relacje ustawa - rozporzadzenie.
Sad zwrdcil uwage, ze kwestia ograniczania praw i wolnosci jednostki w rozporzadzeniach
Rady Ministréw w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii byla juz rozstrzygana przez Naczelny Sad
Administracyjny. Ponadto orzeczenie wskazuje, ze art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi nie zawiera wytycznych dotyczacych
tresci norm prawnych przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu, co powinno
mieé¢ miejsce w tymze przepisie upowazniajacym. W artykule tym przewidziana zostata
jedynie ogdlna mozliwosé ustanowienia w rozporzadzeniu czasowego ograniczenia dzia-
talnosci przedsiebiorcéw. Inne przepisy upowazniajace, jak np. art. 46 ust. 4 pkt 3 tej
ustawy, réwniez w ocenie sadu sg sformutowane zbyt ogélnie. Prawodawca zatem nie
zawart prawidtowo wytycznych, ktére dotyczyly ograniczen wolnosci i praw?®.

Wedlug wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 28 pazdziernika 2021 r. stan
epidemii nie jest stanem kleski zywiotowej, a zatem nie jest stanem nadzwyczajnym
w rozumieniu art. 228 ust. 1 Konstytucji RP i nie mozna na jego podstawie naruszaé
podstawowych praw i wolnosci. W przedmiotowe]j sprawie przedsiebiorcy zostata wymie-
rzona kara pieniezna za niezastosowanie sie do czasowego ograniczenia prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. W uzasadnieniu sad réwniez potwierdzil wage wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej, koniecznosé ograniczenia tego prawa tylko i wylacznie w ustawie oraz
to, ze ograniczenie nie moze naruszaé istoty danej wolnosci lub prawa podmiotowego®.
Réwniez w wyroku z 9 grudnia 2021 r., wedtug Naczelnego Sadu Administracyjnego,
ze stanu faktycznego wynika, ze na przedsiebiorce zostala natozona kara pieniezna za
naruszenie obowiazku czasowego ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®'.
Uzasadnienie wspomnianego wyroku sprowadzato sie do takiej samej tezy, jak we wcze-
$niej przywolanych orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego. Istnieje zatem
ustalona i jednolita linia orzecznicza o niezgodnosci z prawem ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej w wydawanych przez Rade Ministréw rozporzadzeniach.

PWyrok NSA z 4 marca 2022 r., sygn. akt IT GSK 62/22.
30Wyrok NSA z 28 pazdziernika 2021 r., sygn. akt II GSK 1382/21.
3Wyrok NSA z 9 grudnia 2021 r., sygn. akt II GSK 2184/21.
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Wnioski koncowe

Epidemia bezposrednio wplyneta na wolnosci i prawa obywatelskie. Zlekcewazone
zostaly przepisy ustawy zasadniczej przy wydawaniu rozporzadzen, zatem dokonano
niekonstytucyjnego ograniczenia prawa i w sposdb razacy naruszono jedna z podsta-
wowych wolnosci. Nalezy wzigé pod uwage wplyw tych przepiséw na indywidualne
sytuacje przedsiebiorcéw, ktorzy ze wzgledu na epidemie uzyskiwali mniejszy przychdd,
a w przypadku, gdy nie stosowali sie do przepiséw niekonstytucyjnych, naktadano na
nich kary pieniezne, co jeszcze bardziej poglebiato ich problemy finansowe. Biorac pod
uwage przepisy Konstytucji RP, istotny jest fakt, ze rozporzadzenia ograniczajace wol-
nos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej naruszaly istote praw i wolnosci. Wniosek
ten wynika zaréwno z interpretacji artykuléw Konstytucji RP, jak i z orzecznictwa
sadéw, ktére w dobie epidemii COVID-19 w Polsce wydawaly liczne wyroki potwier-
dzajace powyzsza teze. Panstwo, ograniczajac wolnosci i prawa obywateli, powinno
zachowac¢ porzadek konstytucyjny oraz uwzglednié¢ interes publiczny. Pozwolitoby to
uniknaé watpliwosci co do legalnosci tych ograniczen, a takze uzyskac zrozumienie
ze strony spoleczenstwa®.
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Unconstitutional restriction of liberty of economic activity
during the COVID-19 epidemic

Summary

During the state of the COVID-19 epidemic, restrictions were imposed to reduce
the spread of the disease in Poland. Inter alia the freedom of economic activity was
limited. Articles 22 and 31 section 3 of the Constitution of the Republic of Poland,
constitute that these restriction is acceptable only by act of law and due to important
public interest. These restrictions cannot violate essence of freedom and rights. This
violation was committed by imposing a injunction of economic activity in ordinance.
Analysis of the above articles and jurisdprudence allows to make a hyothesis that this
restrictions were unconstitutional.

Keywords: liberty, economic activity, constitution, restriction, COVID, SARS-CoV-2
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Zakaz publikacji sondazy przedwyborczych w polskim
prawie wyborczym

Uwagi wstepne

Rola, jak réwniez znaczenie sondazy, rozumianych jako wyniki badan opinii
publicznej, w ostatnich latach znaczaco wzrosty. Sondaze nie pojawiajg sie tylko pod-
czas kampanii wyborczej, ale takze poza tym okresem, w dobie tzw. kampanii perma-
nentnej, przez co stanowig staly element dyskursu politycznegol. W zwigzku z tym
politycy bardzo chetnie wstuchuja sie w glos opinii publicznej wyrazonej w sondazach,
co skutkuje dopasowaniem dzialan ugrupowan politycznych badz pojedynczych poli-
tykéw do preferencji wiekszosci elektoratu. Tym samym mozna méwié o tym, Ze son-
daze stanowia istotny kanat komunikacyjny pomiedzy politykami a spoleczeristwem.
Wieksze zainteresowanie sondazami przyczynia sie do tego, ze osrodki zajmujace sie
badaniami opinii publicznej doskonalg metody, narzedzia oraz techniki docierania do
respondentéw i pozyskiwania od nich konkretnych danych?.

Popularnosé sondazy jest konsekwencja zmian ustrojowych w Polsce po 1989 r.
W zwiazku z demokratyzacja zycia publicznego politycy chetnie przygladaja sie wyni-
kom badan opinii publicznej, odnoszacych sie do réznych sfer zycia publicznego, zwtasz-
cza tych ukazujacych stopien poparcia dla komitetéw wyborczych badz poszczegdlnych
kandydatéw w trakcie kampanii wyborczej. Dlatego tez sondaze wyborcze staty sie jej
jednym z podstawowych elementéw. Ponadto jednoznacznie przyjmuje sie, ze wyniki

I'T. Godlewski, Sondaze polityczne jako forma komunikowania polityka z wyborcq, ,Studia
Politologiczne” 2012, nr 25, s. 226.
2Ibidem, s. 227.
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badan opinii publicznej, oprdocz funkceji informacyjnej, ze wzgledu na site oddziatywania,
moga rzutowaé na podejmowanie decyzji wyborczych, zwtaszcza w segmencie wyborcéw
niezdecydowanych i niemajacych jednoznacznych preferencji wyborczych?.

Wobec powyzszych rozwazan pojawié¢ sie moze watpliwosé, czy sondaze wybor-
cze sg odbiciem opinii spoteczeristwa na dany temat, czy tez ja kreuja, a tym samym
czy wplywaja na proces wyborczy. To z kolei rodzi pytanie na gruncie prawnym, czy
wprowadzaé¢ i w jakim zakresie ewentualng limitacje publikacji sondazy wyborczych
w przestrzeni publicznej, tak azeby wyborcy mogli swoje decyzje wyborcze podejmo-
wacé w spokoju i samodzielnie. Przewazajacy poglad, wyrazony réwniez przez polskiego
ustawodawce, podkresla znaczny wptyw sondazy na procesy wyborcze. Stad tez w pol-
skim prawie wyborczym funkcjonuje zakaz publikacji sondazy wyborczych, ktéry jest
ustanowiony przez art. 115 Kodeksu wyborczego* (dalej: k. wyb.).

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie gléwnych zalozen aktualnie obo-
wigzujacych regulacji prawnych odnoszacych sie do zakazu publikacji sondazy przed-
wyborczych, jego etapow ksztaltowania sie w polskim prawie wyborczym, a takze
wskazanie pogladéw doktryny prawniczej w tym zakresie. W ostatniej czesci artykutu,
na przykladzie trendu internetowego ,bazarek wyborczy”, zostala przeanalizowana
kwestia lamania zakazu publikacji sondazy przedwyborczych.

Jednoczesnie podkreslenia wymaga fakt, Ze poruszana problematyka jest zagad-
nieniem interdyscyplinarnym, gdyz stanowi przedmiot badan naukowych z zakresu
nauk prawnych, ale takze socjologicznych i politologicznych. Prezentowane rozwazania
ograniczone zostaly do uwag odnoszacych sie do zakresu nauk prawnych. Pomocniczo
odwotano sie do ustalenn nauk pozaprawnych, tj. socjologii i politologii.

Ewolucja zakazu publikacji sondazy przedwyborczych w polskim
prawie wyborczym

Polskie tradycje prawne w zakresie regulowania na poziomie ustawowym limitacji
udostepniania i rozpowszechniania sondazy przedwyborczych nie sg dtugie. W okresie
PRL-u sondaze nie byly powszechnie wykorzystywane, gdyz wybory mialy charakter
czysto fasadowy i odbywaly sie w warunkach zupelnie zaprzeczajacych zasadom plurali-
zmu politycznego®. Dopiero wskutek demokratyzacji zycia publicznego w latach 90. XX w.
nastepowaly dynamiczne zmiany w obszarze prawa wyborczego. System ten do 2011 r.
- a wiec do czasu uchwalenia Kodeksu wyborczego - byl rozproszony i sktadat sie z kil-
kunastu odrebnych ustaw, okreslanych przez ustawodawce jako ordynacje wyborcze®.

3T. Godlewski, Rola badar sondazowych w kampanii wyborczej, ,Studia Politologiczne” 2011,
nr 22, s. 130.

4M. Rachwal, Sondaze a wynik wyboréw - polskie doswiadczenia lat 1990-2005, ,Srodkowoeuropejskie
Studia Polityczne” 2009, nr 3, s. 143.

>J.M. Wojciechowski, Przestepstwo podawania do wiadomosci publicznej wynikéw sondazy w czasie
obowigzywania ciszy wyborczej (art. 500 Kodeksu wyborczego), ,Przeglad Sadowy” 2015, nr 6, s. 22.

SM. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2019, s. 182.
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Ordynacje wyborcze, na podstawie ktérych odbywaly sie wybory ,kontraktowe” do
Sejmu w 1989 r. oraz wybory prezydenckie w 1990 r., nie zawieraly przepiséw odno-
szacych sie do problematyki sondazy przedwyborczych. Po raz pierwszy kwestia ta
w wyrazny sposéb zostala uregulowana na gruncie ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r.
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Jej art. 117 stanowit, ze od
siédmego dnia przed dniem wybordéw az do zakonczenia gtosowania zabrania sie poda-
wania do wiadomosci publicznej wynikéw przedwyborczych badan (sondazy) opinii
publicznej dotyczacych przewidywanych zachowan wyborczych i wynikéw wyboréw oraz
wynikéw sondazy przeprowadzonych w dniu gltosowania’. Podkreslenia wymaga fakt,
ze ustawodawca nie ustanowil zadnej sankcji karnej za zlamanie powyzszego zakazu.
Tym samym przepis stanowil przyktad regulacji lex imperfecta. Jak wskazuje Jacek
M. Wojciechowski, ingerencja ustawodawcy w obszar odnoszacy sie do publikacji son-
dazy przedwyborczych wynikala ze zmian, jakie dokonaly sie w sferze politycznej, spo-
tecznej oraz ustrojowej, a takze ze wzgledu na blyskawiczny rozwdj srodkéw masowego
komunikowania sie z ich jednoczesnym wykorzystaniem w toku procesu wyborczego®.
Z kolei Antoni Sulek zauwaza, ze model oparty na siedmiodniowym okresie obowigzy-
wania zakazu publikacji sondazy przed dniem wyboréw zostal wprost zaczerpniety ze
wzoréw francuskiego prawa wyborczego, gdzie obowigzywaly regulacje o analogicznym
zakresie temporalnym®.

Przy okazji prac nad kolejng ustawa wyborcza w 1993 r. kwestia sondazy przed-
wyborczych podzielita parlamentarzystéow. W toku prac legislacyjnych proponowano
zmniejszenie czasu obowigzywania zakazu z siedmiu do pieciu dni. Ostatecznie jednak
okres ten rozszerzono do dwunastu dni poprzedzajacych dzien wyboréw az do zakon-
czenia glosowania. Kwestia ta zostala uregulowana w art. 136 ordynacji z 1993 r.
Przepis ten, oprdcz zakresu temporalnego obowigzywania zakazu publikacji sondazy
przedwyborczych, nie zawieral w sobie zadnych réznic w brzmieniu wzgledem art. 117
poprzedniej ordynacji wyborczej z 1991 r. Dodatkowo nowoscig bylo ustanowienie
sankcji karnej za zlamanie powyzszego zakazu w postaci kary grzywny (art. 157 ordy-
nacji z 1993 r.). Jednoczes$nie zachowanie polegajace na naruszeniu zakazu publikacji
sondazy przedwyborczych w okresie objetym penalizacja uzyskato status wykroczenia
(art. 159 ordynacji z 1993 r.)’°. Identyczne przepisy w przedmiocie udostepniania wyni-
kéw badan opinii publicznej obowigzywaty takze w odniesieniu do wyboréw do Senatu.
Przy tej okazji nalezy nadmienié, ze do 2001 r. wybory do izb parlamentu regulowaty
dwa odrebne akty prawne''.

"Ustawa z dnia 28 czerwca 1991 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 1991 r., Nr 59, poz. 252).

8J.M. Wojciechowski, op. cit., s. 22.

9A. Sulek, Walka o wolnosé publikacji wynikéw sondazy wyborczych w Polsce, ,Przeglad Socjologiczny”
2007, t. 56, s. 13.

©OUstawa z dnia 28 maja 1993 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 1993 r., Nr 45, poz. 205).

"Ustawa z dnia 10 maja 1991 r. Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 1991 r., Nr 58, poz. 246 ze zm.).
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Stan prawny w zakresie publikacji sondazy przedwyborczych pozostawal nie-
zmienny do 2000 r. Wéwczas na podstawie ustawy z dnia 28 kwietnia 2000 r. o zmia-
nie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych
ustaw co prawda podtrzymano zakaz publikacji sondazy przedwyborczych w brzmie-
niu poprzednio ustanowionym, jednakze znaczaco, wzgledem wczesniejszych ustaw
wyborczych, dokonano zawezenia okresu jego obowigzywania - do dwudziestu czterech
godzin poprzedzajacych dzien glosowania (art. 76c). Dodatkowo na podstawie art. 88c
zmieniono sankcje karng za ztamanie powyzszego zakazu. Odtad osoba dopuszczajaca
sie tego czynu podlegata karze grzywny wynoszacej od 500 000 zt do 1 000 000 zt'%
Analogiczne przepisy znalazly sie w pdzniejszych ordynacjach wyborczych do Sejmu
i Senatu, wltadz samorzadu terytorialnego oraz do Parlamentu Europejskiego (po
akcesji Polski do UE)", W 2011 r. dokonano kodyfikacji przepiséw regulujacych proces
wyborczy. Kodeks wyborczy, ktéry wszedt w zycie w dniu 1 sierpnia 2011 r., utrzymat
w brzmieniu niezmienionym przepisy ustanawiajace zakaz publikacji sondazy przed-
wyborczych (art. 115), jak i sankcje karng za jego ztamanie (art. 500).

Zakaz ujety w art. 115 k. wyb. w ciaggu lat, poczawszy od jego wprowadzenia do
polskiego systemu prawnego, ewoluowal. Dotyczylo to przede wszystkim zakresu tem-
poralnego, w ktérym obowigzywal. Podobne zmiany nastepowaly na gruncie przepiséw
ustanawiajacych sankcje za ztamanie zakazu publikacji sondazy - od lex imperfecta,
poprzez wykroczenie. Obecnie czyn ujety w art. 500 k. wyb. stanowi wystepek, ktory
jest zagrozony kara grzywny. W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage, ze jest to
reakcja ustawodawcy na wystepujace w praktyce razace przypadki popelnienia tego
czynu przez rozne redakcje prasowe'.

Charakterystyka aktualnej regulacji prawnej dotyczacej zakazu
publikacji sondazy przedwyborczych

Zakaz publikacji sondazy przedwyborczych w polskim prawie wyborczym jest
regulowany przez art. 115 k. wyb. Stanowi on, ze na dwadziescia cztery godziny
przed dniem glosowania az do zakorczenia glosowania zabrania sie podawania do
publicznej wiadomosci wynikéw przedwyborczych badan (sondazy) opinii publicznej
dotyczacych przewidywanych zachowan wyborczych i wynikéw wyboréw oraz wynikéw
sondazy wyborczych przeprowadzanych w dniu glosowania (§ 1). Na mocy § 2 tegoz
artykutu zakaz ustanowiony przez § 1 obowigzuje na terytorium Rzeczpospolitej
Polskiej”®. Ferdynand Rymarz, uzasadniajac powyzsza regulacje, zaznacza, ze sondaze

2Ustawa z dnia 28 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2000 r., Nr 43, poz. 488).

13M. Barmosz, B. Pilaszek, J. Sychowiec, Zakaz publikacji sondazy przedwyborczych w trakcie trwania
kampanii wyborczej w polskim prawie wyborczym na tle pordwnawczym, ,Mtody Jurysta” 2021, nr 4, s. 12.

4 J M. Wojciechowski, op. cit., s. 23.

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



Zakaz publikacji sondazy przedwyborczych w polskim prawie wyborczym 17

przedwyborcze stanowig jeden z bardziej oddziatujacych bodzcéw na decyzje wyborcze
niezdecydowanej grupy elektoratu. W zwigzku z tym, w celu spokojnego okreslenia
swoich preferencji, wyborcy powinni dysponowaé czasem wolnym od presji agitacji
1 sugestii sondazowej'®.

Dokonujac wyktadni art. 115 k. wyb., nalezy zwréci¢ uwage na kilka znaczacych
aspektow. Przede wszystkim tresé powyzszego przepisu pozornie wydaje sie byé zro-
zumiala, jednakze uzyte w nim pojecia sg niedookreslone. Dodatkowo ustawodawca
nie wskazal tez ich definicji legalnych. Uwage te mozna chociazby odnies¢ do pojecia
,sondaz wyborczy”. W tresci art. 115 k. wyb. ustawodawca uszczegélowil znaczenie
tego terminu, wskazujac, ze sondaz jest tozsamy z badaniem opinii publicznej. Jednak
takze i to okreslenie nie posiada w polskim prawodawstwie definicji legalnej. Stad tez
nalezy positkowaé sie dyrektywami jezyka potocznego. Marcin Rachwal wskazuje, ze
sondazem jest ,szczegdlny sposéb badania opinii (postaw, wartosci, norm spotecznych,
aspiracji) przy pomocy wywiadow (rozméw) z konkretnymi ludzmi, najczesciej positku-

jacy sie z gory przygotowanymi kwestionariuszami”’’

. Dodatkowo zwraca sie uwage, ze
szczegdélnym elementem badania opinii publicznej jest oparcie ich na pomiarze pogla-
déw 1 postaw czesci zbiorowosci, czyli na tzw. prébie badawcze;j.

Ze wzgledu na rodzaj podmiotu zlecajacego dany sondaz mozna wyréznié: 1) bada-
nie standardowe (publiczne), realizowane przez specjalnie powolane do tego osrodki
badawcze lub instytucje (np. Centrum Badan Opinii Spoteczne;j) jako ich zadanie usta-
wowe; 2) medialne - zlecane przez Srodki masowego przekazu; 3) prywatne - zama-
wiane przez partie polityczne i innych uczestnikow rywalizacji politycznej'®. Wedlug
Janiny Kowalik badaniem opinii publicznej nie mozna nazwaé sondy ulicznej lub
internetowej czy tez ankiet przeprowadzonych wsrdd czytelnikéw czasopisma badz
telefonicznych rozméw odbytych z radiostuchaczami. Co wiecej, badaniem nie beda tez
prawybory. Wynika to z faktu, ze postuzenie sie préba niereprezentatywna, bez okresle-
nia liczbowego btedu pomiaru, nie pozwala na uogdlnienie wynikéw na catg populacje.
Natomiast uzyskane w ten sposéb wyniki zafalszowujg obraz pogladéw spotecznych®.

Z tresci art. 115 k. wyb. wynika, ze sondaz ma dotyczyé trzech kategorii wyni-
kéw przedwyborczych odnoszacych sie do przewidywanych: 1) zachowan wyborczych,
2) wynikéw wyboréw oraz 3) wynikéw sondazy wyborczych przeprowadzanych w dniu
glosowania (tzw. exit poll). Powyzszy katalog ma charakter zamkniety. Sposréd uzytych
tu okreslen kategorii wynikéw badan watpliwosci moze powodowaé ustalenie zakresu
przedmiotowego pojecia ,zachowanie wyborcze”. Jacek Raciborski stwierdza, ze jest to
ogot zachowan obywateli, ujawnionych w zwigzku z procesem wyborczym. W zwigzku

6F, Rymarz, Miscellanea wyborcze. Sondaze przedwyborcze a tzw. demokracja sondazowa, [w:]
P. Hofmanski (red.), Fiat iustitia pereat mundus. Ksiega jubileuszowa poswiecona Sedziemu Sqdu Najwyzszego
Stanistawowi Zablockiemu z okazji 40-lecia pracy zawodowej, Warszawa 2014, s. 427.

M. Rachwal, op. cit., s. 144.

8 A. Rakowska-Trela, Kampania wyborcza w regulacji prawnej i praktyce, Lédz 2015, s. 300.

19J. Kowalik, Demokracja sondazowa czy sondowanie demokracji?, [w:] A. Kasiniska-Metryka (red.),
Polacy wobec wyborow 2005 roku, Kielce 2007, s. 131.
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z tym w sktad tego pojecia wchodzi¢ beda: informacje zwiazane z technika gtosowania,
frekwencja (absencja) czy spos6b glosowania?. Powyzsze rozwazania moga prowadzié
do wniosku, ze w okresie obowigzywania zakazu ustanowionego w art. 115 k. wyb. nie
moga byé podawane do publicznej wiadomosci dane dotyczace frekwencji wyborcze;j.
Jednakze upublicznienie informacji prezentujacej procentowe wskazniki udziatu wybor-
cow w glosowaniu, na mocy art. 80 k. wyb., nie stanowi naruszenia ani ciszy wyborczej,
ani zakazu ujetego w art. 115 k. wyb.?!

Istotng kwestia jest takze wyjasnienie pojecia ,podawanie do wiadomosci publicz-
nej”. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze przez zwrot ten nalezy rozumie¢ udo-
stepnienie wynikow sondazy nieokreslonym indywidualnie osobom, szerszemu kregu
0s6b, przez co informacje te beda dostepne dla wszystkich. Tym samym podanie ich
w zamknietym gronie (np. wsrdéd czlonkéw redakeji telewizyjnej, kierownictwu partii)
nie bedzie stanowilo naruszenia zakazu ustanowionego w art. 115 k. wyb. Dodatkowo
nalezy zauwazy¢, ze podanie wynikéw sondazy do publicznej wiadomosci obejmuje
wszelkie formy wykonania tej czynnosci i przy wykorzystaniu dowolnych srodkéw,
ktore to umozliwiaja, tacznie z Internetem?’. Oznacza to, ze udostepnienie wynikéw
sondazy moze odbywaé sie za posrednictwem srodkéw masowego przekazu (radio,
prasa, telewizja), a takze moga one zostaé przedstawione ogélowi oséb przez dziala-
nia osobiste, np. poprzez odczytanie wynikéw badan opinii publicznej przed lokalem
wyborczym, miejscu kultu religijnego, urzedzie czy sklepie. Zatem czynno$é¢ ta moze
przybraé forme zaréwno ustng jak i pisemng?. Co wiecej, tak prezentowane sondaze
powinny wskazywaé aktualne wyniki badan opinii publicznej. Dlatego tez podanie do
publicznej wiadomosci danych historycznych w okresie obowiazywania zakazu z art.
115 k. wyb. nie bedzie stanowilo naruszenia powyzszego przepisu?.

Podkreslenia wymaga réwniez fakt, ze aby moglo doj$é¢ do ztamania zakazu publi-
kacji sondazy przedwyborczych, istotny jest moment ich upublicznienia. Oznacza to,
ze nie trzeba usuwac z przestrzeni publicznej sondazy udostepnionych przed okresem
wskazanym w art. 115 k. wyb. Dlatego przyjmuje sie, zZe zakazu nie beda naruszac
wezesniej umieszczone w Internecie tresci prezentujace wyniki przedwyborczych badan
opinii publicznej®®. Natomiast jezeli gazete zawierajaca sondaze wydrukowano w dacie
przed zakoriczeniem kampanii wyborczej i przed obowigzywaniem zakazu publikacji
(piatek), a rozpowszechniono juz po rozpoczeciu ciszy wyborczej (sobota), to tego typu
zachowanie bedzie naruszalo przepis art. 115 k. wyb.2

20J. Raciborski, Instytucjonalne uwarunkowania zachowar wyborczych, ,Wyklady im. prof. dr Wactawa
Komarnickiego” 2012, wyktad V, s. 5.

2L J. M. Wojciechowski, op. cit., s. 28.

22B. Banaszak, J. Michalska, B. Stepien-Zalucka, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2023, s. 219.

23J.M. Wojciechowski, op. cit., s. 27.

24 A. Rakowska-Trela, op. cit., s. 320.

%F. Rymarz, J. Zbieranek, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz,
dJ. Zbieranek, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2018, s. 296.

%68.J. Jaworski, J. Zbieranek, [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, S.J. Jaworski,
dJ. Zbieranek, op. cit., s. 925 i nast.
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Jednoczesnie nalezy zauwazyé, ze przepis ten zakazuje publikowania wynikéw
sondazy, a nie ich przeprowadzania. Tym samym dopuszczalne jest chociazby opra-
cowanie badan opinii publicznej w dniu glosowania tzw. wynikéw exit poll. Jednak
praca ankieteréw nie powinna utrudniaé i zaklécaé powagi aktu glosowania oraz
pracy komisji wyborczej?”. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze zakaz ustano-
wiony w art. 115 k. wyb. jest przejawem realizacji tzw. ciszy wyborczej. Co wiecej,
teoretycznie zakazem tym objete sa takze formy publikacji takich sondazy, ktére nie
formutuja wyraznie liczb sondazowych, a nazwy poszczegdélnych ugrupowan uzyte sa
nie wprost, ale czynig to w sposdb tatwy do domyslenia sie (czego przykladem jest
tzw. bazarek wyborczy)?.

Ramy czasowe wskazane w przepisie art. 115 k. wyb. nie rodza wiekszych wat-
pliwosci interpretacyjnych. Zakaz obowigzuje na dwadziescia cztery godziny przed
dniem glosowania az do zakonczenia glosowania. Jego moment poczatkowy wyzna-
czony jest w dosé sztywny spos6b. Zupelnie inna kwestia jest chwila jego zakonczenia.
Zasadniczo, zgodnie z art. 39 § 2 k. wyb., jezeli glosowanie przeprowadza sie w ciggu
jednego dnia, odbywa sie ono bez przerwy od godziny 7.00 do godziny 21.00. W swietle
przepisu art. 47 k. wyb. glosowanie moze zostaé¢ przedtuzone badz odroczone do dnia
nastepnego w przypadku zaistnienia nadzwyczajnych wydarzen przej$ciowo je unie-
mozliwiajacych. Odroczenie lub przedtuzenie glosowania powinno odby¢ sie w sposéb
okreslony przez przepisy Kodeksu wyborczego, a zatem w drodze uchwaty obwodowe;j
komisji wyborczej®.

Zakaz ustanowiony w art. 115 § 1 k. wyb. obowigzuje na terenie Rzeczpospolite]
Polskiej. Tym samym oczywiste jest, ze obowigzek jego przestrzegania dotyczy wszyst-
kich 0s6b znajdujacych sie na terytorium RP w chwili obowigzywania zakazu, bez
wzgledu na ich obywatelstwo®. Ponadto, wobec zasadniczo niezmienionej regulacji
ustawowej odnoszacej sie do zakazu publikacji sondazy przedwyborczych, aktualne
pozostaje stanowisko Sadu Najwyzszego, wedlug ktérego dokonanie czynu objetego
zakazem w art. 115 k. wyb. nie stanowi przestepstwa przeciwko wyborom?..

2TF. Rymarz, J. Zbieranek, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, S.J. Jaworski,
dJ. Zbieranek, op. cit., s. 296.

28B. Banaszak, J. Michalska, B. Stepieni-Zalucka, op. cit., s. 219.

2 J.M. Wojciechowski, op. cit., s. 26. Jak zauwaza SN, ,sytuacja, w ktérej wyborcy przybyli do lokalu
wyborczego przed godzina zakonczenia glosowania oczekuja na oddanie glosu, nie oznacza, ze glosowa-
nie sie nie zakoriczylo i cisza wyborcza powinna zostaé przedtuzona” - zob. postanowienie SN z 29 lipca
2020 r., sygn. akt I NSW 353/20, Lex nr 3035110.

30B. Banaszak, J. Michalska, B. Stepieni-Zatucka, op. cit., s. 219.

3 Postanowienie SN z 28 listopada 2007 r., sygn. akt IIT SW 52/07, Lex nr 422889.
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Rola sondazy wyborczych w kampanii wyborczej

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze sondaze przedwyborcze pelnia trzy
podstawowe funkcje: poznawcza, polityczng i perswazyjna. Pierwsza z nich odnosi sie
do tego, ze wyniki badan opinii publicznej dostarczaja szeregu spotecznie waznych
informacji odnosnie do stopnia poparcia poszczegélnych komitetéw wyborczych badz
kandydatéow. Dzieki temu moga oni sprawniej monitorowaé oraz planowac przebieg
kampanii wyborczej. Z kolei funkcja polityczna sondazy przedwyborczych pomaga
poszczegbélnym ugrupowaniom w okresleniu ich wlasnego miejsca na arenie poli-
tycznej, a takze podczas opracowywania programéw wyborczych. Natomiast funkcja
perswazyjna sondazy przedwyborczych wyraza sie w tym, ze moga one wplywac na
zmiane opinii publicznej, zwlaszcza w odniesieniu do wyborcow niezdecydowanych?®.
O sile sugestywnosci sondazy $wiadezyé tez moze fakt, ze na gruncie nauk socjo-
logicznych wyrédznia sie takie zjawiska, jak: ,przeplyw ostatniej chwili” (ang. last
minute swing), czyli nagle podjecie decyzji o oddaniu glosu przez osoby do tej pory
niezdecydowane lub wczesniej w ogéle niezamierzajace uczestniczyé w glosowaniu, czy
tez zjawisko ,spirali milczenia” (ang. spiral of silence). Polega ono na wycofywaniu
sie ludzi z publicznego wyrazania wtasnych opinii w sprawach spoteczno-politycz-
nych w sytuacji, w ktorej w spoleczenstwie dominuje poglad przeciwny®. Wyréznia
sie takze zjawisko ,wozu z orkiestra” lub ,$nieznej kuli” (ang. badndwagon effect),
a takze ,efekt przegrywajacego” (ang. underdog effect). Cechy wskazanych zjawisk
przywolywane tez sa w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. ,Efekt wozu z orkiestrg”
Sad Najwyzszy charakteryzowal w nastepujacy sposéb: ,W stosunku do kandydatow
przodujacych w sondazu reakcja wyborcow moze polegac na zagtosowaniu na te osoby,
gdyz chcg glosowaé na zwyciezcow wyborow, ale tez skutkiem takiej publikacji moze
by¢ zaniechanie udziatlu w glosowaniu, skoro wedlug prognoz wyborczych kandydaci
przodujacy w sondazu i tak odniosg zwyciestwo”®'. Natomiast ,efekt przegrywaja-
cego”, zdaniem Sadu Najwyzszego, odnosi sie do kandydatéw na dalszych miejscach
w sondazu. ,Wyborcy moga byé zniecheceni do glosowania na te osoby, uznajac glos
oddany na przegranego kandydata za stracony, albo przeciwnie - moga by¢ oni
dodatkowo zmotywowani do udzialu w wyborach w przekonaniu, iz bez ich gloséow
popierani przez nich kandydaci nie zwyciezg”®.

Sondaze przedwyborcze majg liczne grono zaréwno zwolennikéw, jak i przeciw-
nikéw. Popierajacy te forme badan opinii publicznej podkreslaja, ze jest to efektywny
kanat komunikacyjny miedzy startujacymi w wyborach a elektoratem. Dodatkowo,
wedlug nich, sondaze petnig funkcje stabilizacyjng systemu politycznego poprzez weze-
sne ostrzeganie rzadzacych, dzieki czemu wlaczaja szerokie kregi spoleczne w proces

327, Godlewski, Rola badari..., s. 126-128.

33J.M. Wojciechowski, op. cit., s. 23-24.

34 Postanowienie SN z 22 listopada 2011 r., sygn. akt III SW 137/11, Lex nr 1647062.
%Ibidem.
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demokratyczny. Z kolei przeciwnicy sondazy gléwnie zarzucaja brak profesjonalizmu
osrodkom sporzadzajacym wyniki badan opinii publicznej poprzez niezachowanie bez-
stronnosci®®. Niewatpliwie, ze wzgledu na che¢ zdobycia wladzy, startujacy w wyborach
moga odczuwac pokuse manipulowania opinig publiczng za pomoca sondazy czy tez
wplywaé na ich wynik. Ponadto ich prezentacja w odpowiedni sposéb moze tworzyc
pewne trendy, ktore beda rzutowaly na rezultat wyborczy®'.

Doktryna prawa wobec zakazu publikacji sondazy
przedwyborczych

Poglad doktryny prawniczej w stosunku do zakazu ustanowionego w art. 115 k. wyb.
nie jest jednolity. Zakaz sondazy F. Rymarz traktuje jako regulowana forme agitacji
wyborczej, postulujac przy tym wydluzenie zakresu temporalnego zakazu publikacji
sondazy do tygodnia®. Jednak, jak podnosi Anna Rakowska-Trela, wniosek ten jest zbyt
daleko idacy, gdyz Kodeks wyborczy w art. 105 § 1 konkretnie wskazuje, jakie zacho-
wania mozna okresli¢c mianem agitacji. Mimo ze sondaze przedwyborcze moga wpty-
wac na preferencje polityczne, to z calg pewnoscia nie mozna zakwalifikowaé ich jako
przyklad agitacji wyborczej. Autorka jednoczesnie stwierdza, ze w polskich tradycjach
wyborczych czasowe obowiazywanie zakazu publikacji sondazy przedwyborczych jest
uzasadnione. Ponadto zauwaza, ze w przypadku braku ograniczen w ostatnich godzi-
nach poprzedzajacych ogloszenie wynikéw wybordw, wiele sondazy mogtoby pojawiac
sie w przestrzeni publicznej. Dostrzega réwniez, ze sondaz sam w sobie nie jest tak
sugestywny, jak jego prezentacja. W sytuacji braku ,ciszy sondazowej” poszczegdlne
media mogtyby prezentowaé wyniki badan opinii publicznych w bardzo sugestywny
spos6b, co miatoby forme agitacji wyborczej. Dodatkowo A. Rakowska-Trela wysuwa
postulat uregulowania zasad przeprowadzenia badan, a w tym jednoczesnego poda-
wania podczas publikacji sondazy dodatkowych informacji, pozwalajacych ich odbior-
com dokonaé oceny prawidlowosci i wiarygodnosci®®. Przeciwne stanowisko prezentuje
Artur Lawniczak, ktéry zakaz publikacji sondazy zalicza do kategorii niepotrzeb-
nych. Wynika to z faktu, ze w dobie powszechnej dostepnosci internetowej wyborcy
w okresie obowiazywania zakazu publikacji sondazy, moga bez trudu zapoznaé sie
z licznie prezentowanymi i tatwymi do rozszyfrowania zakamuflowanymi sondazami
poparcia dla poszczegdlnych kandydatéow czy komitetéw. Wobec czego norma ujeta
w art. 115 k. wyb. ma charakter fikcyjny*.

36J. Kowalik, op. cit., s. 129.

3TM. Rachwal, op. cit., s. 156.

3F. Rymarz, op. cit., s. 427.

3 A. Rakowska-Trela, op. cit., s. 300-315.

“0A. Lawniczak, Art. 115, [w:] A. Bilgorajski (red.), Kodeks wyborczy, t. 1: Komentarz do artykulow
1-151, Katowice 2017, s. 243.
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Stanistaw Gebethner wskazuje, ze ewentualne rozszerzenie zakresu temporalnego
zakazu ustanowionego w art. 115 k. wyb. byloby niezgodne z art. 54 Konstytucji RP, ktory
stanowi o prawie do pozyskania i rozpowszechniania informacji*'. Z kolei Stefan J. Jaworski
podkresla, ze choé przepis art. 115 k. wyb. ogranicza wolnosci konstytucyjne do wyraza-
nia swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1
Konstytucji RP), ma to jednak uzasadnienie w normie konstytucyjnej art. 31 ust. 3.
Jego zdaniem zakaz publikacji sondazy chroni wyborce przed oddzialywaniem na jego
swiadomosé sondazowymi wynikami ,z ostatniej chwili”42, Natomiast A. Sulek, odnoszac
sie do ordynacji wyborczej z 1993 r., stwierdza, ze surowy zakaz godzi w interes badan
spotecznych i nie ma wzorca w prawie wyborczym innych panstw demokratycznych ani
w wartosciach spoleczenstwa otwartego, zas obywatele maja prawo do informacji*®.

,Bazarek wyborczy” jako forma lamania zakazu publikacji
sondazy przedwyborczych

Kampanie wyborcze w ciagu ostatnich lat w coraz wiekszym stopniu toczyly sie
w przestrzeni internetowe] i medialnej. Skadingd jest to konsekwencja przeniesienia coraz
wiekszej liczby dziedzin zycia do przestrzeni wirtualnej. Tym samym powszechny staje sie
poglad, ze utrzymanie ciszy wyborczej w dobie nowych technologii jest trudne. Nawet jesli
media tradycyjne, tj. radio, prasa, telewizja, wcigz powstrzymuja sie od publikacji spotow
wyborczych czy tez sondazy w okresie obowiazywania zakazu, to coraz wiecej przypad-
kow naruszen odnotowuje sie w Internecie, zwlaszcza w mediach spolecznosciowych*:.

Od kilku lat duza popularnoscia oraz aktywnoscia w mediach spotecznosciowych
cieszy sie trend okreslany jako ,bazarek wyborczy”. Stanowi on przyklad lamania
zakazu publikacji sondazy przedwyborczych. ,Bazarek” mozna zdefiniowaé jako aktyw-
nos¢ internetowa funkcjonujaca w okresie ciszy wyborczej, szczegdlnie w mediach
spolecznosciowych - Facebook czy X (dawny Twitter). Aktywnos$¢ ta polega na zaka-
muflowanym publikowaniu sondazy przedwyborczych w dniu wyboréw. Udostepnianie
wynikéw przybiera forme gietdy cen produktéw spozywezych, gdzie nazwa danego pro-
duktu oznacza kandydata lub ugrupowanie biorace udziat w wyborach. Przy kazdym
produkcie widnieje jego cena, ktéra w rzeczywistosci oznacza prognozowany wynik
wyborczy wyrazony w procentach. Podkreslenia wymaga fakt, ze nazwy produktow, ze
wzgledu na swoje brzmienie lub konotacje, kojarza sie z danym ugrupowaniem badz kan-
dydatem. Na przyktad podczas wyboréw parlamentarnych w 2023 r. ,Pistacje” oznaczaty
ugrupowanie Prawo i Sprawiedliwos$é, ,Kokosy” - Koalicje Obywatelska, ,czerwone

418, Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. -
ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP, Warszawa 2001, s. 121.

428 J. Jaworski, J. Zbieranek, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, S.J. Jaworski,
J. Zbieranek, op. cit., s. 925 i nast.

4 A. Sulek, Opinia w sprawie zakazu publikacji wynikéw sondazy przedwyborczych przewidzianego
w przygotowywanej ordynacji wyborczej, [w:] idem, Sondaz Polski: przygarsé rozpraw o badaniach ankieto-
wych, Warszawa 2001, s. 260 i nast.

4 K. Clapinska, Cisza wyborcza w dobie nowych technologii, [w:] M. Zubik, J. Podkowik (red.), Aktualne
wyzwania praw wyborczego, Warszawa 2021, s. 229.
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Pomidory” - Lewice, ,Trzcina” - Trzecia Droge, zas ,Konfitury” - Konfederacje®.
Dodatkowo nalezy zauwazyé, ze ceny produktéw na ,bazarku wyborczym” sa opra-
cowywane na podstawie informacji uzyskiwanych od dziennikarzy lub pracownikéw
agencji sondazowych, przeprowadzajacych ankiety w dniu wyboréw, ktére pézniej stuza
do opracowania wynikéw wyboréw tzw. exit poll. W zwiazku z tym, Ze pracownicy
agencji sondazowych lub dziennikarze znaja dane te przed oficjalnym zakoriczeniem
glosowania, a wiec godzina 21.00, to w ciaggu dnia informacje o poziomie poparcia dla
poszczegdlnych komitetéw lub kandydatéow przenikajg do mediow spolecznosciowych?*.

,Bazarek wyborczy” jednoznacznie wskazuje na absurdalnosé¢ ciszy wyborczej,
a przede wszystkim uzasadnia usuniecie zakazu publikacji sondazy przedwyborczych
z polskiego systemu prawa wyborczego. Nalezy réwniez zauwazyé, ze pociagniecie
sprawcow do odpowiedzialnosci jest utrudnione, gdyz do naruszen tzw. ciszy sondazo-
wej dochodzi w przestrzeni wirtualnej. Ponadto dopuszcza sie tego bardzo duza liczba
internautéow. Jednoczesnie prowadzi to do stwierdzenia, ze istnieje potrzeba uregulo-
wania kwestii odnoszacych sie do obowiazkéw informacyjnych firm przeprowadzajacych
sondaze, szczeg6lnie w okresie kampanii wyborczej*.

Podsumowanie

Zakaz publikacji sondazy przedwyborczych zostal wprowadzony do polskiego prawa
wyborczego na podstawie ustawy z dnia 28 czerwca 1991 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i na przestrzeni ponad trzydziestu lat jego obowigzywania ulegt
znaczacym zmianom. W przeszlosci zakaz obejmowal od siedmiu do dwunastu dni poprze-
dzajacych dzien wyboréw; obecnie na podstawie art. 115 k. wyb. okres ten wynosi dwadzie-
$cia cztery godziny poprzedzajace dzien glosowania do jego zakoriczenia. Ustawodaweca,
wprowadzajac powyzsza regulacje do Kodeksu wyborczego, kierowat sie przede wszystkim
checig zapewnienia wyborcom spokojnego czasu na podjecie decyzji wyborczych, niezaklo-
conego przez publikowane w przestrzeni publicznej sondaze przedwyborcze.

Przedstawiciele doktryny prawniczej wskazuja, ze ze wzgledu na powszechng
dostepnosé do Internetu, dalsze utrzymanie w mocy zakazu ujetego w art. 115 k. wyb.
jest niezasadne. Natomiast tzw. cisza sondazowa podwazana jest przez ,bazarek wybor-
czy”, czyli cieszacy sie popularnoscia trend w mediach spotecznosciowych.

Jednoczes$nie wérdd postulatéw odnoszacych sie do roli sondazy wyborczych pod-
czas kampanii wyborczej proponuje sie uregulowanie na poziomie ustawowym szcze-
g6lnych zasad opracowywania oraz upubliczniania wynikéw przedwyborczych badan
opinii publicznej.

M. Barmosz, B. Pilaszek, J. Sychowiec, op. cit., s. 19; W. Tumidalski, , Bazarek” udowadnia absurd
ciszy wyborczej, https://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art39266781-bazarek-udowadnia-absurd-ciszy-wyborczej
(dostep: 10.01.2024).

“6Ibidem.

Y"M. Bartoszewicz, Sondaze wyborcze a ksztaltowanie preferencji politycznych. Pytanie o zasadnosc
scislejszej regulacji prawnej, ,Studia Wyborcze” 2022, t. 34, s. 103.
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Ban on the publication of pre-election polls in Polish electoral law
Summary

The article characterizes the ban on the publication of pre-election polls in force in
the Polish electoral law. The problem addressed is an interdisciplinary issue, as it is the
subject of scientific research in legal sciences, but also sociological and political science.
The considerations presented in the article are limited to remarks relating to the scope of
legal sciences. The purpose of this article is, first of all, to present the main assumptions,
the objectives of the current legal regulation of the ban on the publication of pre-election
polls, the stages of its development in the Polish electoral law, as well as to present the
views of the legal doctrine in this regard and to point out an example of violation of the
current ban, which is the “election bazar”. The ban on the publication of pre-election polls
was introduced into the system of Polish electoral law in 1991, and has evolved significantly
over the more than thirty years it has been in effect. In the past, the ban covered seven to
twelve days preceding election day. Currently, based on Article 115 of the Election Code,
the period is 24 hours preceding the day of voting until its conclusion.

Keywords: pre-election polls, ban on publication of polls, election silence, election bazaar
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Czy mamy Senat na miare naszych czaséw?
Oczekiwania wobec roli ustrojowej Senatu RP
a realia jego funkcjonowania

Wstep

Przez ostatnich kilka wiekéw Senat - jako druga izba parlamentu - stanowil
istotny element polskiego parlamentaryzmu. Poczatkéw jego istnienia nalezy sie doszu-
kiwaé w Radzie Krolewskiej, ktéra w XVI w. przeksztalcita sie w Senat, bedacy druga
izbg Sejmu Walnego'. Réwniez po odzyskaniu niepodlegltosci w 1918 r. ustrojodawca nie
zrezygnowal z koncepcji dwuizbowosci, czemu dal wyraz w Konstytucjach marcowej?
oraz kwietniowej’. Po 1945 r. wladza ludowa postanowila odej$¢ od ugruntowanego
w polskim systemie prawnym bikameralizmu. Mialo to miejsce wraz z przeprowa-
dzeniem referendum w 1946 r., ktérego skutkiem byla jednoizbowosé polskiego par-
lamentu trwajaca przez kolejne 40 lat. Wraz z przemianami ustrojowymi 1989 r.
powrdcita dyskusja nad restytucja drugiej izby parlamentu, co finalnie miato miejsce
wraz z nowela kwietniowg*. Jednak temat roli, jakg ma odgrywac izba wyzsza, powrécit

1J.Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, wyd. czwarte, Warszawa 1998,
s. 217-225.

2Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267 z pézn. zm.).

3Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227).

1Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz.U. Nr 19, poz. 101).
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wraz z pracami nad nowa konstytucja. Mimo réznych gloséw, w tym optujacych za
zniesieniem Senatu, ostatecznie w uchwalonej ustawie zasadniczej zostal on utrzy-
many. Jednoczesnie otrzymal mniej kompetencji od Sejmu i stal sie izba wyraznie
stabsza wobec ,izby nizsze]” polskiego parlamentu®. Po ponad 25 latach od uchwalenia
obowiazujacej Konstytucji RP wciaz pojawiaja sie glosy sugerujace potrzebe likwidacji
izby wyzszej w polskim systemie polityczno-prawnym®. W zwigzku z tym nalezy odpo-
wiedzieé¢ na pytanie, czy faktycznie Senat jest tak ,staby” i ,zbedny”, jak opisuja to
jego przeciwnicy? Czy jego rola w obecnym ustroju jest wylacznie fasadowa? Ponadto
autorzy w drugiej czesci artykutu przedstawia na podstawie badan socjologicznych
stanowisko obywateli wobec przywolanych zagadnien.

Spor o Senat do 1989 r.

Jak juz wspomniano, rezultatem przeprowadzonego w 1946 r. referendum bylo
zniesienie Senatu. Nalezy stwierdzié, ze stanowiska réznych ugrupowan politycznych
co do utrzymania drugiej izby w polskim porzadku prawnym mozna podzieli¢ na dwie
grupy. Do pierwszej nalezy zaliczyé tzw. partie lewicowe, na czele z Polska Partia
Robotniczg oraz Polska Partig Socjalistyczng, a ponadto, wyodrebniony z Polskiego
Stronnictwa Ludowego, PSL ,Nowe Wyzwolenie” i Stronnictwo Pracy. Przywotane
partie byly za likwidacja Senatu. Natomiast za utrzymaniem drugiej izby opowiadaty
sie PSL, zebrany wokét 6wczesnego wicepremiera w Tymczasowym Rzadzie Jednosci
Narodowe] Stanistawa Mikolajczyka, oraz Narodowe Sity Zbrojne'.

Od tego momentu przez wiele lat temat drugiej izby parlamentu nie byt juz poru-
szany. Dopiero w latach 80. wladze PRL podjety dzialania, ktére na pierwszy rzut oka
moga przypominac prébe restytucji dwuizbowosci parlamentu. Uchwata Sejmu PRL
z dnia 26 marca 1982 r. powotano do zycia Rade Spoteczno-Gospodarcza przy Sejmie
PRLS. Poczatkowo miala sie sktadaé¢ z maksymalnie 120 czlonkéw, jednak 28 kwiet-
nia 1983 r. Sejm PRL wydat kolejna uchwate®, w ktérej zmienit brzmienie § 3 ust. 2
pierwotnego aktu i zwiekszyl liczbe czlonkéw organu do maksymalnie 150. W sktad
organu wchodzili, zgodnie z § 3 ust. 1, przedstawiciele zalég przedsiebiorstw i pan-
stwowych gospodarstw rolnych, rolniczych spétdzielni produkcyjnych i zrzeszen rol-
nikéw indywidualnych, organizacji spétdzielczych i rzemieslniczych oraz organizacji
zawodowych i spotecznych, stowarzyszen tworczych i naukowych. Wiasciwie jedynymi

5Zob. wiecej: L. Garlicki, Struktura parlamentu: zasada dwuizbowosci, [w:] idem, Polskie prawo kon-
stytucyjne, Warszawa 2023 wraz z podang tam literatura.

SSLD chce likwidacji Senatu, https://www.rp.pl/wydarzenia/art5445701-sld-chce-likwidacji-senatu
(dostep: 9.04.2024).

"M. Kallas, A. Lityniski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2003, s. 61-67.

8Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 26 marca 1982 r. w sprawie utworze-
nia Rady Spoteczno-Gospodarczej przy Sejmie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (M.P. z 1982 r., Nr 10,
poz. 66 z p6zn. zm.).

9Uchwata Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 28 kwietnia 1983 r. o zmianie uchwaly
w sprawie utworzenia Rady Spoteczno-Gospodarczej przy Sejmie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(M.P. z 1983 r., Nr 17, poz. 95).



Czy mamy Senat na miare naszych czasow? 29

funkcjami Rady, zgodnie z trescig § 1 ust. 2, bylo opiniowanie i doradzanie Sejmowi
ijego organom. Rada mogta podejmowaé dziatania w tym zakresie na wniosek Sejmu,
Prezydium Sejmu lub komisji sejmowej, a takze z wtasnej inicjatywy'’. Co wazne,
wszelkie opinie Rady nie miaty dla Sejmu charakteru wigzacego. Jak podkresla Maria
Kruk-Jarosz, ,niezaleznie jednak od rzeczywistej »uzytecznosci, czyli nieprzydatno-
$ci, Rady w strukturze wtadzy byta to pewna koncepcja stworzenia instytucji, ktéra
bylaby obok podstawowej izby parlamentarnej - Sejmu - ciatem reprezentujacym opinie
publiczna, a przynajmniej jakas jej czesé (...). I wprawdzie trudno byloby Rade tego
typu potraktowaé paralelnie do drugiej izby, bo nie miata charakteru i cech ani organu
przedstawicielskiego, ani organu wladzy ustawodawczej, jednak w »sporze o Senat«
tamtego czasu odegrata pewng role”'.

Moze wydawac sie, ze wraz z konicem PRL Rada Spoteczno-Gospodarcza stala
sie wylgcznie ,echem poprzedniej epoki”, jednak nie jest to do korica prawda. Wcigz
w dyskusji dotyczacej likwidacji Senatu pojawiaja sie glosy sugerujace zastapienie izby
wyzsze] innym organem, ale o charakterze eksperckim oraz doradczym. Jak widac,
ustrojodawca ma w tym zakresie juz pewne doswiadczenia.

Powody restytucji Senatu wedlug Andrzeja Stelmachowskiego

Swoja wtasng wizje odnosnie do przywrdcenia izby wyzszej przedstawil Marszatek
I kadencji Senatu Andrzej Stelmachowski'? w wywiadzie z okazji 15 rocznicy odrodze-
nia Senatu'®. W swojej wypowiedzi poruszyt kilka kwestii, jednak w ramach niniejszej
pracy warto przyjrzeé sie blizej okoliczno$ciom przywrdcenia Senatu w 1989 r.

Prof. Stelmachowski wskazal trzy, jego zdaniem, kluczowe argumenty za przy-
wréceniem Senatu. Przede wszystkim wskazywal na wplyw dziedzictwa historyczno
-prawnego: ,W tym wypadku sita tradycji oddzialywata, mimo dos¢ ditugiej przerwy
w funkcjonowaniu tej izby po II wojnie §wiatowej”. Z przywolana opinia mozna sie
zgodzié. W polskiej doktrynie podkresla sie, ze wspodlczesne istnienie drugiej izby jest
wynikiem tradycji, o czym wspomniano we wstepie niniejszej pracy.

Wedlug A. Stelmachowskiego odrodzenie Senatu pozwolito Polsce ,,opusci¢ hemisfere
wschodnig 1 wlaczyé sie do hemisfery zachodniej”. Owo ,opuszczenie” zwigzane jest
z zaprezentowana przez niego teza, ze co do zasady wiekszos¢ paristw Europy Zachodniej,
poza malymi i nordyckimi paristwami, ma parlament dwuizbowy. Wydaje sie, ze tego

©Szerzej: D. Gérecki, Rada Spoteczno-Gospodarcza przy Sejmie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(1982-1985), ,Acta Universitatis Lodziensis - Folia Iuridica” 1991, nr 45.

UM. Kruk-Jarosz, Spor o Senat w III RP na tle sporu o dwuizbowosé parlamentu, [w:] R. Piotrowski
(red.), Rola dwuizbowosci w ustroju demokratycznym, Warszawa 2023, s. 66.

270b. wiecej na temat A. Stelmachowskiego: M. Szukata, 10 lat temu zmart prof. Andrzej Stelmachowski —
pierwszy marszatek Senatu III RP, https://dzieje.pl/aktualnosci/10-lat-temu-zmarl-prof-andrzej-stelmachow-
ski-pierwszy-marszalek-senatu-iii-rp (dostep: 9.04.2024).

18 Prof. Stelmachowski o przywrdceniu Senatu i jego roli w przysztosci, https://www.senat.gov.pl/lat-
30-odrodzonego-senatu/rozmowa-z-marszalkiem-andrzejem-stelmachowskim/?fbclid=IwAR3xGYMdqT112m-
hgTz])l}I(_IAVwaDiY—DiVi9uKBjyIW1i3KM1fa2z61wbqs (dostep: 9.04.2024).

Ibidem.
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rodzaju argumentacja nie ma odzwierciedlenia w rzeczywistosci oraz prezentuje uprosz-
czony podzial panstw ze wzgledu na strukture parlamentu. Przede wszystkim prawda
jest, ze wiekszos$é panstw europejskich cechuje sie bikameralizmem. Jednak, co podkre-
slaja przedstawiciele doktryny®, dwuizbowos$é moze wynikaé¢ z wielu powodéw, w tym
m.in. z historii czy realiéw spotecznych. Jak stwierdzita Hanna Suchocka, ,kazde uogol-
nienie w tym zakresie [potrzeby utrzymania dwuizbowosci - przyp. aut.] mogloby prowa-
dzié do btednych wnioskéw. Nie mozna jednak w tym kontekscie postawié generalnej tezy,
ze dwuizbowosé jest demokratyczna koniecznoscia™®. Wsrdd ustrojow paristw dawnego
bloku wschodniego istnieje grupa, ktérej parlamenty cechuje jednoizbowosé. Sa wsrod
nich zaréwno panstwa stosunkowo duze terytorialnie czy populacyjnie, jak np. Ukraina.
Natomiast jako jej przeciwiennstwo mozna wskazaé kraj z liczbg obywateli na poziomie
nieco ponad 2 mln, czyli Stlowenie, ktéra ma jednak parlament dwuizbowy.

Tabela 1. Struktura parlamentu a wskaznik demokracji

Nazwa panstwa Struktura parlamentu IZZZ;ZZE% IZZZ;ZZ;%
Litwa jednoizbowy 7.31 7.43
Lotwa jednoizbowy 7.37 7.37
Estonia jednoizbowy 7.96 7.714
Bialorus dwuizbowy 1.99 3.34
Ukraina jednoizbowy 5.42 6.94
Stowacja jednoizbowy 7.07 7.40
Czechy dwuizbowy 7.97 8.17
Rumunia dwuizbowy 6.45 7.06
Motdawia jednoizbowy 6.23 6.50
Bulgaria jednoizbowy 6.53 7.10
Wegry jednoizbowy 6.64 7.53
Chorwacja jednoizbowy 6.50 7.04
Serbia jednoizbowy 6.33 6.62
Czarnogora jednoizbowy 6.45 6.57
Macedonia Pélnocna jednoizbowy 6.10 6.33
Bosnia i Hercegowina dwuizbowy 5.00 5.78
Slowenia dwuizbowy 7.75 7.96

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie https://ourworldindata.org/grapher/democracy-index-eiu
(dostep: 9.04.2024).

15B. Modzelewski, Wspdiczesny bikameralizm — czyli ksztalt i sens istnienia dwuizbowego modelu par-
lamentu, ,Acta Erasmiana” 2019, t. XVIII, s. 216-217.

8H. Suchocka, Czy istnieje ,europejski standard prawny” dotyczqcy struktury parlamentu (dwuizbowosci)
w swietle opinii Komisji Weneckiej, [w:] R. Piotrowski (red.), op. cit., s. 110-111.
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Nalezy wiec zgodzié sie z przytoczona opinig prof. H. Suchockiej. Nie sposéb
bowiem jednoznacznie stwierdzié, ze istnienie drugiej izby w danym paristwie jest
stalym elementem parlamentaryzmu panstw zachodniej kultury prawnej, a tym bar-
dziej gwarantem przestrzegania wartosci demokratycznych oraz zasad prawnych, co
widaé¢ na podstawie zaprezentowanych danych w tabeli 1.

Jednak najwazniejszym powodem odrodzenia Senatu byla ,dorazna przyczyna”.
Prof. Stelmachowski podkreslil, ze w czasie rozméw Okraglego Stolu pomiedzy
strong solidarnosciowa a wladzami PRL druga izba stata sie przedmiotem dysku-
sji. W zamian za zmiany w Konstytucji PRL w kwestii powotania Prezydenta PRL
w miejsce Rady Panstwa, jako naczelnego organu wtadzy panstwowej, oraz wyboru
na to stanowisko gen. Wojciecha Jaruzelskiego strona rzadowa zaoferowata restytucje
drugiej izby oraz, co istotne, w pelni wolne wybory do niej. Stanowito to ogromna
réznice w poréwnaniu do wyboréw kontraktowych do Sejmu w 1989 r. Jak pokazata
historia, propozycja zostala przyjeta i weszta w zycie podczas pierwszych, czesciowo
wolnych wyboréw w Polsce po II wojnie swiatowe;.

Warto w tym miejscu podkreslié¢, ze mozna spotkac sie z odmiennymi pogladami
co do przywrdcenia Senatu w 1989 r. Jako przykiad warto wskazaé opinie sedziego
Trybunatu Konstytucyjnego Jerzego Ciemniewskiego: ,Pomyst powotania Senatu
nie zrodzit sie ani z refleksji historycznej i dostrzezenia wartosci istnienia tej izby
w przesztosci, ani z analizy poréwnawczej. (...) Byl wynikiem ewoluowania w trakcie
prac Okraglego Stolu pogladéw na to, w jaki sposéb (...) niezalegalizowana opozycja
moze zostaé wlgczona do funkcjonujgcej struktury politycznej”'.

Podsumowujac, mimo przywotanej argumentacji, opartej na réznych podstawach,
wydaje sie, ze odrodzenie Senatu bylo przede wszystkim wynikiem zmian realiéw
polityczno-ustrojowych 1989 r. Jak powszechnie wiadomo, wynikiem wyboréw prze-
prowadzonych 4 czerwca bylo zdobycie przez przedstawicieli Komitetu Obywatelskiego
»Solidarnosé” 99 mandatéw na 100 mozliwych'®. W ten sposéb zasiadajace w izbie
srodowiska solidarnosciowe zdobyly mozliwosé realnego wplywu na biezaca polityke
panstwa.

Dyskusja w okresie prac nad Konstytucja z 1997 r.

Mimo restytucji Senatu w 1989 r., temat dwuizbowosci ciggle budzi dyskusje poli-
tyczne oraz prawne, co w szczegdlnosci widaé na przykladzie okresu prac nad nowa
konstytucja. Realia tamtych czaséw obrazuje wypowiedz Jerzego Jaskierni: ,Mozna sie
spodziewaé, ze kwestia struktury parlamentu w przyszlej konstytucji RP wywotywaé

M. Kruk-Jarosz, op. cit., s. 67.
8 A. Dudek, Historia polityczna Polski 1989-2012, Krakéw 2013, s. 41-47.
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bedzie gorace spory”'®. Cytat pochodzi z publikacji, ktéra stanowi jedna z pozycji cyklu
wydawniczego. Wiele znaczgcych postaci tamtego okresu wypowiadalo sie w kwestii
utrzymania dwuizbowosci parlamentu.

Na wstepie nalezy jednak zajaé sie kwestiami podstawowymi. Prace nad nowa
ustawa zasadnicza rozpoczely sie juz w 1992 r. Zgtoszono wtedy 7 projektéw autor-
stwa: Senatu I kadencji, prezydencki Lecha Walesy, obywatelski NSZZ ,Solidarnosé”,
Unii Wolnosci, Sojuszu Lewicy Demokratycznej, Konfederacji Polski Niepodlegtej,
Porozumienia Centrum, z czego projekt Porozumienia Centrum zostatl finalnie wyco-
fany?’. Kazdy z projektéw odnosit sie w jakis sposob do zagadnienia istnienia drugiej
izby parlamentu - od kompletnie skrajnych opinii, ktére zaktadaty likwidacje Senatu,
poprzez utworzenie izby samorzadowej, a konczac na zwiekszeniu kompetencji izby
wyzszej, co pozwoliloby na wprowadzenie bikameralizmu symetrycznego.

Wracajac do przywolanej wypowiedzi prof. Jaskierni, to jako przedstawiciel
6wczesnej partii rzadzacej (SLD) zgtaszal on postulat odejscia od dwuizbowosci.
Wskazywal bowiem na sytuacje, ze kiedy w obu izbach parlamentu wiekszos$é posiada
jedna partia, to mamy w rzeczywistosci do czynienia z jedna izba parlamentu.
W zamian postulowal utworzenie Krajowej Izby Gospodarki i Pracy jako pozaparla-
mentarnego organu konstytucyjnego, ktéry jednak nie bytby druga izba parlamentu.
Twierdzil, ze ,w panstwie winno istnie¢ miejsce, w ktérym byltby prowadzony per-
manentny dialog pracodawcéw, pracobiorcéw i rzadu”. Ponadto projekt konstytucji
przyznawal izbie kompetencje w zakresie inicjatywy ustawodawczej.

Donald Tusk, jako przedstawiciel Unii Wolnosci, byl za utrzymaniem Senatu
w polskim ustroju oraz wzmocnieniem jego roli. Postulowal uniezaleznienie trwania
kadencji Senatu od kadencji Sejmu w taki sposéb, ze rozwigzanie izby nizszej nie
miatoby wptywu na izbe wyzsza. W zwigzku z tym, w momencie przerwy pomiedzy
kadencjami Sejmu, to Senat méglby w sposéb samodzielny stanowié nowe ustawy.
W swojej publikacji odniést sie takze krytycznie do propozycji wprowadzenia izby
samorzadowej jako nowej izby wyzszej?.

Jarostaw Kaczynski jako przewodniczacy oraz przedstawiciel Porozumienia
Centrum optowal za utrzymaniem dwuizbowosci. Dodatkowo projekt tej partii zakla-
dal wzmocnienie pozycji izby wyzszej m.in. poprzez koncepcje weta sejmowego dla
senackich poprawek wiekszoscig 11/20%2.

Jako podsumowanie mozna ponownie przywola¢ wypowiedz M. Kruk-Jarosz,
ktéra tak ocenita role Senatu w nowej Konstytucji: ,Konstytucja RP uchwalona
w 1997 r. przewiduje model dwuizbowy, parlament sktadajacy sie z Sejmu i Senatu.
Model, ktéremu nalezy sie sporo krytyki, ktéry powtarza szereg schematycznych

97, Jaskiernia, Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1994, s. 18.
20C. Jaworski, Na dwudziestolecie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Palestra” 2017, nr 4, s. 7.

AD. Tusk, Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1995, s. 27-28.
2J. Kaczynski, Wizja parlamentu w nowej konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1995, s. 34.
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rysow tego, co przyjeto w 1989 r., i o ktorym nadal sie dyskutuje w duchu, czy aby
jest przemyslany i potrzebny”?®. W gruncie rzeczy w kwestii roli Senatu wciaz mamy
do czynienia ze statusem quo.

Realia funkcjonowania Senatu w III RP

Dla zbadania i oceny roli ustrojowej Senatu RP nalezy okresli¢ charakterystyke
jego dziatalnosci i jego rzeczywiste, nakreslone przez praktyke funkcje, albowiem na
przestrzeni lat ulegaly one zmianom. Aby sie im przyjrzec, przydatna bedzie analiza
danych dotyczacych funkcjonowania rzeczonej izby i wykonywania przez nia swoich
kompetencji przez ostatnich 30 lat. Pozwoli to okreslié, czy i w jakim stopniu Senat
we wspotczesnych ramach ustrojowych spelnia wyznaczone mu zadania.

Zgodnie z europejska tradycja parlamentarng kompetencje polskiej izby wyzszej
sa wyraznie wezsze niz kompetencje izby nizszej, jednak w licznych przypadkach
majg one rzeczywisty wplyw na biezaca polityke. Najistotniejsze z nich dotycza oczy-
wiscie procesu legislacyjnego. Jak stanowi Konstytucja RP w art. 121 ust. 22, Senat
ma 30 dni na rozpoznanie przyjetej przez Sejm ustawy, moze w tym czasie uchwalié
poprawki, przyja¢ ustawe bez poprawek lub uchwalié¢ odrzucenie ustawy w calosci.
Zgodnie z ust. 3 tego artykulu Sejm potrzebuje wiekszosci bezwzglednej, by odrzucié
stanowisko Senatu. Co prawda rzad najczesciej dysponuje takg wiekszosciag w Sejmie,
jednakze juz sam 30-dniowy termin na rozpatrzenie przekazanej przez Sejm ustawy
stanowi swoistg kompetencje Senatu, poniewaz w nieprzewidywalnych realiach bie-
zacej polityki zwloka taka moze stanowi¢ pewnego rodzaju narzedzie oddziatywania
politycznego czy tez wyrazania dezaprobaty. Na poczatku istnienia Senatu izba nizsza
potrzebowala wiekszosci az 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ogdlnej liczby
postéw do odrzucenia jego propozycji?®, co pozwalalo na rzeczywiste blokowanie prac
Sejmu. Obecnie nie jest to faktycznie mozliwe, a obie izby polskiego parlamentu nie
zajmuja réwnych pozycji w znaczeniu ustrojowym. Wobec tego mozna stwierdzié, ze
obecnie podstawowa rolg Senatu jest korygowanie btedéw popelnionych przez Sejm
w procesie legislacyjnym?¢.

M. Kruk-Jarosz, op. cit., s. 77.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

% Zgodnie z art. 27 ust. 1 Konstytucji PRL, wprowadzonym przez art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 7 kwiet-
nia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 19, poz. 101).

%6 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), The role of the second
chamber in European States, Study No. 335/2005, Strasbourg, 1 March 2006, https://www.venice.coe.int/
webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL(2006)011-bil, s. 40 (dostep: 9.04.2024).
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Tabela 2. Liczbowe zestawienie wybranych ustaw rozpatrzonych przez Senat RP
w latach 1989-2023

Senat Senat | Senat Senat Senat Senat | Senat
Dzialania 111 v \% VII VIII X X
kadencji | kadencji | kadencji | kadencji | kadencji |kadencji | kadencji

Ustawy skierowane

. 484 656 899 967 755 923 663
przez Sejm do Senatu
Ustawy przyjete bez 263 277 398 489 467 715 2926
poprawek
Ustawy, do ktérych | 5nq 372 495 472 284 208 347
Senat zglosil poprawki
Ustawy, do ktérych
Senat zglosit
poprawki (jako 43,00% | 56,70% | 55,10% | 48,80% | 37,60% |22,50% | 52,30%
procent wszystkich
rozpatrzonych)
Poprawki zgloszone 3121 | 6612 | 7176 | 5408 3365 | 1936 | 5785

przez Senat

Poprawki zgloszone
przez Senat przyjete
przez Sejm (jako 66,50% | 73,00% | 83,10% | 86,00% 86,10% | 95,80% | 51,40%
procent rozpatrzonych
przez Sejm)

Ustawy opublikowane

w Dzienniku Ustaw 474 621 888 947 741 916 649

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie Kancelaria Senatu, Liczbowe zestawienie ustaw rozpatrzonych
przez Senat w latach 1989-2023, Warszawa 2023, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/
k8/ statystyki/podstawowe_dane_11/07_ustawy_i_poprawki_1-11.pdf (dostep: 1.03.2024)

W zwiazku z 30-dniowym terminem na zajecie stanowiska wzgledem ustawy przez
Senat i mozliwoscia zglaszania przez niego poprawek do ustaw, Senat bywa nazywany
»izba refleksji”, jednak czy faktycznie tak jest? W tym kontekscie warto przyjrzec sie
liczbom dotyczacym przyjmowanych i odrzucanych przez Senat ustaw i zglaszanych
przez niego poprawek oraz dalszych loséw przyjetych poprawek w Sejmie. Niektore
kadencje Senatu, z réznych wzgledow, zakoriczyly sie przed uplywem 4 lat przewidzia-
nych w art. 98 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP, dlatego tez w ich przypadku stosunkowo
niska byta liczba skierowanych do Senatu ustaw i przyjetych przez niego poprawek.
W zwigzku z tym dla przejrzystosci analizy nie sa one uwzglednione w tabelach 2 i 3.

Jak wynika z danych Kancelarii Senatu, z biegiem lat coraz wiecej ustaw trafiato
do tej izby, z wyjatkiem drugich kolejnych kadencji wiekszosci sejmowej pochodzacej
z tego samego ugrupowania (kadencje VIII i X). Mozna natomiast zauwazy¢, ze nie
przektadato sie to bezposrednio na liczbe ustaw, co do ktérych Senat zgtaszatl poprawki.
Trudno tu odnalezé w pelni jednoznaczna prawidlowosé, jednak godny uwagi zdaje
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sie stopniowy, wyrazny spadek procentowy ustaw, co do ktérych zgtaszano poprawki
wsrod ustaw rozpatrzonych przez Senat (do poziomu 37,60% oraz 22,50%) w kadencjach
odpowiednio VIII i IX. Warto zaznaczy¢, ze byly to okresy niekwestionowanej prze-
wagi jednej z partii w obu izbach polskiego parlamentu. Tendencja ta zostata odwro-
cona w kadencji X, w ktorej wiekszos¢ senacka pochodzila z innego ugrupowania niz
wiekszos¢ sejmowa. Wobec tego mozna wnioskowaé, ze wraz z kolejnymi kadencjami
Senat wykazywal coraz mniejsza aktywnos¢ w tym zakresie, az do kadencji X, w ktorej
wyraznie zaznaczaly sie odmienne interesy parlamentarnych wiekszosci. Mimo to ana-
lizowany wspéteczynnik nie doréwnal wtedy najwyzszym wynikom z poprzednich lat.

Podobng prawidtowosé mozna zaobserwowac, jesli chodzi o stosunek poprawek
senackich rozpatrzonych przez Sejm do poprawek ostatecznie przyjetych przez izbe
nizsza. W kolejnych 4-letnich okresach wskaznik ten byl coraz wyzszy (od 60,70%
w I kadencji?” az do 95,80% w kadencji IX). Wyjatkiem od reguly znéw nieprzypadkowo
zostata kadencja X, w ktorej procent przyjetych przez Sejm poprawek spadt znaczaco
- do 51,40%. Nasuwa sie tutaj spostrzezenie, ze z czasem izba wyzsza coraz bardziej
stawala sie miejscem uzupelniania ewentualnych brakéow czy poprawiania drobnych
bledéw w projektach sejmowych, a nie rzeczywistego $cierania sie stanowisk, poniewaz
gdy przyjmowane jest 95,80% rozpatrzonych poprawek, trudno méwicé o rzeczywistej
i konstruktywnej debacie. Realna dyskusja miata miejsce dopiero, gdy kazda z izb
reprezentowala odmienng frakcje parlamentarng.

Tabela 3. Liczbowe zestawienie wybranych inicjatyw ustawodawczych Senatu
w latach 1989-2023

Kadencja PrOJel'ity.ustaw PI‘O]ekt}{ ustaw P?OJekty ustaw
wniesione przyjete nierozpatrzone

Senatu . .
przez Senat przez Sejm przez Sejm

III 19 7

v 27 15

\Y% 26 16

VII 124 77 46

VIII 103 74 29

X 55 36 18

X 115 14 101

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Kancelaria Senatu, Liczbowe zestawienie inicjatyw ustawo-
dawczych Senatu w latach 1989-2023, Warszawa 2023, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/
public/k8/ statystyki/podstawowe_dane_11/08_inicjatywy_1-11.pdf (dostep: 1.03.2024).

Senat dysponuje takze oczywiscie prawem inicjatywy ustawodawczej?. Przyjrzyjmy
sie zatem liczbie projektéw ustaw wniesionych przez izbe wyzsza. Jak widzimy, poczat-
kowo Senat zglaszal ich stosunkowo niewiele, z czasem jednak zaczal wykazywac sie

?TKancelaria Senatu, Liczbowe zestawienie ustaw..., s. 1-2.
B Art. 118 ust. 1 Konstytucji RP.
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coraz wieksza aktywnoscia w tym zakresie. Co do zasady wiekszo$é senackich projektéow
byla pézniej przyjmowana przez Sejm. Wyjatek stanowila ponownie X kadencja, gdy
przyjeta zostata jedynie ich nieznaczna czes¢ (niewiele ponad 10%). Mozna zauwazydc,
ze w takiej sytuacji stanowiska Sejmu i Senatu niejako sie $cierajg i przyjmowane sg
tylko te ustawy, co do ktérych panuje konsensus. Nalezy jednak przypomnieé, ze to
izba nizsza ma ostatnie zdanie w tej legislacyjnej dyskusji i znajduje sie w zdecydowa-
nie uprzywilejowanym polozeniu wzgledem izby wyzszej.

Czy zatem na podstawie tych danych mozna stwierdzié, ze liczba projektéw
wnoszonych przez Senat stanowi istotny wktad w polska legislacje? Dla poréwnania,
liczba wniesionych projektéw ustaw, ktére wptynety do Sejmu II kadencji, wyniosta
826%, natomiast podczas VI kadencji - 1511%°. Nasuwa sie wobec tego wniosek, ze
inicjatywa ustawodawcza Senatu odpowiada za znikomy odsetek ustaw, ktére sa roz-
patrywane przez Sejm. Mozna takze zauwazyé, ze stosunkowo wysoka liczba ustaw
proponowanych przez Senat procedowana byla w nastepstwie orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, osiagajac nawet 62,10% wszystkich projektéw ustaw wniesionych
przez Senat w VII kadencji®'.

Jak wyraznie zapisano w Konstytucji RP, to ,Nardd” jest w Rzeczpospolitej Polskiej
suwerenem®?. Dlatego tez, mimo ze wiekszosé obywateli polskich nie posiada wyksztal-
cenia prawniczego ani nie analizuje szczegétowo kompetencji i danych dotyczacych
funkcjonowania Senatu, ich glos musi byé brany pod uwage przy ocenie roli ustrojo-
wej, jaka pelni ta izba w polskim systemie. Wedtug wynikéw sondazowych Fundacji
Centrum Badania Opinii Spolecznej (dalej: CBOS), ktére przedstawiaja zmiany w spo-
tecznym odbiorze dzialalnosci parlamentu, w poczatkowym okresie po wprowadzeniu
Senatu cieszyl sie on bardzo wysokim poziomem aprobaty, siegajacym w listopadzie
1989 r. okolo 85%. Jak zauwaza pracownia, ,nigdy wczesniej ani pézniej obywatele nie
wyrazali tak jednoznacznej aprobaty parlamentu”®. Stan ten nie trwal jednak dlugo
ijuz w maju 1993 r. pozytywnie o dzialalnosci Sejmu i Senatu wypowiadato sie jedynie
20% ankietowanych. Mozna zauwazyc, ze w latach 1989-1995 Sejm cieszyl sie wyzszym
poziomem poparcia wobec swoich dzialarn w poréwnaniu do Senatu. CBOS wskazuje,
ze moglo to oznaczaé powolne ksztaltowanie odrebnego od Sejmu wizerunku Senatu®.
Jak wskazuja pdzniejsze badania, w kolejnych latach tendencja ta sie odwrdcita i przez

2 https://orka.sejm.gov.pl/proc2.nsf/0/D217466 AE3009ABDC125745900383742?0pendocument
(dostep: 30.12.2023).

Ohttps://www.sejm.gov.pl/prace/projustall6.htm (dostep: 30.12.2023).

3 Kancelaria Senatu, Liczbowe zestawienie inicjatyw..., s. 1..

32 Art. 4 ust. 1 Konstytucji RP. Wedlug P. Tulei ,w art. 4 ust. 1 Konstytucja postuguje sie poje-
ciem Narodu w znaczeniu politycznym, a nie etnicznym. Nardéd to wspdlnota wszystkich obywateli” -
zob. P. Tuleja, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. drugie, Warszawa 2023, s. 36, art. 4.

3 Fundacja Centrum Badania Opinii Spotecznej, Ocena dziatalnosci Parlamentu w latach 1989-1995.

Komunikat z badan, Warszawa 1995, s. 2.
34 Ibidem, s. 3.
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dwie nastepne dekady to Senatowi Polacy bardziej ufali niz Sejmowi®. Poparcie to
wahato sie miedzy ok. 50% w 1998 r. a 12% w 2005 r., nastepnie z lekka tendencja wzro-
stowa, osiagajac okoto 30% podczas X kadencji. Natomiast poparcie wzgledem Sejmu
w 2005 r. spadlo ponizej 10%, a w IX kadencji (czasowo odpowiadajacej X kadencji
Senatu) utrzymywalo sie na poziomie okolo 25%%. Niestety, sondaze te wskazuja, ze
przez niemal caly okres swojej dzialalnosci Senat byl odbierany przez spolteczeristwo
raczej negatywnie. Sytuacje, w ktorych wiecej respondentéw wypowiadato sie o Senacie
pozytywnie, sa sporadyczne. W najnowszym badaniu CBOS przeprowadzonym miedzy
28 listopada 2023 r. a 12 grudnia 2023 r. Senat dobrze ocenito 36% badanych, a nega-
tywnie 25%°%". Jednakze nalezy wzia¢ pod uwage fakt, ze po wyborach parlamentar-
nych w 2019 r. chwilowo réwniez przewazaly oceny pozytywne, by nastepnie wrdécié
do nizszych poziomdéw.

Przyszlosé Senatu — kontynuacja czy likwidacja?

Opinie na temat celowosci istnienia Senatu czy w ogdlnosci izby wyzszej parla-
mentu od wielu lat sa skrajnie rézne. Przed niemal kazdymi wyborami parlamentar-
nymi debata na ten temat powraca w przestrzeni publicznej z mniejsza lub wieksza silg.
Jednak do tej pory poparcie dla zmiany obowiazujacych przepisé6w nie zmobilizowalo
wymaganej dla zmiany Konstytucji RP wiekszosci parlamentarnej i pozycja ustrojowa
Senatu pozostaje co do zasady niezmienna. Z drugiej strony przytoczone badania opinii
publicznej wskazuja, ze jest ona w tej kwestii podzielona, a duza czesé Polakéw nie
ma na ten temat wyrobionego zdania. H. Suchocka wskazuje w tym zakresie, ze pol-
skie spoleczenistwo zawsze postrzegalo likwidacje Senatu jako element polityki wiadz
komunistycznych, niezgodny z polskimi tradycjami politycznymi®®. Co do zasady mozna
jednak zauwazy¢, ze glosy, ktére pojawiajg sie w debacie dotyczacej przysztosci Senatu,
z reguly pokrywaja sie z tymi pojawiajacymi sie w dyskusjach na temat celowosci ist-
nienia izby wyzszej jako takiej w innych krajach europejskich.

Gléwnymi argumentami przytaczanymi przeciw istnieniu drugiej izby parlamentu
sg wysokie koszty dzialania obcigzajace podatnikéw, powodowane przez nig opdéznienia
w procesie legislacyjnym czy niewielki wpltyw na zycie polityczne panstwa. Jak, jednak
wskazala w jednym ze swoich raportéw Komisja Wenecka, wysokosé kosztéw jest
pojeciem bardzo wzglednym i argument ten nie jest do konca przemyslany, a ponadto
w wielu krajach z parlamentem unikameralnym funkcjonuja inne ciala opiniodawcze niz

%Fundacja Centrum Badania Opinii Spolecznej, Oceny dziatalnosci instytucji publicznych w marcu.
Komunikat z badari, Warszawa 2023, s. 2.

36 Ibidem.

37Sejm oceniany przez Polakow znacznie lepiej niz poprzedni. Gdzie idg linie podziatu?, https://busines-
sinsider.com.pl/polityka/sondaz-cbos-tak-polacy-oceniaja-nowy-sejm-i-senat/w8qlewe (dostep: 30.12.2023).

3 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), The role of., s. 38.
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wyzsza izba, ktore rowniez generuja koszty**. W zwiazku z tym w raporcie oceniono,
ze w krajach ponizej 15 mln mieszkaricéw druga izba parlamentu nie jest niezbedna,
ale powyzej tej liczby jest instytucja pozadana w demokratycznym panstwie prawnym,
poniewaz pozwala na zapewnienie nalezytej reprezentacji dla poszczegdlnych regionéw
oraz ekonomicznych, kulturalnych i spolecznych intereséw.

7 drugiej strony zauwaza sie, ze izba wyzsza zapewnia dodatkowa wiedze i czas
do namystu oraz wplywa na poprawe poziomu legislacji, do tego przyczynia sie do
zwiekszenia réwnowagi w tym procesie, a mniejsza presja ze strony opinii publicznej
zapewnia wieksza swobode wymiany pogladéw. Ponadto senatorowie z reguly maja
mniej pilnych obowigzkéw niz postowie i moga zajmowaé sie sprawami zaniedbywa-
nymi przez izbe nizsza*'. Warto réwniez nadmienié, ze poza udzialem w procesie legi-
slacyjnym Senat odgrywa pewnag role przy ksztaltowaniu innych organéw panstwa,
przyktadowo wyraza zgode na powolanie Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli czy wybor
Rzecznika Praw Obywatelskich, a ponadto sam powotuje dwéch senatoréw w sktad
Krajowej Rady Sadownictwa i wskazuje jednego czlonka Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji. Wyjatkowym uprawnieniem wsrod europejskich izb wyzszych jest mozliwosé
ztozenia wniosku o rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie z okreslonej
kategorii przez 30 senatoréw lub Marszatka Senatu. Jak wspomniano wczesniej, pewna
rolag Senatu jest takze mozliwo$¢ monitorowania prac Sejmu i zglaszania wzgledem
nich - choéby symbolicznego - sprzeciwu, co stanowi pewien zawér bezpieczenstwa,
element swoistego checks and balances.

Podsumowanie

Senat, jako instytucja publiczna, ma swoje korzenie w starozytnosci. Senat rzym-
ski stanowil jeden z najbardziej trwatych i najistotniejszych organéw wladzy w znanej
historii Europy. Funkcjonowal przez ok. 2 tys. lat, od czaséw Rzymu krdlewskiego po
rzady dynastii Paleologéw we Wschodnim Cesarstwie Rzymskim, w réznych formach
i z réznych zakresem kompetencji. W czasach nowozytnych i wspétezesnych zaréwno
panstwa Europy, jak i calego swiata chetnie czerpia z tego dziedzictwa, nawiazujac do
tej starozytnej instytucji w swoich systemach prawnych. Réwniez w Polsce Senat istniat
- w réznych formach i z przerwami - przez kilkaset lat, co pozwolilo wyksztalcié pewne
tradycje konstytucyjne. Jednakze to jego przydatnosé¢ i rola w zyciu politycznym pan-
stwa oraz poziom aprobaty ze strony suwerena, czyli narodu, powinny podlegaé ocenie
i stanowi¢ podstawe jego likwidacji badz utrzymania w porzadku prawnym. Czy zatem
Senat spetnia pokltadane w nim oczekiwania? Jak wynika z przeprowadzonej analizy,
poziom zaangazowania w zycie polityczne i rola Senatu w duzej mierze zalezy od tego,

3 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Report on second chambers
in Europe, parliamentary complexity or democratic necessity?, Study No. 335/2005, Strasbourg, 11 August 2006,
s. 9, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL(2006)059-e (dostep: 9.04.2024).

“Tbidem, s. 9, 11.
“1bidem, s. 11.
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jak ksztaltuje sie sytuacja polityczna i jakie jest zaangazowanie poszczegélnych sena-
toréw. Senat dysponuje pewnym zakresem istotnych kompetencji, dzieki ktérym moze
wplywacé na sprawy panstwa. Jednak z praktyki parlamentarnej wynika, ze w zdecy-
dowanej wiekszosci przypadkéw organ ten stanowi przedtuzenie woli Sejmu, poniewaz
dominuje w nim to samo ugrupowanie polityczne. W takiej sytuacji przydomek ,izba
refleksji” jest wlasciwie nieuzasadniony, mozna nawet uznaé, ze bardziej trafne bytoby

sformutowanie ,izba poobiedniej drzemki™2.
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Do we have a Senate fit for our times? Expectations for the political
role of the Senate of Poland and the reality of its functioning

Summary

The Senate, as the second chamber of parliament, has been an important ele-
ment of the Polish system for centuries. In many European countries, the bicameral
parliament is an accepted legal standard which still exists today. In Poland, after an
absence of nearly forty years due to political transformation, the Senate reappeared in
1989. The topic concerning the existence and function of the Senate has been present
in public discourse for years, raising numerous disputes.

The aim of this paper is to answer the question of what role the Senate plays and
whether it should be analogous to the one assigned to it during the systemic transfor-
mation. The authors analysed the statements of politicians holding various offices over
the past 30 years and cited examples from the practice of the Senate’s functioning.
Additionally, statements by doctrine representatives evaluating the functioning of the
Upper House and the legitimacy of maintaining bicameralism in the Polish Parliament
were presented. The above made it possible to compare the expectations of those pre-
sent when this constitutional organ was reintroduced into the legal system in the 1990s
with the actual role played by the Senate today. The authors presented arguments for
and against the advisability of retaining the second chamber of parliament. In their
conclusions, they found that the scope of competences and the constitutional position
of the Senate are largely variable over time and are derived from the political situation.
The Senate can act as a counterbalance to the other branches of government, but in
practice it is not a key element of the system.

Keywords: the Senate, Constitution of the Republic of Poland, bicameralism, liquidation of
the Senate, model of the parliamentary system
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Wplyw pozycji ustrojowej i kompetencji Prezydenta RP na
prawidlowe funkcjonowanie systemu parlamentarno-
-gabinetowego w demokracji nieskonsolidowanej
- uwagi de lege ferenda

Ustrdj polityczny III RP i jego pozycja wsrod systemow
europejskich

Kontynent europejski, jako kolebka systemu parlamentarnego oraz miejsce,
w ktérym idea demokracji narodzita sie i dostagpita najglebszej realizacji, do czaséw
wspolezesnych pozostaje niekwestionowanym liderem - jesli chodzi o petne stosowanie
systemu przedstawicielskiego. W krajach Europy system parlamentarny, gdzie organ
przedstawicielski kreuje rzad oraz jest ciatem, przed ktérym rzad ponosi odpowiedzial-
nosé polityczna, jest rozwigzaniem do$¢ modelowym, stosowanym przez wiekszosé
panstw. Przyjmujac, ze system pétprezydencki jest tylko pewna odmiang parlamenta-
ryzmu, a nie odrebna forma rzadéw, to od dominujacego, parlamentarnego systemu
rzadéw w Europie odbiegaja jedynie trzy panstwa demokratyczne - Cypr, Szwajcaria
i San Marino'. Parlamentaryzm nie jest rzecz jasna jednolity, jednak nalezy zgodzié
sie z panujaca w doktrynie opinia minimalistyczna, wedle ktdorej system parlamen-
tarny definiuje sie przez pryzmat dwéch przestanek. Parlament mianowicie musi spel-
niaé¢ funkcje kreacyjna (powolanie rzadu oraz powolywanie i odwolywanie organow

M. Wallner, Podzialy i typologie systemow parlamentarnych: zagadnienia metodologiczne, ,Annales
Universitas Mariae Curie-Sklodowska - Sectio K” 2014, vol. XXI, nr 2, s. 86.
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panstwowych i oséb na stanowiska konstytucyjne zalezy od wiekszosci parlamentarnej)
oraz funkcje kontrolng (trwanie rzadu zalezne jest od zaufania parlamentu, przed ktérym
rzad jest réwniez odpowiedzialny)?.

Na szczegolng uwage zastuguje jedna ze specyficznych odmian systemu parla-
mentarnego, mianowicie rozpowszechniony w wiekszosci panstw europejskich system
parlamentarno-gabinetowy. Pokrétce zdefiniowaé mozna go przez pryzmat kilku cech.
Po pierwsze, wtadze ustawodawcza sprawuje wylaniany w powszechnych i bezposred-
nich wyborach parlament. Po drugie, wtadza wykonawcza jest dwuczlonowa, sklada sie
z rzadu, na ktorego czele stoi premier, oraz glowy panstwa. Po trzecie zas, faktyczna
rola glowy panstwa jest w tym systemie ograniczona®.

IIT RP powstata po zasadniczych przemianach politycznych roku 1989, miata
byé paristwem demokratycznym, zrywajacym z autorytarnym, opartym na przemocy
poprzednim systemem. Szybko postepujaca dekompozycja obozu socjalistycznego spra-
wila, ze dla cieszacych sie spolecznym mandatem senatoréw i postéw 6wczesnej opo-
zycji bylo jasne, ze zadaniem parlamentu wylonionego w zaplanowanych wyborach
jest uchwalenie nowej konstytucji*. Dazenie obozu solidarnosciowego ku prawdziwej,
demokratycznej reprezentacji uwidacznialo sie w serii wolnych, réwnych i powszech-
nych wyboréw w latach 1990-1991. Bardzo szybko jednak okazalo sie, ze ustréj demo-
kratyczny jest praktycznie jedynym taczacym poszczegdlne frakcje postulatem, zas
najwiekszy wplyw na poszczegdlne propozycje ma polityczna wola poszczegélnych
uczestnikow procesu tworzenia konstytucji. Dynamicznie zmieniajace sie stanowiska
ewoluowaly w zaleznosci od petnionych rdl politycznych, wskazan poparcia spotecznego
dla poszczegdlnych partii politycznych czy tez osobistych ambicji poszczegdlnych przy-
wodeow®. Efektem podzialéw w obozie solidarnosciowym, a takze wlaczenia sie w proces
tworzenia konstytucji demokratycznej lewicy postkomunistycznej stalo sie uchwalenie
w 1997 r. obecnie obowigzujacej Konstytucji RP, ktora uksztaltowana zostata jako kon-
stytucja kompromisowa, amalgamat wielu wizji politycznych i spolecznych.

Majac na wzgledzie przepisy Konstytucji RP i podang juz definicje systemu parla-
mentarnego, nie moze by¢ najmniejszych watpliwosci, ze ustrdj III RP nalezy zakwali-
fikowac jako ustréj parlamentarny, jednakze poza tym ustawa zasadnicza nie realizuje
zadnego modelu ustrojowego w formie klasycznej. Dosé trafnie przyjeto sie okreslaé
ustroj Polski jako system parlamentarno-gabinetowy, jako ze wtasnie z niego zaczerp-
nieto najwiecej rozwigzan ustrojowych. Kompleksowa analiza prowadzi jednak do
wniosku, ze mamy do czynienia ze swego rodzaju systemem hybrydowym®. Prezydent,
wzmocniony legitymacja pochodzaca z wyboréw powszechnych, dysponujacy wetem

2Ibidem, s. 88-89.

38. Bozyk, Prawo konstytucyjne, Bialystok 2014, s. 146.

4J. Zalesny, Tworzenie Konstytucji z 1997 roku: przejaw kooperacji czy rywalizacji elit politycznych?,
,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 6(143), s. 183-184.

°Ibidem, s. 182.

SR. Balicki, Recepcja kanclerskiego modelu rzqdow w Polsce, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2017, nr 5, s. 59-60.
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ustawodawczym, dominujaca rola w procesie formowania rzadu oraz kompetencjami
nominacyjnymi niepodlegajacymi kontrasygnacie, jest glowa panstwa, a jego pozycja
wykracza ponad rozwigzania definicyjne systemu parlamentarno-gabinetowego.

Podejmujgc zatem prébe zdefiniowania konstytucyjnego ustroju III RP, mozna
nazwaé go systemem parlamentarno-gabinetowym z nie tylko aktywnie, ale i dotkliwie
korygujaca rolg Prezydenta RP".

Warunki demokracji nieskonsolidowanej a trafnosé i odpornosé
przyjetych w Konstytucji RP rozwigzan ustrojowych

Zgodnie z powszechnie uznang definicjg za demokracje skonsolidowana mozemy
uznac¢ ustrdj panstwa, w ktérym standardem ,sg cykliczne, rywalizacyjne wybory
oraz powszechny i réwny do nich dostep (...). Samorzad terytorialny jest nieodzow-
nym elementem politycznego tadu. Srodki masowego przekazu sa wolne, niezalezne od
osrodkow decyzyjnych i sprawuja dodatkowa kontrole nad rzadzacymi”®. Panstwo musi
réowniez gwarantowaé praworzadnosé, na strazy ktorej stoja niezawiste i niezalezne
sady powszechne oraz sad konstytucyjny. Ponadto wartosci demokratyczne musza by¢é
nie tylko uwzglednione w ustawie zasadniczej, ale réwniez bez zaklécen stosowane
w praktyce politycznej. Demokracja skonsolidowana charakteryzuje sie rowniez odpor-
noscig na proby wplywu ze strony instytucji niepochodzacych z wyboru (np. Kosciét
katolicki) lub tez ugrupowan skrajnych®. Majac w pamieci takie wydarzenia z najnow-
szej historii Polski, jak kryzys wok6t Trybunatu Konstytucyjnego®, kolejne nowelizacje
ustawy o ustroju sadéw powszechnych czy ustawy prawo o prokuraturze, sprawe kon-
cesji dla telewizji TVNY, wykupienie koncernu Polska Press przez podporzadkowang
obozowi rzadzacemu spétke Orlen'? czy w koricu postepujaca poprzez ograniczanie
kompetencji i dochodéw wtasnych recentralizacje samorzadu terytorialnego, nie moze
byé najmniejszych watpliwosci, ze Polska znajduje sie obecnie na etapie demokracji
nieskonsolidowanej. Podstawowe wymogi ustroju demokratycznego sa spelnione, jed-
nakze w obrocie prawno-spolecznym wcigz wystepuje i akceptowana jest dosé¢ duza
gama rozwigzan niedemokratycznych.

"M. Wallner, op. cit., s. 92.

8W. Zebrowski, Wspdlczesne systemy polityczne. Zarys teorii i praktyka w wybranych parstwach swiata,
Olsztyn 2005, s. 38.

9Thidem, s. 39.

M. Szuleka, M. Szwed, M. Wolny, Kryzys konstytucyjny w Polsce w latach 2015-2016, Warszawa 2017,
s. 3-4, https://archiwumosiatynskiego.pl/images/2017/10/HFPC-Kryzys-konstytucyjny-w-Polsce-2015-2016.
pdf (dostep: 12.11.2023).

" Bijuletyn Informacji Publicznej Rzecznika Praw Obywatelskich, TVN24 juz pottora roku czeka na
przedtuzenie koncesji. Interwencia RPO w KRRiT, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-pyta-krrit-prze-
dluzenie-koncesji-tvn24 (dostep: 12.11.2023).

2Raport o sytuacji w Polska Press za rzqdow Orlenu, https://oko.press/polska-press-orlen-raport
(dostep: 12.11.2023).
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Istotnym punktem odniesienia dla oceny pozycji ustrojowej i sprawnosci poli-
tycznego systemu III RP powinien byé réwniez poziom instytucjonalizacji demokra-
cji. W demokracjach skonsolidowanych poziom ten powinien byé wysoki, jako ze ich
efektywnos$é nie powinna zalezeé wytacznie od czynnikéw wystepujacych po stronie
rzadzacych. Co wiecej, dziatalnos$¢ polityczna i instytucjonalna powinna byé wyko-
nywana w ramach powszechnie akceptowanych standardéw'®. Obserwacja polskiego
zycia politycznego po roku 1989 oraz obraz ogétu wyborcéw, widziany przez pryzmat
ugrupowan i os6b wybranych do parlamentu lub organéw samorzadu terytorialnego na
przestrzeni 26 lat, sktaniaja do wysnucia wniosku, ze nie zostaty w Polsce wyksztatcone
trwale, powszechnie akceptowane standardy. Dziatalnosé¢ polityczna redefiniujaca badz
kontestujaca metody demokratyczne, jak pokazuja ostatnie lata, nie tylko jest akcepto-
wana w przestrzeni publicznej, lecz nawet, znalaztszy chetnych i aktywnych odbiorcéw,
skutecznie zatrzymuje pozadang ewolucje w strone demokracji skonsolidowanej. Nalezy
podkreslié, ze trudno jest winié¢ za to tychze odbiorcéw, brakuje nam bowiem odpo-
wiednich wzorcéw i doswiadczen. Polska jest krajem, ktory utracit swoja panstwowoscé
w momencie, w ktérym rozpoczynala sie zwiekszona partycypacja ogétu spoteczenstwa
w rzadach. Krétki okres niepodleglosci w wieku XX, naznaczony pietnem autorytarnych
rzadow, zostal brutalnie przerwany przez rezimy nazistowski i komunistyczny. Polskie
spoleczenstwo, doswiadczone latami okupacji, autorytarnego prawodawstwa i niemoz-
noscig partycypacji obywatelskiej, dopiero w III RP moglo rozpoczaé proces dazenia
do pelnego spoleczeristwa obywatelskiego. Wydaje sie jednak, ze autorzy rozwigzan
ustrojowych zawartych w Konstytucji RP albo nie wzieli pod uwage tego czynnika,
albo tez nie docenili znaczenia §wiadomego spoteczeristwa obywatelskiego w ksztalto-
waniu panstwa. W efekcie mechanizmy kontroli i réwnowagi okazaly sie niezdolne nie
tylko do promowania wysokiego poziomu instytucjonalizacji demokracji, ale réwniez
do zabezpieczenia niezbednego dla dalszej konsolidacji poziomu.

Wystepujacy w Polsce gleboki podziat spoteczno-polityczny, postrzegany na tle
naturalnych podzialéw wystepujacych w krajach o skonsolidowanej demokracji, zde-
cydowanie wykracza poza nie, stajac sie szczegélnym problemem socjologiczno-eg-
zystencjalnym. Obserwowany przez ponad dekade podzial spoleczenstwa polskiego
na dwa obozy znajduje sie obecnie w swoim apogeum, ktore, jak wynika z ekspresji
nastrojow spolecznych, moze trwacé jeszcze bardzo dlugo, skutecznie blokujac III RP
przed jakze pozadanag konsolidacjg demokracji. Sam system demokratyczny ma sens
jedynie wtedy, kiedy substancja demokracji jest w swoich wymiarach podobna',
poszczegolne obozy polityczne zdolne sa do kompromisu, a ustréj do tego kompro-
misu zacheca, budujac w spoleczeristwie jednosé w réznorodnosci. Majac na uwadze
powyzsze, nie moze by¢ zadnych watpliwosci, ze po poczatkowych sukcesach Polska
w tej chwili pozostaje w demokratycznej stagnacji. Rozwigzania ustrojowe oraz mecha-
nizmy kontroli i réwnowagi obecne w Konstytucji RP wywazone sa niedokladnie,

BW. Zebrowski, op. cit., s. 38.
“Tbidem.
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w szczego6lnosci poprzez pozycje Prezydenta RP, ktéra - w zalozeniu arbitrazowa
i moderacyjna - prowadzi de facto do dotkliwego korygowania i utwierdzania w spo-
teczenstwie politycznych podziatéw.

Prezydent, wedle zatozen twércow Konstytucji RP, poza byciem najwyzszym przed-
stawicielem RP, mial by¢ organem neutralnym w stosunku do pozostatych wtadz,
posredniczacym miedzy wladzami i w ten sposéb harmonizujacym dziatanie calego
paristwa'. Temu stuzylo wzmiankowane juz wzmocnienie pozycji Prezydenta w sto-
sunku do tych, ktére znamy z zagranicznych systemoéw parlamentarno-gabinetowych.
Dziatania podejmowane przez Prezydenta polega¢ mialy na ewentualnej interwencji
w przypadku braku koniecznej wspétpracy miedzy parlamentem a rzadem. W stanie
faktycznym niemozliwe jest jednak osiagniecie takiej roli’. Wybor zaréwno Prezydenta,
jak i parlamentu w wyborach powszechnych sprawiaja, ze najbardziej prawdopodob-
nym scenariuszem jest pochodzenie wiekszosci sejmowej, rzadu oraz glowy paristwa
z tego samego obozu politycznego. W sytuacji zgodnego ich wspétdziatania prezydent,
mimo oficjalnej bezpartyjnosci, nie stanowi czynnika neutralnego, mediatora, stajac
sie zamiast tego wyltacznie czescia systemu sprawowania wladzy. Wybrany na swdj
urzad, dzieki promocji przez partie-matke glosami jej wyborcéw, niknie posrdd jej spra-
wujacych wladze szeregéw. Wciagniety w biezgca walke polityczng niejako traci status
Prezydenta RP wybranego przez nardd, stajac sie Prezydentem jedynie tej czesci oby-
wateli, ktora go wybrata. W wiekszosci przypadkéw w takiej sytuacji zawodzi réwniez
bezpiecznik tzw. wladzy regulujacej - mimo mozliwosci zawetowania pojedynczych
ustaw, Prezydent, jako reprezentant swojego obozu politycznego, faktycznie kieruje sie
jego interesami. W takim przypadku bezwzgledna wiekszo$¢ w Sejmie i lojalny w sto-
sunku do niej Prezydent pozwalaja na mozliwosé lekcewazenia opozycji parlamentarnej,
nie zachecajac do praktykowania kompromisu czy tez dobrych zwyczajow'.

Rzadziej spotykanym, lecz réwniez przetestowanym scenariuszem jest z kolei koha-
bitacja z jednej strony wiekszosci w Sejmie i rzadu, z drugiej zas wywodzacego sie
z przeciwnego obozu Prezydenta. W takiej sytuacji Prezydent, wyposazony w majace
charakter blokujacy instrumenty, takie jak weto, oraz niepodlegajace kontrasygnacie
kompetencje nominacyjne, moze znaczaco opéznia¢, a w konsekwencji przeszkadzac
Radzie Ministrow w realizacji przyjetych zamierzen. W takim przypadku w obrebie
wladzy wykonawczej istnieja dwa silne podmioty - Prezydent oraz szef rzadu, wywo-
dzacy sie z innych obozéw politycznych. Konsekwencja tego jest powstanie ptaszczyzny
sporéw i rywalizacji'®. Prezydent jest w stanie réwniez, stosujac weto, doprowadzié do
sytuacji, w ktorej bezwzgledna wiekszosé w Sejmie, wystarczajaca do skutecznego powo-
tania rzadu, okaze sie nie by¢ skutecznag do przegltosowania ustaw. Weto, z zatozenia

5 A. Chorazewska, Model prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w zycie Konstytucji RP 1997 r.,
Warszawa 2008, s. 31.

6T Jagielski, Funkcje Prezydenta RP w odniesieniu do praktyki politycznej, ,Wschéd Europy” 2022,
vol. 8, nr 2, s. 90

"Tbidem, s. 91-94.

8R. Balicki, op. cit., s. 60.



48

Wojciech Gasiewicz

bedace mechanizmem réwnowagi'®, w warunkach polskiej spolaryzowanej demokracji
nieskonsolidowanej staje sie wiec narzedziem biezacej walki politycznej, stosowanym
w interesie partyjnym, nie zas spotecznym.

Najbardziej skuteczng z perspektywy demokracji oraz ksztaltowania postaw kom-
promisowych, a takze najblizsza ideatu z punktu widzenia twércow Konstytucji wydaje
sie by¢ istnienie silnego szefa rzadu oraz Prezydenta, ktérzy wspdlnie, za cene wzajem-
nych kompromiséw, ksztattuja polityke panstwa. Za ostatnig realizacje takiego zjawiska
w ramach odmiennych obozéw politycznych moze byé uznana wspétpraca Aleksandra
Kwasniewskiego z rzadem AWS-UW i skuteczne przeprowadzenie programu czterech
reform. Z kolei w ramach tego samego obozu za przyklad najblizszy idealu moze by¢
uznana tzw. szorstka przyjazn miedzy prezydentem Aleksandrem Kwasniewskim a pre-
mierem Leszkiem Millerem. Tym niemniej ani tej kohabitacji, ani kooperacji nie mozna
ocenic¢ jako wzorcowej, nawet miedzy dwoma politykami z obozu SLD zdarzatly sie spory
i ktétnie, prowadzace do realnych mozliwosci paralizu painstwa. W ich przypadku naj-
czesciej udawalo sie znalezé kompromisowe wyjscie z sytuacji, jednakze przy stagnacji
procesu konsolidacji demokracji oraz galopujacej polaryzacji spoteczenstwa powtorze-
nie takiej mozliwosci wydaje sie by¢ niemozliwe w dajacej sie przewidzieé¢ przysztosci.
Juz prezydentury Lecha Kaczynskiego, Bronistawa Komorowskiego i Andrzeja Dudy
mozna okreslié mianem wtopienia postaci Prezydenta w szeregi partii-matki, a przeciez
od 2005 r. polaryzacja wielokrotnie wzrosta.

Postulaty de lege ferenda

Jak zostato wczesniej wskazane, najwiecej rozwiazan ustrojowych III RP zaczerp-
nietych zostato wprost z systemu parlamentarno-gabinetowego i wydaje sie to by¢
najlepszy system do sukcesywnego konsolidowania mtodej, polskiej demokracji oraz
wyksztatcenia spoleczeristwa obywatelskiego. Badacze zajmujacy sie przejsciem od
systemu autorytarnego do demokratycznego zaobserwowali, ze wiekszos¢ panstw odzy-
skujacych niepodlegtosé lub przechodzacych demokratyzacje przyjmowala rozwigza-
nia parlamentarne, nie zas$ prezydenckie. System parlamentarny nie tylko stwarza
wieksza szanse na konsolidacje demokracji, ale jest takze bezpieczniejszy dla panstw
dopiero ksztattujacych system demokratyczny. Kolegialnos¢ wladzy ustawodawczej
i kolegialnos¢ rzadu zmniejsza takze zagrozenia wynikajace z autorytarnych sktonno-
$ci jednostek sprawujgcych witadze?*. W warunkach koniecznej konsolidacji demokracji
oraz przy wyrazniej polaryzacji spoteczenstwa rozlozenie realnych kompetencji wtadzy
wykonawczej pomiedzy silnego szefa rzadu a silnego Prezydenta jest rozwigzaniem,
ktére zdecydowanie sie nie sprawdzilo i nie ma ono dalszej przysztosci.

Reforma ustrojowej pozycji Prezydenta RP musialaby wigzaé¢ sie ze zmiang
Konstytucji RP i stanowié¢ reforma kompleksowa. Powinna odpowiadac¢ na zapotrzebo-
wanie Prezydenta jako straznika Konstytucji i reprezentanta narodu, powierzajac mu role

T, Jagielski, op. cit., s. 94.
20R. Balicki, op. cit., s. 62.
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mediacyjno-arbitrazowa miedzy rzadem a parlamentem. Z tego wzgledu sposrod wyznacz-
nikéw pozycji Prezydenta zachowaé nalezy jego wybdr w glosowaniu powszechnym, sze-
rokie uprawnienia koncentrujace sie na osobie Prezydenta przy stanach nadzwyczajnych
oraz obowigzek skrécenia kadencji Sejmu w enumeratywnie, $cisle wymienionych przy-
padkach. Prezydent nie powinien jednak by¢ czescia politycznego sporu badz tez powinien
by¢ w niego jedynie minimalnie zaangazowany. Z tego wzgledu pozycja Prezydenta po
reformie ustrojowej powinna byé przede wszystkim pozbawiona mozliwosci stosowania
weta ustawodawczego, gdyz w zadnym ze scenariuszy kooperacyjnych lub kohabitacyj-
nych na gruncie obecnej Konstytucji RP nie sposéb doszukaé sie pozytywnych aspektow
tego instrumentu. Zamiast weta ustawodawczego Prezydent powinien uzyskac¢ mozliwosé
zastosowania weta zawieszajacego, na okres np. 6 miesiecy, po uplywie ktérego ustawa
musialaby by¢ ponownie przeglosowana przez wladze ustawodawcza wiekszoscia bez-
wzgledna. Prezydent méglby w ten sposéb petnié role rzecznika interesu spolecznego,
opdzniajac wejscie w zZycie ustawy i umozliwiajac spoteczenstwu zorganizowanie sie
i wyrazenie sprzeciwu lub poparcia dla zawieszonej ustawy. Ksztaltowaloby to spote-
czenstwo obywatelskie, jednoczesnie sktaniajac wtadze ustawodawcza do refleksji, a co
najwazniejsze — nie mialby mozliwosci ciaglego blokowania bezwzglednej wiekszosci rza-
dowej. Na opréznione przez weto ustawodawcze miejsce mechanizmu réwnowagi mégtby
zostaé wprowadzony obowiazek uchwalenia ustawy w zgodnym brzmieniu zaréwno przez
Sejm, jak i Senat, co w systemie parlamentarno-gabinetowym, przy réznych ordynacjach
wyborczych do Sejmu i Senatu, byloby duzo bardziej przekrojowe. Réwnouprawnienie
obu izb parlamentu pod wzgledem ustawodawczym, podobnie jak mozliwosé wskazywania
kandydata na premiera przez Sejm w pierwszym kroku konstytucyjnym, byloby wybra-
niem rozwigzan stanowiacych nie tylko odzwierciedlenie woli wiekszosci wyborcéw, ale
réwniez odwotaniem do samego jadra systemu parlamentarno-gabinetowego.

Dla osiggniecia konsolidacji demokracji oraz ksztaltowania spoteczenstwa oby-
watelskiego Prezydent powinien zostaé takze pozbawiony wiekszosci kompeten-
¢ji nominacyjnych niepodlegajacych kontrasygnacie. Decyzje zaréwno w sprawach
dotychczasowych nominacji prezydenckich, takich jak te wymienione w art. 134 ust.
3 oraz art. 144 ust. 3 pkt 24-27 Konstytucji RP, oraz w innych, bedacych obecnie
pod kontrolg Sejmu lub Senatu, powinny byé rozstrzygane w dialogu rzadu i par-
lamentu. Kontrola i réwnowaga miedzy parlamentem a rzadem moze przyja¢ wiele
ksztaltéw, z ktérych najbardziej zachecajacym wydaje sie byé wspoétpraca parlamentu
z silnym rzadem, zmuszajaca obie strony do szerszego kompromisu. Rzad mialby prawo
do wskazywania kandydatéw na kluczowe stanowiska konstytucyjne i panstwowe, zas
Sejm i Senat wyrazalyby zgode na powolanie za pomoca wiekszosci kwalifikowanej
3/5 glosow. Majac na wzgledzie dotychczasowe wyniki wyboréw w III RP, konsekwencja
bylby nie tylko konieczny kompromis miedzy rzadem i wiekszoscig parlamentarna a opo-
zycja, ale rowniez niwelowanie spotecznych podziatéw. Wyborcy formacji opozycyjnych,
pozbawieni wplywu na sprawowanie wiladzy wykonawczej, staliby sie poprzez swoich
przedstawicieli podmiotowymi uczestnikami obsadzania najwazniejszych stanowisk
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w panstwie, np. sktadu Trybunatu Konstytucyjnego. Urzad prezydenta zas, zachowujacy
pochodzaca z powszechnego wyboru legitymacje, lecz pozbawiony kompetencji mogacych
wciagnaé go do politycznego sporu, miatby szanse, poprzez swoja nowa, stabsza, lecz
wcigz korygujaca, a nie figurancka pozycje, staé sie jednoczgcym nardd gltosem rozsadku,
mediatorem i arbitrem. Co wiecej, urzad Prezydenta mialby szanse staé sie instrumen-
tem sklaniajgcym rzadzacych do refleksji, opozycje do wspétodpowiedzialnosci, naréd do
aktywnego dziatania, a przez to wszystko demokracje do konsolidacji.
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The impact of the political position and competences
of the President of the Republic of Poland on proper
functioning of the parliamentary-cabinet system
in an unconsolidated democracy - de lege ferenda remarks

Summary

The political position of the President of the Republic of Poland is shaped in a way
that is particularly inappropriate in the context of the short experience of the democra-
tic system shaped by the current Constitution and the parliamentary-cabinet system.
Further considerations lead to the conclusion that, based on the current political
system and the deep polarization of society that may lead to state paralysis, the con-
solidation of democracy in Poland will progress slowly at best, and may not occur at
worst. Outlining the demands for necessary changes, the author indicates that, in his
opinion, in countries burdened with the burden of a difficult, authoritarian history,
the mechanisms of checks and balances must be balanced much more carefully than
the current Constitution. Systematic provision of a wider range of competences to
a smaller number of state bodies, while using a precise system of mutual cooperative
relationships, may ultimately lead to the development of compromise attitudes among
the political class and greater responsibility among voters.

Keywords: President, structural position, parliamentary-cabinet system, unconsolidated
democracy
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Realizacja zasad wyborczych podczas wyborow
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Wstep

Nie ulega watpliwosci, ze wybory sa istotnym i nieodlacznym elementem demo-
kratycznego panstwa prawa. Ich celem jest m.in. legitymizacja uktadu, ktory opiera
sie na sprawowaniu wladzy przez okreslone sily polityczne wskazane przez suwe-
rena’. Cykliczne wylanianie establishmentu jest procesem zlozonym, w zwigzku z czym
skupia uwage wielu dziedzin nauki, takich jak chociazby socjologia czy politologia.
Fundamentalna jednak role odgrywa w tym kontekscie prawo, ktére naktada ramy
normatywne na ztozony proces wyborczy, a tym samym wyznacza konieczne pryncypia
wylaniania wladzy. Ostatnie wybory, ktére odbyly sie w Polsce, to wybory z 15 paz-
dziernika 2023 r. do Sejmu RP i Senatu RP. Proces wyborczy, jak réwniez sam przebieg
elekeji, wzbudzit u czesci spoleczeristwa watpliwosci odnosnie do cech, ktére stawia
im polski prawodawca. Dotyczyly one zasadniczo tego, czy wybory byly réwne, a sam
proces glosowania tajny. Biorac pod uwage pryncypialny charakter wyboréw w demo-
kratycznym panstwie prawa, a takze stawiane w tym kontekscie zarzuty i w koncu
atrakcyjnosé niniejszej problematyki, warto zagtebié sie w to zagadnienie.

M. Marczewska-Rytko, Wybory w kontekscie wybranych dylematéw demokracji, ,Studia Politologiczne”
2011, vol. 22, s. 25.
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Przymioty wyborcze do Sejmu RP

Zgodnie z art. 96 ust. 2 Konstytucji RP? wybory do Sejmu RP sa powszechne,
réwne, bezposrednie i proporcjonalne oraz odbywaja sie w glosowaniu tajnym. Nie ulega
watpliwosci, Ze wspomniane przymioty wyborcze maja fundamentalne znaczenie dla
procesu wyborczego do izby nizszej parlamentu. Jak stusznie zwraca sie uwage w litera-
turze, cztery pierwsze z nich nalezy odnosi¢ do procesu wyborczego, natomiast zasada
tajnosci odnosi sie wytacznie do aktu wyborczego, a wiec do oddawania gloséw przez
wyborcow?. W doktrynie zauwaza sie, ze przepis art. 96 ust. 2 Konstytucji RP cechuje
wysoki poziom ogélnosci. Nalezy zatem rozumieé to w dwdch aspektach - negatywnym
i pozytywnym. W pierwszym przypadku adresatem normy jest ustawodawca zwykty,
ktory jest ograniczony w zakresie tworzenia aktow prawnych sprzecznych z wymienio-
nym uprzednio przepisem. Aspekt pozytywny obliguje natomiast ustawodawce zwyklego
do doprecyzowania ogdlnych zasad z art. 96 ust. 2 Konstytucji RP*. Aspekt pozytywny
nie polega bynajmniej na pelnym urzeczywistnieniu tych zasad. Twierdzi sie, ze jest
to niemozliwe z uwagi na liczne ograniczenia natury prawnej oraz faktycznej. Mimo
tego w doktrynie panuje poglad proklamujacy konieczno$é kumulatywnego spelnienia
przymiotéw wyborczych do Sejmu RP (w zakresie, w jakim okresla to system prawa),
by mozna bylo in concreto uznaé elekcje za demokratyczna®.

Pierwsza z zasad wyborczych, wymienionych w art. 96 ust. 2 Konstytucji RP, jest
powszechnosé. Najprosciej rzecz ujmujac, powszechnosé wyboréw oznacza domniemanie
w zakresie partycypowania w wyborach, tak jako wyborca, jak réwniez jako kandy-
dat w wyborach. Nie jest to jednak dyrektywa absolutna w tym sensie, ze istnieja od
niej normatywne odstepstwa. Art. 62 ust. 2 Konstytucji RP expressis verbis okresla
podmiotowe i przedmiotowe kryteria w zakresie wyjatkéw od czynnego prawa wybor-
czego. W doktrynie prawa konstytucyjnego wyodrebnia sie na gruncie tego przepisu
pozytywne i negatywne przestanki odnoszace sie do czynnego prawa wyborczego. Do
pierwszej kategorii zalicza sie polskie obywatelstwo oraz pelnoletniosé, ktorych kumula-
tywne spelnienie uprawnia do partycypowania w elekcji jako wyborca. Drugi natomiast
katalog stanowia przestanki wylaczajace to uprawnienie, przy czym ziszczenie chocby
jednej z nich skutkuje pozbawieniem prawa wybierania - mianowicie jest to ubezwtla-
snowolnienie prawomocnym orzeczeniem sadu, a takze pozbawienie praw publicznych
albo wyborczych®. Gdy mowa za$ o biernym prawie wyborczym, to réwniez tutaj wyod-
rebnia sie w doktrynie pozytywne i negatywne przestanki odnoszace sie do potencjal-
nych kandydatéw do Sejmu RP. Do pierwszej z nich zalicza sie posiadanie polskiego

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

3W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. siédme, Warszawa 2013,
s. 119, art. 96.

4P. Czarny, Komentarz do art. 96, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz
do art. 87-243, 2016, Legalis, nb 17.

®Ibidem.

5M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 62, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, wyd. drugie, Warszawa 2023, s. 230.
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obywatelstwa oraz ukonczenie najpdézniej w dniu wyboréw 21 roku zycia. Niniejsze
wynika z odeslania wewnatrzsystemowego z art. 62 do art. 99 ust. 1 Konstytucji RP.
Gdy mowa natomiast o drugiej kategorii, a zatem o przeslankach negatywnych bier-
nego prawa wyborczego do Sejmu RP, sg to: ubezwlasnowolnienie, pozbawienie praw
publicznych lub pozbawienie praw wyborczych na podstawie prawomocnego orzecze-
nia sgdowego oraz skazanie prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci
za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego’. Ponadto w mysl art. 99
ust. 1 Konstytucji RP wybranym do Sejmu RP moze byé ten, kto najpézniej w dniu
wyboréw ukonczy 21 lat.

Druga z zasad wyborczych do izby nizszej parlamentu jest réwnosé. W literatu-
rze przyjeto, ze réwnosé wyboréw nalezy rozumie¢ w dwéch aspektach. W sensie for-
malnym oznacza, ze ,,kazda osoba, ktérej przystuguje prawo wyborcze (podmiotowe),
uczestniczy w wyborach na takich samych zasadach jak inni wyborcy, a w szczegdlnosci
dysponuje taka sama liczba gtoséw w przypadku czynnego prawa wyborczego oraz ma
réwne z innymi szanse w ubieganiu sie o urzad wybieralny czy mandat przedstawi-
cielski (r6wno$é biernego prawa wyborczego)’. Aspekt materialny réwnosci mozna
sprowadzi¢ do tego, ze kazdy glos powinien miec¢ takie samo znaczenie, gdy chodzi
0 jego sprawczo$¢ (wage). W polskim systemie prawa przyjeto, ze urzeczywistnienie tej
zasady odbywa sie w drodze wyznaczenia okregéw wyborczych o zblizonej liczbie miesz-
kancéw, ktora przypada na jeden mandat. Ma to przeciwdziata¢ nieréwnosci w zakre-
sie niezbednej liczby oddanych gloséw na mandat w réznych okregach wyborczych®.
W literaturze zwraca sie uwage réwniez na to, ze jednym z nieodlgcznych elementéw
réwnosci wyborow jest réwno$é szans wyborczych'. Najprosciej rzecz ujmujac, istota
tego polega na zapewnieniu kazdemu z podmiotéw uczestniczacych jednakowych warun-
kéw w zakresie partycypowania w wyborach. Koncepcja réwnosci, takze w jej aspekcie
odnoszacym sie do szans wyborczych, koresponduje z ideg wolnych wyboréw. Nie ma
watpliwosci, ze koncepcja wolnych wyboréw daje sie wyprowadzié z zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego, o ktérym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Mimo to w doktrynie
panuje spor co do umiejscowienia wolnych wybordéw, a zatem i réwnosci szans, posréd
naczelnych norm prawa wyborczego. W piSmiennictwie tatwo mozna dostrzec poglad,
zgodnie z ktérym ,zasade te trzeba rozumiec jako zasade politycznego niezaangazowa-
nia panstwa w proces wyborczy, istnienie nieograniczonej konkurencji kandydatow (list
kandydatéw), a takze nieskrepowang politycznymi ograniczeniami kampanie wyborcza,
podejmowanie rozsadnych decyzji wyborczych”. Aspekt tej zasady odnoszacy sie do
kampanii zostanie rozwiniety w dalszej czesci niniejszego opracowania.

"P. Radziewicz, Komentarz do art. 99, [w:] P. Tuleja (red.), op. cit., s. 341.

8B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych paristw demokratycznych, Krakow 2007,
s. 297.

9Ibidem, s. 297-298.

0 Szerzej na ten temat: M. Chrzanowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego do organdw stanowig-
cych jednostek samorzadu terytorialnego, Biatystok 2018, s. 147-166.

11, Garlicki, K. Golyniski, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 71-72.
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Bezposredniosé to trzecia z zasad wyborczych do Sejmu RP. W nauce prawa
proklamuje sie poglad, zgodnie z ktérym zasada bezposredniosci sktada sie z dwéch
elementéw. Pierwszy z nich objawia sie tym, ze wyborca osobiscie, a wiec bez udziatu
zadnego czynnika posredniego, oddaje gtos na kandydata. Drugi aspekt bezposredniosci
polega na tym, iz wyborca dokonuje wyboru bezposrednio na potencjalnego kandydata.
Innymi stowy, bezposredniosé¢ w tym zakresie wyklucza udzial innych ciat elektorskich
przy koricowym wyborze potencjalnego deputowanego'®. O ile w tym przypadku brak
jest normatywnych odstepstw, to juz odnoscie do bezposredniosci w aspekcie uprzed-
nio wspomnianym ustawodawca taki unormowal. Mianowicie wyjatkiem od zasady
bezposredniosci jest glosowanie przez pelnomocnika. Niniejsza problematyka zostala
uregulowana w rozdziale 7 Kodeksu wyborczego®®. Zgodnie z art. 54 wspomnianego
aktu ustawodawca przewidzial mozliwosé gltosowania za pomoca pelnomocnika dla
wyborcéw niepelnosprawnych o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepelnospraw-
nosci. Ustawodawca expressis verbis wskazal w art. 38 § 2 Kodeksu wyborczego™, ze
glosowanie korespondencyjne jest rowniez glosowaniem osobistym. Twierdzi sie, ze jest
to przepis, ktéry ma jedynie rozwiaé potencjalne watpliwosci w tej materii, poniewaz
oczywistym jest, iz priorytetem przy ocenie, czy glosowanie jest osobiste, znaczenie
ma sposob oddania glosu, a nie nastepcze czynnosci o charakterze technicznym?.

Wybory do Sejmu RP sa proporcjonalne. Oznacza to, ze oddane w wyborach glosy
sg przeliczane stosunkowo na poszczegdlne listy wyborcze w danym okregu wyborczym.
Znane sa rézne metody przeliczania glosé6w w systemach proporcjonalnych. W wybo-
rach do izby nizszej polskiego parlamentu obowiazuje metoda d’Hondta'. Istota tego
sposobu przeliczania gloséw polega na premiowaniu duzych formacji politycznych, ktére
odniosty wygrana. Jest to skuteczne narzedzie, ktére przeciwdziala znacznemu rozdrob-
nieniu sil politycznych w izbie, a zatem i trudnosciom w powotaniu Rady Ministréw.

Ostatnia z zasad wyborczych z art. 96 ust. 2 Konstytucji RP to tajnosé. Jak
zostalo wezesniej zasygnalizowane, tajnosé, inaczej niz pozostale przymioty, odnosi sie
do samego tylko aktu glosowania. Ratio legis zasady tajnosci to oczywiscie ochrona
wyborcy przed potencjalnymi reperkusjami, ktére moglyby go spotkaé w sytuacji,
gdyby tresé karty wyborczej byta jawna. W szczegolnosci chodzi tu o ewentualne nad-
uzycia ze strony aparatu wtadzy. W literaturze podkresla sie, ze konstytucyjny wymog
tajnosci gtosowania jest dyrektywa skierowana wobec wtadzy publicznej, by ta zorga-
nizowala oddawanie gloséw w sposéb, ktéry uniemozliwia poznanie woli wyborcy'.
Takie rozumienie tej zasady znajduje wyraz w orzecznictwie. Zdaniem Trybunatu

2B, Banaszak, Komentarz do art. 192, [w:] B. Banaszak (red.), Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. czwarte,
Warszawa 2023, pkt 4

BUstawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r., poz. 1277 ze zm.).

“Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2023 r., poz. 2408).

15B. Banaszak, Komentarz do art. 38, [w:] B. Banaszak (red.), op. cit., pkt 9 wraz z przywolana
tam literatura.

163 J. Jaworski, J. Zbieranek, Komentarz do art. 192, [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz,
F. Rymarz, S.J. Jaworski, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. drugie, Warszawa 2018, s. 483.

7P, Czarny, Komentarz do art. 96, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb 36.
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Konstytucyjnego ,,tres¢ decyzji wyborczej osoby uprawnionej do glosowania nie moze
byé ujawniona jakiejkolwiek innej osobie”®, W tym samym orzeczeniu stwierdzono
jednak, ze tajnos$¢ nalezy inaczej interpretowaé, gdy chodzi o dobrowolne naruszenie
jej przez samego wyborce. Mianowicie Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze tajne odda-
nie glosu przez wyborce jest jego przywilejem, a nie zas obowigzkiem. Moze on zatem
ujawnic¢ tres¢ swojego glosu, o ile nie stanowi to agitacji politycznej. Trzeba w tym
kontekscie zauwazy¢, ze niniejsze orzeczenie spotkato sie z krytycznym odbiorem
czesci doktryny. Shusznie twierdzi sie, ze pojmowanie tajnosci jako zasady wyborczej
o charakterze wzglednym dla wyborcy wypacza istote tej regulacji, bedacej norma
o charakterze ochronnym. Celnie przywoluje sie w tym kontekscie elekcje odbywajace
sie w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, kiedy to wyborca mégt oddaé gltos poufnie lub
jawnie, co powadzito do licznych naduzy¢ ze strony witadzy'®. Wydaje sie, ze to ostatnie
ze stanowisk oddaje w sposéb wlasciwy istote tajnosci jako jednej z naczelnych zasad
demokratycznych wyboréw.

Przymioty wyborcze do Senatu RP oraz zasady referendum
ogolnokrajowego

Zasady odnoszace sie do wyboréow do izby wyzszej parlamentu zostaty okreslone
w art. 97 ust. 2 Konstytucji RP, czyli powszechno$é, bezposredniosé oraz tajnosé glo-
sowania. Jak wskazuje sie w doktrynie, wykltadnia przymiotéw wyborczych zawartych
w tym przepisie jest dokladnie taka sama, jak w przypadku zasad odnoszacych sie do
wyboréw do Sejmu RP%. Réwniez zasady wyborcze do Senatu RP nie majg charakteru
bezwzglednego. Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku zasady powszechnosci ograniczenia
w tym zakresie wygladaja nieco inaczej niz w przypadku art. 96 ust. 2 Konstytucji
RP. O ile kryteria odnoszace sie do czynnego prawa wyborczego sa tutaj analogiczne
do tych z art. 96 ust. 2 Konstytucji RP, to prawo bycia wybranym ksztaltuje sie juz
nieco inaczej. Ustrojodawca réznicuje minimalny wiek, ktéry uprawnia do ubiegania
sie 0 mandat senatora. W mysl art. 99 ust. 2 Konstytucji RP wybranym do Senatu
RP moze byé tylko obywatel Polski, ktéry najpézniej w dniu wyboréw konczy 30 lat.
Pozostale elementy biernego prawa wyborczego sa jednakowe dla obu izb parlamentu.
Wydaje sie, ze przytoczona tutaj dyferencja normatywna zastuguje na aprobate. Nie
moze budzié watpliwosci, ze skoro Senat RP, jako izba wyzsza parlamentu, ma byé miej-
scem szczegolnej refleksji na temat tworzonego prawa, to dobrym rozwigzaniem jest,
aby deputowanymi byly osoby starsze, a wiec i posiadajace odpowiedni dorobek zyciowy.

BWyrok TK z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11, OTK-A 2011, Nr 6, poz. 61.

P, Czarny, Komentarz do art. 96, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb 37 wraz z przywolana
tam literatura.

N1dem, Komentarz do art. 97, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., nb 5, 71 8.
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Zestawiajac zasady dotyczace wyboréw do Sejmu RP i Senatu RP, prima facie
widaé, ze w drugim przypadku ustrojodawca zrezygnowat z uregulowania proporcjo-
nalnosci oraz réwnosci jako zasad wyboréw do izby wyzszej parlamentu. W przypadku
proporcjonalnosci oznacza to, ze rola ustawodawcy zwyklego jest uregulowanie, czy
wybory do izby wyzej parlamentu maja sie opierac¢ na systemie proporcjonalnym, wiek-
szosciowym lub mieszanym?'. W polskim ustawodawstwie przyjeto oczywiscie system
wiekszosciowy, na co wskazuje tresc¢ art. 256 Kodeksu wyborczego.

Konstytucja RP nie wskazuje réwniez wprost, ze wybory do Senatu RP sg réwne.
Gdy chodzi o aspekt formalny tej zasady, to nie budzi zadnych watpliwosci fakt - tak
w doktrynie, jak i judykaturze - ze wybory do Senatu RP musza realizowaé réwnosé
w aspekcie formalnym. Uwaza sie w tym kontekscie, ze réwnos$é formalna wyboréw
do izby wyzszej parlamentu daje sie dekodowaé na podstawie rozproszonych przepiséw
ustawy zasadniczej. Mianowicie wymienia sie tutaj art. 2, art. 61 ust. 2, art. 32 oraz
art. 33 Konstytucji RP%2. Wydaje sie, ze szczegélnie istotny jest art. 32. W boga-
tym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie dokonywal wyktadni tego
przepisu, a tym samym objasnial, czym jest zasada réwnosci. Wskazuje sie przykla-
dowo, ze zasada réwnosci oznacza ,,nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa
w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie
w réwnym stopniu dana cecha istotna (relewantng) powinny byé traktowane réwno,
a wiec wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak
1 faworyzujacych”?. Mimo ze analizowana norma jest nadrzedna, bynajmniej nie ozna-
cza to jej absolutnego charakteru. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie bowiem wska-
zywal na mozliwos¢ ograniczenia zasady réwnosci, gdy jest to in concreto uzasadnione,
ponadto dokonywane w sposéb proporcjonalny i prowadzacy do realizacji innych zasad
konstytucyjnych?!. Trybunal Konstytucyjny dokonat ponadto wyktadni, jak nalezy poj-
mowac réwnosé jako jedno z pryncypiow wyborczych. W jednym z wyrokéw stwierdzil,
ze niedopuszczalne jest réznicowanie wyborcéw w zakresie rownosci w sensie formal-
nym. W tej sytuacji nie sposéb byloby wyréznié jakakolwiek ceche relewantna, ktéra
stataby w zgodzie z demokratycznym panstwem prawa i sktadajgcymi sie na te koncep-
cje elementami. Odnosnie do réwnosci w aspekcie materialnym wskazano, ze wybory
do Senatu RP nie musza urzeczywistniaé tej zasady. Jest to bowiem problematyka,
ktéra moze swobodnie unormowaé prawodawca za pomocg aktéw rangi ustawowej®.

Referendum ogodlnokrajowe jest jedna z form demokracji bezposredniej®.
Niniejsza instytucja stuzy bezposredniemu sprawowaniu wtadzy przez naréd w spra-
wach o szczegélnym znaczeniu dla paristwa. Mimo tak duzego wptywu referendum na

Zbidem, nb 17.

2Tbidem, nb 18.

BWyrok TK z 6 stycznia 2003 r., sygn. akt K 24/01, OTK-A 2003, Nr 1, poz. 1.

2 Przyktadowo: wyrok TK z 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04, OTK-A 2005, Nr 2, poz. 17.

BWyrok TK z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11, OTK-A 2011, Nr 6, poz. 61.

%6 Szerzej na ten temat przyktadowo: G. Kryszen, Instytucje demokracji bezposredniej, [w:] S. Bozyk
(red.), Prawo konstytucyjne, Bialystok 2014, s. 159-170.
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ustawodawstwo, prézno w konstytucji oraz ustawie o referendum ogolnokrajowym?’
szukaé przepiséw, ktére odnosza sie do zasad odnoszacych sie do tej instytucji. Mimo
to w literaturze podkresla sie, ze referendum ogdlnokrajowe odbywa sie w gtosowaniu
powszechnym, a zatem musi spelniaé¢ niezbedne jego zasady, takie jak réwnosé, bez-
posrednio$é i tajnos$c.

Tajnosé glosowania podczas wyboréw parlamentarnych oraz
referendum ogdlnokrajowego

Jak wskazano wczesniej, zasada tajnosci odnosi sie do aktu glosowania zaréwno
w wyborach parlamentarnych, jak réwniez w referendum ogdlnokrajowym. Najprosciej
rzecz ujmujac, oznacza to, ze nikt poza wyborca nie powinien powziaé¢ informacji
o wyrazonej podczas glosowania preferencji politycznej wyborcy. Dnia 15 pazdziernika
2023 r. odbyly wybory do parlamentu, ktére potaczono takze z referendum ogélnokrajo-
wym. Majac na uwadze bezprecedensowy charakter tego przedsiewziecia oraz wyrazane
w przestrzeni publicznej watpliwosci odnosnie do naruszenia tajnosci tych glosowan,
celowe wydaje sie przeanalizowanie tej kwestii.

Tresé pytan referendalnych zostala uznana przez niektére ugrupowania poli-
tyczne oraz czesé spoleczenistwa za wysoce kontrowersyjne. W zwiazku z tym odbyta
sie przedwyborcza i przedreferendalna kampania, ktérej celem byla agitacja o niepar-
tycypowaniu w referendum. Innymi slowy niektére ugrupowania polityczne zache-
caly do odmowy pobrania karty referendalnej, a tym samym nieuczestniczeniu w tej
formie demokracji bezposredniej. Miato to bowiem skutkowaé zanizeniem frekwencji,
a w nastepstwie prowadzi¢ do tego, by referendum nie byto wiazace. Zgodnie bowiem
z art. 66 ust. 1 ustawy o referendum ogélnokrajowym wynik referendum jest wiazace
tylko wtedy, gdy wzielo w nim udzial wiecej niz polowa uprawnionych do glosowania.
Jak podata Panstwowa Komisja Wyborcza (dalej: PKW) frekwencja podczas tego glo-
sowania wyniosta 40,91% (obywatele masowo odmawiali wziecia udzialu w tym refe-
rendum), co skutkowato brakiem jego wiazacego charakteru?.

Wydaje sie, ze podczas glosowania zaréwno w wyborach parlamentarnych, jak
i w referendum ogdlnokrajowym naruszono zasade tajnosci. Jak wczesniej wskazywano,
zasada tajnosci jest przede wszystkim dyrektywa skierowanag do wtadzy, aby wybory
zostaly zorganizowane w ten sposdb, by wola wyborcy, uzewnetrzniona w akcie gloso-
wania, byta znana tylko jemu. Niedopuszczalne jest zatem, by inne osoby mogly powziaé
informacje o jego preferencjach politycznych. Podczas komentowanej elekcji wyborca,
ktéry odmoéwit pobrania karty referendalnej, w sposéb oczywisty tym samym wyrazat
swoje przywiazanie do okreslonej opcji politycznej. Raz jeszcze w tym miejscu nalezy

¥"Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogélnokrajowym (Dz.U. z 2020 r., poz. 851 ze zm.).

BL. Garlicki, Komentarz do art. 125, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, s. 10.

2 Panstwowa Komisja Wyborcza, Frekwencja w referendum ogélnokrajowym 2023 r., https://referen-
dum.gov.pl/referendum2023/pl/frekwencja/pl (dostep: 12.11.2023).
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zwrocié uwage, ze debata publiczna toczaca sie wokdt tego przedsiewziecia wyraznie
podzielita partie polityczne na te, ktére zachecajg do wziecia w nim udziatu, oraz te
kategorycznie zniechecajace do tego. Majac na uwadze powyzsze, trzeba stwierdzié¢, ze
potaczone glosowania do parlamentu oraz w referendum ogdlnokrajowym, ktére odbyty
sie 15 pazdziernika 2023 r., nie realizowaly jednej z naczelnych zasad wyborczych, jaka
jest tajnosé wyboréw. Odmowa wziecia udzialu w referendum jasno i kategorycznie
stawiala in concreto wyborce po okreslnej stronie sceny politycznej. Jest to sytuacja
nieakceptowalna w demokratycznym panstwie prawa.

Rownosé wyborow do Sejmu RP oraz Senatu RP

Jak wczesniej wskazano, w literaturze wyodrebnia sie aspekt materialny oraz
formalny zasady réwnosci wyboréw. O ile trudno spotkaé opinie, ze ostatnie wybory
nie byly réwne z sensie formalnym, to wyrazano stanowiska o naruszeniu réwnosci
materialnej. Innymi stowy zdaniem niektérych waga gtoséw w réznych okregach wybor-
czych znacznie sie réznita w ostatnich wyborach. Warto wnikliwiej przyjrzeé sie, czy
jest to opinia uprawniona.

Wyrazane watpliwosci na temat naruszenia réwnosci materialnej podczas ostat-
nich wyboréw zwigzane sg z pismem wystosowanym przez PKW z dnia 21 pazdziernika
2022 r. do Marszatka Sejmu RP?’. Juz teraz nalezy podkreslié, ze nie odniosto one
zadnego skutku. W jego tresci zwrdcono uwage, ze dotychczasowy podzial okregéw
wyborczych do Sejmu RP i Senatu RP jest niezgodny przepisami Kodeksu wyborczego.
Gdy chodzi o podzial mandatéw w wyborach postéow, wskazano, ze przyjety podziat
nie uwzglednia tresci art. 202 § 1 pkt. 2 in principio. W praktyce oznacza to, ze
w okregach nr 1, 2, 5, 6, 7, 9, 31, 32, 33, 34 oraz 40 nalezalo zmniejszy¢ o 1 liczbe
wybieranych deputowanych. Ponadto PKW zwrécita uwage na koniecznosé zwieksze-
nia liczby wybieranych postéw o 2 w okregu nr 20. We wskazanym pismie zauwazono,
ze dotychczasowy podzial okregéw wyborczych do Senatu RP takze nie spelnia norm
ustawowych. Mianowicie wymieniono w tym kontekscie przepis art. 261 § 2 Kodeksu
wyborczego. W tym przypadku PKW stwierdzita, ze w wojewdédztwach malopolskim
oraz mazowieckim liczba wybieranych deputowanychjest za niska (w kazdym o 2).
W wojewddztwie $laskim przydziela sie natomiast o 1 mandat za duzo®. W pismie
wskazano réwniez na inne przypadki, ktére choé¢ formalnie nie naruszaja przepisow
Kodeksu wyborczego, to sa dalekie od ideatu.

Warto powtdrzyc, ze rownosé wyborow oznacza m.in. mozliwos$¢ prowadzenia nie-
skrepowanej kampanii wyborczej, na jednakowych zasadach dla wszystkich jej uczest-
nikéw. Innymi stowy réwnosc odnoszaca sie do kampanii mozna okreslié¢ jako réwnosé

30Pismo Panstwowej Komisji Wyborczej do Marszalek Sejmu Elzbiety Witek z dnia 21 pazdziernika
2022 r. nr ZPOW.520.1.2022, https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1666677967_zpow52012022.pdf (dostep:
12.11.2023).

3 Tbhidem.
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szans lub ,,réwnosé broni” w procesie ubiegania sie o mandat. Zdaniem niektérych
doszto do naruszenia tej zasady w opisanym wczesniej aspekcie. Nalezy wiec przeana-
lizowaé te problematyke.

Niniejsze zagadnienie bylo przedmiotem raportu przygotowanego przez Organizacje
Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie (dalej: OBWE) w ramach misji obserwacji
wyboréw parlamentarnych. W dokumencie wskazano szereg nieprawidtowosci, ktére
odnosity sie w dominujacej czesci do dzialann prowadzonych przez éwczesna partie
rzadzaca. Mianowicie OBWE zwrdcita przede wszystkim uwage na uchybienia doty-
czgce przestrzeni medialnej. W raporcie stwierdzono sie, ze ,,partia rzadzaca uzyskata
wyrazng przewage poprzez niewlasciwy wplyw na wykorzystanie zasobéw panstwa
i mediéw publicznych”2. Ponadto prébowano ograniczy¢ pluralizm medialny poprzez
otwarta stronniczosé mediéw publicznych, ktére nota bene maja prawny obowiazek
zachowaé apolityczno$é w relacjonowaniu rzeczywistosci, w tym politycznej i spotecz-
nej*®. Dodatkowo podkreslono, ze ,,zakup przez panstwowa firme energetyczna wiek-
szosci dziennikéw regionalnych i wielu innych regionalnych nadawcéw miatl za zadanie
ograniczenie udzialu kapitatu zagranicznego w rynku medialnym, co w polaczeniu
z przewleklym procesem odnowy licencji dla nadawcéw wskazuje na zwiekszajaca
sie kontrole polityczna rzadu nad rynkiem medialnym”*. OBWE zauwazyla takze
naduzycia, ktore polegaty na prowadzeniu agitacji politycznej podczas przedsiewziec
finansowych ze $rodkéw publicznych®. Wymienione naduzycia zostaly przytoczone
selektywnie, jest ich znacznie wiecej, nie jest bynajmniej celem tego opracowania sku-
pienie sie wylgcznie na streszczeniu raportu OBWE, a jedynie zasygnalizowanie naru-
szen w zakresie rownosci materialnej wyboréw. Na marginesie jedynie trzeba dodac,
ze przygotowany dokument odnosi sie tez do nieprawidtowosci spowodowanych przez
$rodowiska zwiazane z 6wczesnymi partiami opozycyjnymi, jednak byly to dzialania
o zupelnie marginalnych efektach. Przyktadowo bylo to zaangazowanie samorzadowcow
powiazanych z opozycja w trakcie kampanii wyborczej. Polegalo ono na promowaniu
kandydatow sposrod éwcezesnej opozycji®®. Mimo powyzszych uchybien nalezy skonsta-
towaé, ze zdaniem OBWE wybory byly zasadniczo konkurencyjne, a kampania mogta
by¢é prowadzona w nieskrepowany sposob?’.

320DIHR Ograniczona Misja Obserwacji Wyboréw, Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 15
paZdziernika 2023 r. Stanowisko w sprawie wstepnych wnioskow i podsumowar, s. 1, https://www.osce.org/
files/f/documents/2/9/555159.pdf (dostep: 12.11.2023).

3Tbidem, s. 3.

34Ibidem, s. 2.

%Tbidem, s. 11-12 wraz z przywolanymi tam licznymi przykladami.

3Ibidem, s. 12 wraz z przywolanymi tam przykladami.

37Ibidem, s. 1.
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Podsumowanie

Przeprowadzona analiza prowadzi do nastepujacych wnioskéw. Wybory parlamen-
tarne polgczone z referendum ogélnokrajowym, ktére odbyly sie 15 pazdziernika 2023 r.,
nie speliaty w pelni konstytucyjnych zasad wyborczych.

W pierwszej kolejnosci trzeba zwrdcié uwage na naruszenie zasady réownosci. Jak
wcezesnie] wspomniano, aspekt materialny tejze polega na skonstruowaniu relatywnie
réownych okregéw wyborczych, co prowadzi¢ ma do zblizonej sprawczosci gtoséw odda-
nych w elekcji. Innymi stowy rolg ustawodawcy jest takie wypracowanie prawodawstwa,
aby ksztaltowalo ono okregi wyborcze obejmujace poréwnywalna licze mieszkancow.
Nastepstwem tego rozwigzania ma byé wylanianie deputowanych to parlamentu, ktérzy
uzyskaja mandat w oparciu o zblizong liczbe oddanych gloséw. Nalezy w tym miejscu
zwrocié uwage na fakt, ze podczas wyboréw z 15 pazdziernika doszto do znacznej dyspro-
porcji w tym zakresie. Mowa tutaj o niewlasciwym rozdysponowaniu mandatéw miedzy
okregami wyborczymi zaréwno do izby wyzszej, jak i do izby nizszej polskiego parlamentu.
W pierwszym przypadku doszlo do przydzielenia contra legem 5 mandatéw, w drugim
za$ 13 mandatéw. Zestawienie rozumienia zasady réwnosci przez judykature i doktryne
prawa, ktéremu towarzyszy w praktyce jednoczesne réznicowanie oddanych gloséw ze
wzgledu na ich wage (skutecznos$é), musi prowadzi¢ do wniosku, ze zostala naruszona
wspominana norma nadrzedna. Jak uprzednio wspomniano, niniejsza nieprawidlowosé
byla dostrzegana przez PKW przed wyborami, czego wyrazem bylo pismo wystosowane
do Marszatka Sejmu RP, ale nie wywolalo ono jakiegokolwiek efektu, w szczegdlnosci nie
skutkowalo zmiang prawa w tym zakresie. Nadto trzeba jeszcze zwrdcié uwage, ze réwnosé
wyboréw oznacza takze zapewnienie jednakowych szans sitom politycznym, ktére ubiegaja
sie podczas kampanii wyborczej o przejecie wtadzy. Jak wskazano w raporcie przygoto-
wanym przez OBWE, mimo ze kampania wyborcza byla konkurencyjna, to naruszono
réwnos$¢ rozumiang w tym aspekcie, przyktadowo ograniczanie pluralizmu wsréd mediow,
otwarta agitacje wyborcza na rzecz éwczesnej partii rzadzacej w mediach publicznych czy
finansowanie przedsiewzie¢ partyjnych ze srodkéw publicznych.

Nastepnie trzeba wskazaé, ze glosowanie podczas ostatnich wyboréw potaczonych
z referendum ogélnokrajowym bylo iluzorycznie tajne. Chociaz zapewniono w lokalach
wyborczych stosowna przestrzen do poufnego oddania glosu, to preferencje wyboréw
mogly by¢ z latwoscia poznane przez pozostale osoby obecne w lokalu, nie wylaczajac
komisji wyborczej. Jak juz wspominano, odmowa wziecia udzialu w referendum w sposéb
oczywisty wskazywata na preferencje polityczne wyborcy. Oznacza to, ze mimo zapewnienia
warunkéw technicznych urzeczywistniajgcych tajnosé glosowania, wspomniana zasada byta
naruszana jeszcze przed wejSciem wyborcy do przygotowanego miejsca celem oddania gtosu.

Podsumowujac, ostatnie wybory parlamentarne i referendum ogdlnokrajowe nie
w pelni spetnity konstytucyjne standardy w tym zakresie. Doszlo do naruszenia zasady
réownosci w jej materialnym aspekcie. Ponadto naruszono takze tajnos¢ glosowania
poprzez posrednie wymuszenie na wyborcach ujawnienia ich preferencji politycznych.
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Implementation of electoral rules during the parliamentary elections
and the national referendum in Poland on October 15, 2023.

Summary

On October 15, 2023, parliamentary elections were held in Poland, which were
combined with voting in a national referendum. This project aroused numerous criti-
cisms, which referred to the violation of electoral rules regulated in the Constitution.

The aim of this study is to analyze whether the last elections combined with
voting in a national referendum implemented the electoral rules provided for by law,
and specifically the legal act with the highest legal force - the Constitution of the
Republic of Poland.

The analysis conducted leads to the conclusion that the parliamentary elections,
which were held together with a nationwide referendum, did not fully meet the electoral
rules regulated in the Constitution. Namely, there was a violation of the principle of
equality in its material aspect. This is exemplified by the disproportion in the number
of deputies running in relation to the number of people entitled to vote. Moreover, the
elections were not equal insofar as this principle relates to equality of opportunity in
the conduct of an election campaign. The last elections also did not fully implement
the principle of secrecy. Refusal to collect the referendum card clearly placed the voter
on one side of the political scene.

Keywords: parliamentary elections, national referendum, electoral rules
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Pozycja prawna dyrektora szkoly publicznej -
postepowanie konkursowe oraz zakres
zadan i kompetencji

Wstep

Dyrektor szkoty, a postugujac sie nowoczesng nomenklatura utrwalonag przez
doktryne prawa oswiatowego oraz samych nauczycieli - ,,menadzer szkoty”, to osoba,
ktora odpowiada za jej funkcjonowanie zmierzajace do zapewnienia odpowiedniej jako-
$ci nauczania oraz bezpieczenstwa uczniow, ktérzy moga byé narazeni na zagrozenia
wspolczesnego swiata. Wspomniane wyzej pojecie ,,menadzer szkoty” albo ,,menadzer
oswiaty” oznacza takiego dyrektora, ktéry w imieniu wtasciciela szkoty (samorzadu,
organizacji spotecznej, osoby fizycznej) potrafi inspirowac i stwarzaé¢ warunki do twor-
czego poszukiwania nowych metod i form dzialalnosci pedagogicznej oraz organiza-
cyjnej placowki'. Dzialania podejmowane przez dyrektora placéwki oswiatowej, jego
decyzje, postawy i zachowania bardzo istotnie wplywaja na funkcjonowanie, rozwdj
i sukces szkoty?. Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze dyrektor to zwierzchnik szkoty,
od ktorego w znacznej mierze zalezy jej prawidlowe funkcjonowanie oraz budowanie
terenowego systemu polskiego szkolnictwa. Wsrod zadan dyrektora szkoty publicz-
nej wyrdznia sie przede wszystkim zadania edukacyjne, przywodcze, organizatorskie,
a takze pracownicze. Analiza zadan zawodowych, przed ktérymi staje dyrektor szkoty,

M. Lezucha, Dyrektor szkoly jako menedzer oswiaty, ,Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis.
Studia Paedagogica” 2019, nr 12, s. 76.

27. Ostrach, Rola i zadania dyrektora wspolczesnej szkoly, [w:] J. Olszewski (red.), Ekonomiczno-
-spoteczne determinanty rozwoju lokalnego w warunkach funkcjonowania Polski w strukturach zintegrowanej
Europy i przechodzenia do spoleczeristwa informacyjnego, Poznan 2008, s. 151.
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wskazuje, ze zdecydowana wiekszo$¢ z nich wymaga wiedzy z szeroko rozumianego
prawa®. Swiadezy to wiec o powadze tego stanowiska i o tym, jak wazne jest, aby sta-
nowiska dyrektorskie w szkotach publicznych piastowaly osoby z odpowiednim przy-
gotowaniem merytorycznym i dojrzatoscia zyciowa.

Celem niniejszego artykulu naukowego jest kompleksowe scharakteryzowanie
postepowania konkursowego na stanowisko dyrektora szkoly publicznej oraz podje-
cie proby wskazania najwazniejszych zadan i kompetencji spoczywajacych na dyrek-
torze szkoly, ktére nie stanowig enumeratywnego katalogu. Autor, stosujgc metode
dogmatyczno-prawna, analizuje poszczegdlne akty prawne, w ktérych doszukiwaé sie
nalezy poszczegdolnych kompetencji i zadan dyrektora szkoty publicznej. Czesto nie sa
one przewidziane w obowigzujacym prawie, ale wynikajg z réznych sytuacji wystepu-
jacych w szkotlach, a ktérych nie da sie w zaden sposéb zaplanowaé ani przewidzieé.
Autor celowo przywoluje orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego (dalej: NSA)
i wojewodzkich sadéw administracyjnych (dalej: WSA) ze wzgledu ztozonosé oraz inter-
dyscyplinarnos¢ podjetego tematu z zakresu prawa oswiatowego.

Wymagania na stanowisku dyrektora szkoly publicznej

Osoba starajaca sie o pelnienie funkcji dyrektora w szkole publicznej musi spetniaé
szereg wymagan stawianych przez ustawodawce. Zasadniczg kwestia, jaka ocenia organ
prowadzacy szkote, jest zweryfikowanie spetnienia przez wylonionego kandydata wszyst-
kich wymogéw przewidzianych przez prawo*. Szkolg publiczng kieruje nauczyciel miano-
wany lub dyplomowany, ktéremu powierzono stanowisko dyrektora lub osoba niebedaca
nauczycielem powolana na stanowisko dyrektora przez organ prowadzacy, po zasiegnie-
ciu opinii organu sprawujacego nadzor pedagogiczny. Druga sytuacja powoduje jednak
z mocy prawa pewne wylaczenie. Mianowicie dyrektor niebedacy nauczycielem nie moze
sprawowaé nadzoru pedagogicznego, ktéry wplywa bezposrednio na jakos$é pracy dydak-
tycznej, wychowawczej i opiekuniczej w szkole’. W przypadku powotania na stanowisko
dyrektora ,,0soby niepedagogicznej” nadzér pedagogiczny sprawuje nauczyciel zajmujacy
inne stanowisko kierownicze w szkole (zazwyczaj wicedyrektor, czasami inny nauczyciel -
jesli w szkole nie istnieje stanowisko wicedyrektora ze wzgledu na mala liczbe oddziatéw
szkolnych)®. Co wazne, mimo Ze przepisy prawa dopuszczaja mozliwosé kierowania szko-
tami przez osoby niebedace nauczycielami, to w prawie 99% polskich szkét dyrektorem
jest osoba posiadajaca kwalifikacje nauczycielskie’. Nalezy zauwazy¢, ze minister wlasciwy
ds. edukacji dodatkowo doprecyzowuje wymagania stawiane kandydatom na stanowisko
dyrektora szkoly. Swiadczy o tym rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia

3Zob. K. Gawroniski, S. Kwiatkowski, Prawo oswiatowe, seria: Meritum, wyd. piate, Warszawa 2022.
4J. Mojak, T. Turski, Charakter prawny postepowania konkursowego na stanowisko dyrektora gminnej
szkoty publicznej — wybrane zagadnienia, ,,Zeszyty Naukowe WSEI”, seria Administracja 2016, nr 1, s. 97.
°B. Barszczewska, Nadzor pedagogiczny: ewaluacja, kontrola, wspomaganie, Warszawa 2012, s. 14.
5Art. 63 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo oswiatowe (Dz.U. z 2023 r., poz. 2005), dalej: u.p.o.
"Zob. K. Wozniczko (red.), Vademecum dyrektora publicznej jednostki oswiatowej, Warszawa 2014.
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11 sierpnia 2017 r. w sprawie wymagarn, jakim powinna odpowiadaé osoba zajmujaca sta-
nowisko dyrektora oraz inne stanowisko kierownicze w publicznym przedszkolu, publicz-
nej szkole podstawowej, publiczne] szkole ponadpodstawowej oraz publicznej placéwce®.

Zgodnie z obowigzujacym prawem stanowisko dyrektora szkoly moze zajmowac
osoba, ktora:

* posiada wyksztalcenie wyzsze i tytul zawodowy magistra, magistra inzyniera

lub réwnorzedny;

* posiada odpowiedni staz pracy;

¢ posiada doswiadczenie zwigzane z prowadzeniem dziatan na rzecz rozwoju szkét

i placéwek lub doswiadczenie na stanowisku kierowniczym;

¢ spelnia warunki zdrowotne niezbedne do wykonywania pracy na stanowisku

kierowniczym;

* ma pelng zdolno$é¢ do czynnosci prawnych i korzysta z pelni praw publicznych;

* nie byla karana kara dyscyplinarng oraz nie toczy sie przeciwko niej postepo-

wanie dyscyplinarne;

* nie byla skazana prawomocnym wyrokiem za umyslne przestepstwo lub umyslne

przestepstwo skarbowe;

e nie toczy sie wobec niej postepowanie o przestepstwo $cigane z oskarzenia

publicznego;

¢ nie byla karana zakazem pelnienia funkeji zwigzanych z dysponowaniem srod-

kami publicznymi;

e nie byla karana kara porzadkowa®.

Do konkursu na stanowisko dyrektora szkoly publicznej moze przystapi¢ wiec
kandydat, ktory wykaze niekaralnos$¢ dyscyplinarng. Mowa o osobie, ktéra nie byla
prawomocnie ukarana kara dyscyplinarna (chodzi o nauczyciela lub nauczyciela akade-
mickiego). Wymoég ten dotyczy kazdej kary dyscyplinarnej natozonej na nauczyciela lub
nauczyciela akademickiego w prawomocnym orzeczeniu wydanym w tzw. postepowaniu
dyscyplinarnym. Inng kara jest jednak kara porzadkowa wymierzana w zaktadzie pracy.
Kara porzadkowa w formie upomnienia, nagany lub pieniezna kara porzadkowa nie
maja zadnego wplywu na przystapienie do konkursu na dyrektora szkoty publiczne;j.
Jesli kandydatowi na dyrektora szkoty publicznej wymierzono kare porzadkowa, ktora
nadal zapisana jest w aktach osobowych tej osoby, to nie zakazuje to kandydowacé takiej
osobie na dyrektora szkoty publicznej. Warto takze dodaé, ze wymogu niekaralnosci
dyscyplinarnej nie musi spetniaé osoba, ktéra ubiega sie o stanowisko dyrektora szkoty
publicznej, a nie jest nauczycielem (tzw. osoba niepedagogiczna).

8J. Madalinska-Michalak, Dyrektorzy szkot w Polsce - wymagania, struktura, zadania, ,Studia
Edukacyjne” 2019, nr 55, s. 62.

“Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 sierpnia 2017 r. w sprawie wymagan, jakim
powinna odpowiadac osoba zajmujaca stanowisko dyrektora oraz inne stanowisko kierownicze w publicznym
przedszkolu, publiczne]j szkole podstawowej, publicznej szkole ponadpodstawowej oraz publicznej placowce
(Dz.U. z 2023 r., poz. 2578).

0Art. 63 u.p.o.
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Zgodnie z nowelizacja prawa osoba ubiegajaca sie o zajmowanie stanowiska dyrek-
tora szkoty publicznej musi réwniez uzyskaé co najmniej bardzo dobra ocene pracy
w okresie ostatnich 5 lat pracy''. Dotychczas wymagano tylko pozytywnej oceny pracy.
Zmiana wydaje sie uzasadniona ze wzgledu na zaostrzenie rygoru wymagan, ktére
musi spelniaé kandydat na stanowisko dyrektora szkoly. Wplywa to niewatpliwie na
doktadniejsza selekcje osob stawajacych do konkursu. Jesli jednak kandydatem na
dyrektora szkoly publicznej jest nauczyciel akademicki, musi mieé on pozytywna ocene
pracy w okresie ostatnich 4 lat pracy w uczelni'2.

Kazde zgloszenie konkursowe komisja ocenia indywidualnie. Czesto do podejmo-
wania decyzji w procedurze wyboru dyrektora szkoty zachodzi potrzeba skorzystania
z orzecznictwa sadéw administracyjnych, bowiem moga pojawié sie watpliwosci zwia-
zane chociazby z dopuszczeniem kandydata do konkursu'’. Indywidualnej analizie
poddaje sie przede wszystkim te stany faktyczne, w ktérych sktadane przez kandydata
os$wiadczenia sa trudne do odczytania lub zawieraja pomytki'.

Charakterystyka postepowania konkursowego na stanowisko
dyrektora szkoly

Prawo oswiatowe stanowi, ze kandydata na stanowisko dyrektora wyltania sie w drodze
konkursu. Kandydatowi nie mozna odméwié powierzenia stanowiska dyrektora (art. 63 ust.
10 u.p.o.). Stanowisko powierza sie co do zasady na 5 lat, lecz wyjatkiem jest zaistnienie
,uzasadnionego przypadku” jako przestanki powierzenia stanowiska dyrektora szkoly na
krétszy okres czasu®®. Jak stanowi wyrok NSA, ustalenie znaczenia pojecia niedookre-
Slonego, tj. ,uzasadnionego przypadku”, nie moze by¢ dokonane w wyniku abstrakcyjnej
wyktadni, lecz powinno uwzgledniaé¢ okolicznosci faktyczne. Zagadnienie poje¢ niedookre-
Slonych dotyczy w istocie ustawowo okreslonych elementéw stanu faktycznego sprawy
administracyjnej. Uzycie w tekscie przepisu pojecia niedookreslonego zobowiazuje organ
administracji publicznej do skonkretyzowania tego pojecia'®. Co wazne, wymogu przepro-
wadzania konkursu na stanowisko dyrektora szkoty nie stosuje sie do szkét prowadzonych
przez osoby fizyczne lub osoby prawne niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego®.

Jezeli do konkursu na dyrektora szkoly publicznej nie zglosi sie zaden kandy-
dat albo w wyniku konkursu kandydata nie wyltoniono, organ prowadzacy szkote
powierza to stanowisko ustalonemu, w porozumieniu z organem sprawujacym nadzor

11§ 1 ust. 2 lit. a rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 sierpnia 2017 r. w sprawie
wymagan, jakim powinna odpowiadac¢ osoba zajmujaca stanowisko dyrektora oraz inne stanowisko kie-
rownicze w publicznym przedszkolu, publicznej szkole podstawowej, publicznej szkole ponadpodstawowej
oraz publicznej placowce (Dz.U. z 2023 r., poz. 2578).

2Tbidem, § 1 ust. 4 lit. c.

BWyrok WSA w Lodzi z 11 stycznia 2019 r., sygn. akt III SA/Ld 826/18, Lex nr 2614397.

“Wyrok WSA w Gdansku z 20 grudnia 2018 r., sygn. akt III SA/Gd 759/18, Lex nr 2603017.

5 Art. 63 u.p.o.

SWyrok NSA z 31 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OSK 1935/12, Lex nr 1234203.

TArt. 63 u.p.o.
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pedagogiczny®®, kandydatowi - po zasiegnieciu opinii rady szkoly lub placowki i rady
pedagogicznej. Opinie te nie sg jednak wigzace i nawet wyrazone w sposob negatywny
nie maja bezposredniego wplywu na decyzje organu prowadzacego szkole publiczna.
Z perspektywy dochowania rygoréw przepiséw prawa o$wiatowego jest to bez znaczenia,
jaka opinie wyrazi rada szkoty i rada pedagogiczna®. Do czasu powierzenia stanowiska
dyrektora organ prowadzacy moze powierzy¢ petnienie obowiazkéw dyrektora szkoty
wicedyrektorowi, a w szkotach, w ktorych nie ma powotanego wicedyrektora, nauczy-
cielowi tej szkoly, jednak nie dluzej niz na okres 10 miesiecy.

W celu przeprowadzenia konkursu organ prowadzacy szkote lub placéwke powo-
tuje komisje konkursowa? w skladzie: 8 przedstawicieli organu prowadzacego szkole,
3 przedstawicieli organu sprawujgcego nadzor pedagogiczny, 2 przedstawicieli rady
pedagogicznej, 2 przedstawicieli rady rodzicéw, 1 przedstawiciela organizacji zwiazko-
wych reprezentatywnych w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spolecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego®, wylonionym sposréd cztonkéw ich jednostek orga-
nizacyjnych albo jednostek organizacyjnych organizacji zwiazkowych wchodzacych
w sklad reprezentatywnych organizacji zwiazkowych, zrzeszajacych nauczycieli, obejmu-
jacych swoim zakresem dzialania szkole, w ktérej konkurs sie odbywa. W przypadku
udzialu w konkursie na dyrektora szkoly nie jest natomiast istotne, czy dana organi-
zacja zwigzkowa jest reprezentatywna w znaczeniu zakladowym, ani czy przekazata
dyrektorowi tej szkoly informacje o liczbie czlonkéw zatrudnionych w tej placéwee?®.
W jednym z wyrokéw WSA w Poznaniu uznal, ze istotne znaczenie dla sktadu komi-
sji konkursowej co do grupy przedstawicieli organizacji zwigzkowych ma okolicznosé,
czy dany zwiazek zawodowy obejmuje swym dzialaniem teren, na ktérym ma siedzibe
placéwka, co do w ktérej przeprowadzany jest konkurs?:.

Zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 sierpnia 2017 r.
w sprawie regulaminu konkursu na stanowisko dyrektora publicznego przedszkola,
publicznej szkoly podstawowej, publicznej szkoty ponadpodstawowej lub publicznej
placowki oraz trybu pracy komisji konkursowej?® ogloszenie konkursu zawiera naste-
pujace informacje:

* oznaczenie organu prowadzacego publiczng szkote;

* nazwe i1 adres szkoty publicznej, ktérej dotyczy konkurs;

* wskazanie wymagan wobec kandydatéw na stanowisko dyrektora szkoty;

18 Szerzej: M. Dutka-Mucha, I. Suckiel, Nadzor pedagogiczny w praktyce dyrektora szkoly, Warszawa 2019.
YWyrok WSA w Rzeszowie z 8 listopada 2018 r., sygn. akt IT SA/Rz 928/18, Lex nr 2602028.
20Art. 63 u.p.o.

' Tbhidem.

2Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spo-
tecznego (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 2232).

2 Art. 25" ust. 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz.U. z 2022 r., poz. 854).

“Wyrok WSA w Poznaniu z 22 stycznia 2020 r., sygn. akt IV SA/Po 1004/19, Lex nr 2779857.

% § 1 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 sierpnia 2017 r. w sprawie
regulaminu konkursu na stanowisko dyrektora publicznego przedszkola, publicznej szkolty podstawowej,
publicznej szkoty ponadpodstawowej lub publicznej placéwki oraz trybu pracy komisji konkursowej (Dz.U.
z 2017 r., poz. 1597).
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wskazanie wymaganych dokumentéw (uzasadnienie przystapienia do konkursu
oraz koncepcja funkcjonowania i rozwoju publicznej szkoty, zyciorys z opisem
przebiegu pracy zawodowej, zawierajacy w szczegdlnosci informacje o stazu
pracy pedagogicznej w przypadku nauczyciela, albo - stazu pracy dydaktycz-
nej - w przypadku nauczyciela akademickiego, albo - stazu pracy, w tym
stazu pracy na stanowisku kierowniczym - w przypadku osoby niebedacej
nauczycielem).

Ponadto w ogloszeniu nalezy zawrzeé¢ obowigzek zlozenia przez kandydata?:

oswiadczenia zawierajacego nastepujace dane osobowe kandydata: imie (imiona)
i nazwisko, date i miejsce urodzenia, obywatelstwo, miejsce zamieszkania (adres
do korespondencji);

poswiadczone przez kandydata za zgodnosé z oryginalem kopie dokumen-
téw potwierdzajacych posiadanie wymaganego stazu pracy, Swiadectw pracy,
zaswiadczen o zatrudnieniu lub innych dokumentéw potwierdzajacych okres
zatrudnienia;

poswiadczone przez kandydata za zgodnosé z oryginatem kopie dokumentéw
potwierdzajacych posiadanie wymaganego wyksztalcenia, w tym dyplomu
ukonczenia studiéw pierwszego stopnia, studiéw drugiego stopnia, jednolitych
studiéw magisterskich lub swiadectwa ukonczenia studiéw podyplomowych,
z zakresu zarzadzania albo $wiadectwa ukonczenia kursu kwalifikacyjnego
z zakresu zarzadzania o$wiata;

w przypadku cudzoziemca: poswiadczong przez kandydata za zgodnos$é z ory-
ginatem kopie dokumentu potwierdzajacego znajomosé jezyka polskiego lub
dyplomu ukoriczenia studiéw pierwszego stopnia, studiéw drugiego stopnia
lub jednolitych studiéw magisterskich, na kierunku filologia polska, lub doku-
mentu potwierdzajacego prawo do wykonywania zawodu tltumacza przysiegtego
jezyka polskiego;

poswiadczong przez kandydata za zgodnosé z oryginalem kopie zaswiadcze-
nia lekarskiego o braku przeciwwskazan zdrowotnych do wykonywania pracy
na stanowisku kierowniczym (istnieje spor dotyczacy watpliwosci, czy takie
zaswiadczenie lekarskie powinno zawierac¢ date kolejnego badania, lecz sprawe
rozwiewa wyrok NSA z 2013 r., ktéry stanowi, ze stwierdzenie faktu przeciw-
wskazan zdrowotnych do wykonywania pracy na stanowisku kierowniczym
zaswiadczeniem lekarskim nie moze zostaé¢ podwazone przez brak okreslenia
daty badan okresowych?’);

oswiadczenie, ze przeciwko kandydatowi nie toczy sie postepowanie o przestep-
stwo $cigane z oskarzenia publicznego lub postepowanie dyscyplinarne;
oswiadczenie, ze kandydat nie byl skazany prawomocnym wyrokiem za umyslne
przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe;

%Tbidem.
Y"Wyrok NSA z 6 czerwca 2013 r., sygn. akt I OSK 369/13, Lex nr 1557327.
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* oswiadczenie, ze kandydat nie byt karany zakazem pelnienia funkcji zwigzanych
z dysponowaniem $rodkami publicznymi;

e w przypadku kandydata na dyrektora publicznej szkoly urodzonego przed dniem
1 sierpnia 1972 r. o$wiadczenie o zlozeniu dokumentu lustracyjnego;

* w przypadku nauczyciela: poswiadczong przez kandydata za zgodnosc¢ z orygina-

tem kopie aktu nadania stopnia nauczyciela mianowanego lub dyplomowanego;

e w przypadku nauczyciela i nauczyciela akademickiego: poswiadczona przez kan-

dydata za zgodnos$¢ z oryginalem kopie karty oceny pracy lub oceny dorobku
zawodowego;

* w przypadku nauczyciela i nauczyciela akademickiego: oswiadczenie, ze kandy-

dat nie byt prawomocnie ukarany kara dyscyplinarng lub kara dyscyplinarna;

* os$wiadczenia, ze kandydat ma petna zdolnos¢ do czynnosci prawnych i korzysta

z pelni praw publicznych.

Dodatkowo ogloszenie o konkursie musi zawieraé®: informacje o sposobie i termi-
nie skladania ofert, informacje o dopuszczeniu sktadania ofert w postaci elektronicznej
oraz informacje o sposobie powiadomienia kandydatéw o terminie i miejscu przepro-
wadzenia postepowania konkursowego.

Informacje o ogloszeniu konkursu organ prowadzacy szkote publiczna zamieszcza
na swojej stronie internetowej i w miejscu ogdélnodostepnym w swojej siedzibie lub
w inny zwyczajowo ustalony sposéb. W przypadku konkursu na stanowisko dyrek-
tora publicznej szkoty prowadzonej przez jednostke samorzadu terytorialnego informa-
cje o ogloszeniu konkursu mozna zamiescié réwniez na stronie Biuletynu Informacji
Publicznej kuratorium oswiaty wtasciwego dla siedziby szkoly oraz w dzienniku
o zasiegu wojewodzkim. W przypadku konkursu na stanowisko dyrektora publicznej
szkoly prowadzonej przez organ inny niz jednostka samorzadu terytorialnego infor-
macje o ogloszeniu konkursu zamieszcza sie réwniez na stronie Biuletynu Informacji
Publicznej tego organu. Informacja o ogloszeniu konkursu moze byé réwniez zamiesz-
czona w dzienniku o zasiegu wojew6dzkim?®.

Termin sktadania ofert nie moze byé krétszy niz 14 dni od dnia zamieszczenia
informacji o ogloszeniu konkursu®. Na samym poczatku organ prowadzacy szkole wyzna-
cza przewodniczgcego komisji konkursowej, ktory kieruje jej pracami. Przewodniczacy
komisji ustala termin i miejsce posiedzenia komisji, o czym powiadamia pisemnie
w postaci papierowe] pozostalych cztonkéw komisji oraz kandydatéw, nie pdzniej niz
na 7 dni przed terminem posiedzenia. Posiedzenie komisji odbywa sie nie pdZniej
niz w ciagu 14 dni roboczych od uptywu terminu sktadania ofert przez kandydatéw,

28§ 1 ust. 2 pkt 4 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 sierpnia 2017 r. w spra-
wie regulaminu konkursu na stanowisko dyrektora publicznego przedszkola, publicznej szkoty podstawo-
wej, publicznej szkoly ponadpodstawowej lub publicznej placéwki oraz trybu pracy komisji konkursowe;j
(t.j. Dz.U z 2021 r., poz. 1428).

PIbidem, § 1 ust. 6.

30Tbidem, § 1 ust. 8.
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wskazanego w ogloszeniu konkursu®. Prace komisji sg prowadzone, jezeli w posiedze-
niu bierze udzial co najmniej 2/3 jej cztonkéw. Komisja, na podstawie zlozonej oferty,
podejmuje uchwate o dopuszczeniu lub odmowie dopuszczenia kandydata do postepowa-
nia konkursowego. Uchwata zapada zwykla wiekszoscia gloséw w glosowaniu jawnym.
W przypadku réwnej liczby gloséw glos decydujacy nalezy do przewodniczacego komi-
sji%2. Komisja podejmuje uchwate o odmowie dopuszczenia kandydata do postepowania
konkursowego, jezeli zajdzie ktorakolwiek z przestanek:

e oferta zostalta ztozona po terminie;

¢ oferta nie zawiera wszystkich dokumentéw wskazanych w ogloszeniu konkursu;

e z oferty wynika, ze kandydat nie spetnia wymagan wskazanych w ogloszeniu

konkursu®.

Powyzsze czynnosci komisji konkursowej odbywaja sie bez udzialu kandydatéw.
Po ich zakonczeniu przewodniczacy komisji informuje ustnie kandydatéw o dopuszcze-
niu albo o odmowie dopuszczenia do postepowania konkursowego. Warto dodaé, ze
komisja nie moze wzywaé kandydatéw do uzupelnienia brakéw formalnych®. Z przepi-
s6w prawa oswiatowego, jak i rozporzadzenn wydanych na jego podstawie nie wynika
mozliwos$é zastosowania odpowiednio regulacji Kodeksu postepowania administracyj-
nego®, w tym dotyczacej mozliwosci wezwania do uzupelnienia brakéw formalnych.
Procedura wylaniania najlepszego kandydata do objecia stanowiska dyrektora ma
charakter sformalizowany i nie przewiduje mozliwosci uzupetniania ztozonych ofert,
ktore powinny by¢ kompletne i poddawaé sie ocenie®.

Przepisy rozporzadzenia w sprawie regulaminu konkursu®” przewiduja, ze wstepne
badanie ofert odbywa sie bez udzialu kandydatéw i na tym etapie przeprowadzana jest
weryfikacja ztozonych ofert pod wzgledem ich formalnej poprawnosci i kompletnosci.
Skoro - jak wezesniej wskazano - do postepowania konkursowego nie maja zastosowa-
nia przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, to brak jest podstaw do przyje-
cia, ze na tym etapie postepowania komisja moze wzywac kandydata do uzupelnienia
oferty*®. W orzecznictwie czytamy o réznych przypadkach niedopuszczenia kandydatow
do konkursu. Jednoczesnie budzacym kontrowersje aspektem sg watpliwosci cztonkéw
komisji dotyczace prawdziwosci sktadanych kopii dokumentéw, gdy nie sa one poswiad-
czone za zgodnos$é z oryginalem®.

31Tbidem, § 3 ust. 2.

32Tbidem, § 3 ust. 1.

3TIbidem, § 4 ust. 2 pkt 3.

34Tbidem, § 4 ust. 4.

%Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U z 2023 r.,
poz. 775).

3% Postanowienie WSA w Warszawie z 19 sierpnia 2019 r., sygn. akt II SA/Wa 1687/19, Lex nr
3065918.

3"Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 sierpnia 2017 r. w sprawie regulaminu kon-
kursu na stanowisko dyrektora publicznego przedszkola, publicznej szkoty podstawowej, publicznej szkoty
ponadpodstawowej lub publicznej placowki oraz trybu pracy komisji konkursowej (Dz.U. z 2017 r., poz. 1597).

BWyrok WSA w Poznaniu z 14 marca 2023 r., sygn. akt II SA/Po 712/22, Lex nr 3512278.

3Wyrok WSA w Lodzi z 11 stycznia 2019 r., sygn. akt ITII SA/Ld 826/18, Lex nr 2614397.
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Kandydat, ktéremu odmoéwiono dopuszczenia do postepowania konkursowego,
moze, w terminie 3 dni od otrzymania ustnej informacji o odmowie dopuszczenia do
postepowania konkursowego, wystapié¢ z pisemnym wnioskiem o podanie przyczyn
odmowy. Przewodniczacy komisji informuje kandydata pisemnie w postaci papierowe;j
o przyczynach odmowy dopuszczenia do postepowania konkursowego w terminie 7 dni
od dnia zlozenia wniosku®.

Przed przystapieniem do rozmowy z kandydatem dopuszczonym do postepowania
konkursowego komisja konkursowa ma prawo zazadaé przedstawienia dowodu osobistego
kandydata lub innego dokumentu potwierdzajacego tozsamos¢ oraz posiadane obywatelstwo,
a takze wymagaé od kandydata udostepnienia do wgladu oryginaléw zlozonych dokumen-
téw*l. Komisja, po rozmowie z kazdym z kandydatéw, dokonuje ich merytorycznej oceny.
Ocenie podlega w szczegolnosci przedstawiona przez kandydata koncepcja funkcjonowania
i rozwoju szkoly. Czlonkowie komisji mogg zadawaé¢ kandydatom pytania. Komisja wytania
kandydata na stanowisko dyrektora w glosowaniu tajnym, w ktorym kazdy z cztonkéw
komisji dysponuje jednym glosem?*?. Konkurs wylania kandydata na dyrektora, jezeli jeden
z uczestnikow otrzyma bezwzgledng wiekszos$é gloséw obecnych czlonkéw komisji. Jezeli
pierwsze glosowanie nie wyloni kandydata, a do konkursu przystapito co najmniej dwéch
kandydatow, przeprowadza sie drugie glosowanie. Do drugiej tury przechodza dwaj kandy-
daci, ktorzy uzyskali najwiecej glosow, a jezeli wedtug powyzszej zasady nie mozna wylonié
dwéch kandydatéw - wszyscy kandydaci, ktorzy uzyskali dwie najwieksze liczby gloséw.
Jezeli w drugim glosowaniu kandydat nie zostanie wytoniony, komisja konkursowa zarzadza
jeszcze jedno glosowanie albo stwierdza nierozstrzygniecie konkursu®.

Z posiedzenia komisji sporzadza sie protokét, ktéry podpisuja obecni na posiedze-
niu cztonkowie komisji. Zawiera on:

* imiona i nazwiska przewodniczacego komisji oraz pozostatych cztonkéw komisji;

* imiona i nazwiska kandydatow;

¢ uchwaly o dopuszczeniu lub niedopuszczeniu kandydatéw do dalszego postepo-

wania konkursowego, wraz z podaniem przyczyn odrzucenia ofert;
¢ informacje o rozmowach przeprowadzonych z kandydatami, pytania zadane
kandydatom w czasie postepowania konkursowego oraz zwiezla informacje
o udzielonych odpowiedziach;

¢ informacje o liczbie gloséw uzyskanych przez poszczegélnych kandydatéw
w kolejnych gltosowaniach;

¢ informacje o wyniku postepowania konkursowego®.

10§ 4 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 sierpnia 2017 r. w sprawie
regulaminu konkursu na stanowisko dyrektora publicznego przedszkola, publicznej szkoly podstawowej,
publicznej szkoly ponadpodstawowej lub publicznej placéwki oraz trybu pracy komisji konkursowej (t.j.
Dz.U. z 2021 r., poz. 1428).

“Tbidem, § 5 ust. 1.

“Tbidem, § 6 ust. 1.

“3Thidem, § 6 ust. 4.

*“Ibidem, § 7 ust. 2 pkt 6.
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Po zakoriczeniu obrad komisji przewodniczacy komisji niezwlocznie powiadamia
organ prowadzacy szkole o wyniku postepowania konkursowego oraz przekazuje temu
organowi dokumentacje postepowania konkursowego*’. Organ prowadzacy publiczng
szkote zatwierdza albo uniewaznia konkurs i zarzadza ponowne jego przeprowadzenie
w razie stwierdzenia zajscia chociazby jednej z ponizszych okolicznosci:

nieuzasadnionego niedopuszczenia kandydata do postepowania konkursowego;

e przeprowadzenia przez komisje postepowania konkursowego bez wymaganego

udziatu 2/3 jej cztonkéw;

* naruszenia tajnosci glosowania;

¢ innych nieprawidlowosci, ktore moglty mieé¢ wpltyw na wynik konkursu?,

Z uwagi na to, ze przepisy dotyczace systemu oswiaty oraz samorzadu terytorialnego
nie zawieraja regulacji w przedmiocie sposobu obliczania terminéw, trzeba przyjaé, ze
w sprawach objetych tymi przepisami maja zastosowanie ogdlne zasady obowigzujace
w prawie administracyjnym, prawie cywilnym i w prawie karnym, ktére w kwestii usta-
lania poczatku biegu terminu liczonego w dniach sg jednolite?’. Jesli organ prowadzacy
szkote zatwierdzi przedmiotowy konkurs, to nowo wybranemu dyrektorowi wrecza
sie akt powierzenia obowiazkéw, a procedure konkursowg uwaza sie za zakonczona.
Co istotne, akt powierzenia stanowiska dyrektora szkoty, dla ktérej organem prowadza-
cym jest gmina, a ktory nastepuje w formie zarzadzenia organu wykonawczego gminy,
ma charakter kompetencji wtadczej przystugujacej temu organowi na podstawie prze-
piséw prawa administracyjnego. Tym samym akt powierzenia stanowiska dyrektora
szkoty nie nalezy wylacznie do czynnosci ze sfery prawa pracy, ale jest aktem prawnym
o podwdéjnym charakterze - wywolujacym skutki zaréwno w sferze publicznoprawnej,
jak 1 w sferze prawa pracy*.

Moze zdarzyé sie, ze w postepowaniu konkursowym udzialu nie wezmie zaden
kandydat lub sposréd kandydatow, ktorzy sie zglosili, zaden nie zostanie wyloniony
(z réznych powodéw). Jak wczesniej] wspomniano, wowczas powierzenie stanowiska
przypada organowi prowadzacemu. Stanowisko dyrektora powierza ustalonemu, w poro-
zumieniu z organem sprawujacym nadzor pedagogiczny, kandydatowi, po zasiegnieciu
opinii rady szkoty lub placéwki i rady pedagogicznej. Opinia ta nie wydaje sie wiazaca
dla organu prowadzacego, jednak racja wybrania osoby najbardziej adekwatnej jak
najbardziej uzasadnia zwrdocenie sie po wskazana opinie®.

45Tbidem, § 8 ust. 1.

46Tbidem, § 8 ust. 2 pkt 4.

“"Wyrok WSA w Bydgoszczy z 24 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Bd 788/10, Lex nr 752176.
BWyrok NSA z 12 stycznia 2017 r., sygn. akt I OSK 2138/16, Lex nr 2227068.

9 7Zob. A. Balicki, M. Pyter, Prawo oswiatowe. Komentarz, Warszawa 2017.
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Charakterystyka najwazniejszych zadan i kompetencji
dyrektora szkoly

Zarzadzanie wspolczesng szkolg stanowi wielkie wyzwanie dla dyrektoréw. Musza
spaja¢ w sobie umiejetnosci dobrego pedagoga, ale takze menadzera, ktory potrafi we
wlasciwy sposob zarzadzaé zespolem ludzi, budzetem placéwki oraz sprawami admi-
nistracyjno-organizacyjnymi i prawnymi. Jednoczesnie dba o wizerunek placowki,
reprezentujac ja na zewnatrz (znajduje to potwierdzenie w przepisach u.p.o., z kté-
rych wynika, ze zaréwno rada szkoty, jak i rada pedagogiczna oraz rada rodzicéw co
do zasady maja uprawnienia dotyczace spraw wewnetrznych szkoly, wystepujac na
zewnatrz tylko wtedy, gdy przepis prawa wyraznie tak stanowi, lecz nawet wéwczas
jednak nie reprezentuja szkoly, lecz swoje gremium®’), prowadzi nadzér pedagogiczny,
przewodniczy posiedzeniom rady pedagogicznej. Dodatkowo bardzo wazna jest takze
wspolpraca ze srodowiskiem lokalnym, rodzicami uczniéw, wtadzami miasta. Efektywny
dyrektor to cztowiek, ktéry posiada wiedze z réznych dziedzin, jest zaangazowany
w prace, stanowi wzor dla swoich wspétpracownikéw oraz inspiruje ich do ustawicznego
podnoszenia swoich kwalifikacji, poszukiwania kreatywnych sposobéw nauczania®.
Szereg kompetencji dyrektorskich przewidzial tez ustawodawca w Karcie Nauczyciela®.
Ustawa ta stanowi, ze dyrektor szkoty lub placéwki w szczegdlnosci:

e kieruje dziatalnoscig szkoty lub placéwki oraz reprezentuje ja na zewnatrz;

* sprawuje nadzdér pedagogiczny, z zastrzezeniem dyrektora, ktéry nie jest

nauczycielem;

e sprawuje opieke nad uczniami oraz stwarza warunki harmonijnego rozwoju

psychofizycznego poprzez aktywne dziatania prozdrowotne;
e realizuje uchwaty rady szkoty lub placéwki oraz rady pedagogicznej, podjete
w ramach ich kompetencji stanowiacych;

¢ dysponuje Srodkami okreslonymi w planie finansowym szkoly lub placéwki
zaopiniowanym przez rade szkoly lub placéwki i ponosi odpowiedzialnosé za
ich prawidtowe wykorzystanie, a takze moze organizowaé administracyjna,
finansowa i gospodarcza obstuge szkoty lub placéwki;

* wykonuje zadania zwigzane z zapewnieniem bezpieczenistwa uczniom i nauczy-

cielom w czasie zajeé organizowanych przez szkole lub placéwke;

* wykonuje inne zadania wynikajace z przepiséw szczegdlnych;

* wspoldziata ze szkotami wyzszymi w organizacji praktyk pedagogicznych;

* stwarza warunki do dzialania w szkole lub placéwce: wolontariuszy, stowarzyszen

i innych organizacji, w szczegdlnosci organizacji harcerskich, ktérych celem statu-
towym jest dzialalno$¢ wychowawcza lub rozszerzanie i wzbogacanie form dziatal-
nosci dydaktycznej, wychowaweczej, opiekunczej i innowacyjnej szkoty lub placéwki;

0 Szerzej: K. Lisowski, K. Stradomski, Karta Nauczyciela. Komentarz, wyd. trzecie, Warszawa 2022.

®1E. Kaniewska-Mackiewicz, Kompetencje dyrektora istotne w zarzqdzaniu placowkq oswiatowq,

,,Zeszyty Naukowe WSG”, seria: Edukacja - Rodzina - Spoteczenstwo 2021, nr 6, s. 186.
52 Art. 7 ustawy z dnia 28 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2005).
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* odpowiada za realizacje zalecenn wynikajacych z orzeczenia o potrzebie ksztal-
cenia specjalnego ucznia;

* wspolpracuje z pielegniarka albo higienistka szkolna, lekarzem i lekarzem den-
tysta, sprawujacymi profilaktyczng opieke zdrowotna nad dzieémi i mtodzieza,
w tym udostepnia imie, nazwisko i numer PESEL ucznia celem wlasciwej
realizacji tej opieki;

e wdraza odpowiednie Srodki techniczne i organizacyjne zapewniajace zgod-
nos$¢ przetwarzania danych osobowych przez szkote lub placéwke z przepisami
o ochronie danych osobowych?®®. Dyrektor szkoty lub placéwki - w drodze decyzji
- moze skresli¢ ucznia z listy uczniow w przypadkach okreslonych w statucie
szkoly lub placowki®.

Ponadto dyrektor jest kierownikiem zaktadu pracy dla zatrudnionych w szkole lub
placéwce nauczycieli i pracownikéw niebedgcych nauczycielami. Podstawowa instytucja
prawa pracy jest stosunek pracy, poprzez nawiazanie ktérego pracownik zobowigzuje
sie do wykonywania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierow-
nictwem oraz w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca - do
zatrudniania pracownika za wynagrodzeniem®. W przypadku szkoly w role praco-
dawcy wchodzi dyrektor zatrudniajacy nauczyciela na podstawie umowy o prace lub
mianowania na stanowisko zgodne z posiadanymi przez nauczyciela kwalifikacjami
1 stopniem awansu zawodowego®.

Dyrektor w szczegdlnosci decyduje w sprawach:

e zatrudniania i zwalniania nauczycieli oraz innych pracownikéw szkoty lub placowki;

* przyznawania nagrod oraz wymierzania kar porzadkowych nauczycielom i innym
pracownikom szkoty lub placéwki;

* wystepowania z wnioskami, po zasiegnieciu opinii rady pedagogicznej i rady
szkotly, w sprawach odznaczen, nagréd i innych wyréznien dla nauczycieli oraz
pozostatych pracownikéw szkoty®.

Bezsprzecznie nalezy podkreslic, ze scharakteryzowane podstawowe kompetencje

i zadania dyrektora szkoty publicznej nie stanowia katalogu zamknietego. Niewykonalna
jest szczegotowa analiza kazdego zakresu pracy dyrektora i kompleksowo ocena poziomu
jego pracy. Dyrektor szkoly odpowiada za caloksztalt funkcjonowania szkotly, ktérg
dowodzi, i mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze wszystkie kompetencje oraz zada-
nia, ktore nie sa zarezerwowane dla innych pracownikéw szkoly, naleza do niego.
Podejmowane dzialania beda wiec wynikaé z danej sytuacji majacej miejsce w szkole
i konieczne bedzie dziatanie ad hoc.

53 Art. 68 u.p.o.

*Ibidem.

% Art. 22 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1465).

%K. Jadach, Dyrektor szkoly w roli pracodawcy - przeglad wybranych zagadnier funkcjonowania szkoly
jako zakladu pracy, ,,Studia Edukacyjne” 2020, nr 57, s. 122.

5TArt. 68 ust. 5 pkt 3 w.p.o.
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Podsumowanie

Analizujac pozycje prawng dyrektora szkoty i jego zakres wybranych zadan i kom-
petencji, nasuwa sie wniosek, ze dyrektor szkoly powinien byé przywédcg autonomicz-
nym, odpowiedzialnym oraz niezwykle kreatywnym. Tylko wtedy bedzie w stanie
dobrze zarzadzac szkola i prowadzi¢ ja w kierunku ciaglego rozwoju. Innowacyjnosé, nie-
ustanne poszukiwanie nowych i oryginalnych rozwigzan pedagogicznych - to nadzieja
na podniesienie jakosci i efektywnosci ksztalcenia. Oprécz profesjonalnego przygotowa-
nia pedagogicznego od wspotczesnego dyrektora szkoty wymaga sie wysokich waloréw
moralnych, w tym zalet osobowosciowych. Dlatego tez ocena przysztego kandydata na
dyrektora powinna byé wieloetapowa. Tylko uczciwe wyselekcjonowanie najlepszych
stworzy nadzieje dla inwestujacych w siebie pedagogéw z predyspozycjami manager-
skimi, poprawiajac jednoczesnie obowigzujace w cywilizowanym $wiecie standardy
zycia spotecznego®®.

Spore zadanie w procesie wyboru dyrektora szkoly publicznej oraz w ksztalto-
waniu jego zadan w danej szkole maja jednostki samorzadu terytorialnego. Kluczowa
role w procesie decentralizacji o§wiaty powierzono samorzadowi terytorialnemu, ktory
formalnie i faktycznie przejal odpowiedzialno$é za realizacje zadania o$wiatowego.
Jednostki samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy, powiatu i wojewdédztwa posia-
daja status organdéw prowadzgcych szkoly publiczne, decyduja o ksztalcie polityki
oswiatowej, o tworzeniu (zaktadaniu), likwidacji czy tez prywatyzacji prowadzenia
szkol samorzagdowych?®.

Warto podkreslié, jak ogromng odpowiedzialno$é biora na siebie osoby przyjmujace
akt powierzenia obowigzkéw dyrektorskich w danej szkole po wygranym konkursie.
Objecie teki dyrektorskiej jest niewatpliwie spelnieniem nauczycielskim i splendorem
z wykonywanej pracy pedagogicznej, ale takze trudnym, wymagajacym poswiecenia
i uwagi zadaniem. Zmienia sie niewatpliwie styl polskiej oswiaty, coraz wieksza role
w szkotach publicznych odgrywaja wymagajacy i obserwujacy, a czasem niezwykle
roszczeniowi rodzice uczniéw. Misjg dyrektora musi wiec byé sumienne kierowanie
kadra pedagogiczna oraz nawigzywanie owocnej wspotpracy z innymi ogniwami party-
cypujacymi w codziennych pracach szkolnictwa. Jednolitos$é dziatania wszystkich grup
spolecznych zaangazowanych w funkcjonowanie szkolty jest bezsprzecznie podstawa
w osiagnieciu wymiernych skutkéw i zdobywaniu osiggniec.

K. Gogacz, Dyrektor publicznej placowki oswiatowej: pedagog, menager czy zakladnik systemu?,
,,Spoteczenistwo - Edukacja - Jezyk” 2016, nr 4, s. 124.
9 J. Pierzchala, Prawo oswiaty prywatne, Warszawa 2016, s. 87.
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Legal position of a public school headmaster - competition
procedureand scope of tasks and competences

Summary

Education in the Republic of Poland is the common good of the whole society;
is guided by the principles contained in the Constitution of the Republic of Poland,
as well as the guidelines contained in the Universal Declaration of Human Rights,
the International Covenant on Civil and Political Rights and the Convention on the
Rights of the Child.
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Due to the great value of the above assumptions of Polish education, each public
school should be managed by a competent, ambitious, autonomous, responsible, creative
headmaster who is aware of his rights and duties. His presence at the school begins
with winning the competition for this position, which is a fully formalized legal pro-
cedure provided for in the education law.

The author indicates the essence of this procedure, its nature and scheme. It descri-
bes the tasks of the school principal and presents various facts regarding the presented
matter, and supports them with the rich jurisprudence of administrative courts.

Keywords: public school, school headmaster, competition for the position of headmaster,
education, education law, powers of school headmaster
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Status i rola komisarza wyborczego
w swietle ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy

Wstep

Wybory parlamentarne sa najwazniejszym wydarzeniem politycznym w kazdym
demokratycznym panstwie, stanowiac rezultat obowigzywania zasady suwerennosci
narodu. Okresla sie je rowniez mianem podstawowej formy weryfikacji dziatan rza-
dzacych przez rzadzonych. Istnienie i przestrzeganie procedur wyborczych sa kluczo-
wymi przestankami w celu dolaczenia danego panstwa do organizacji o charakterze
miedzynarodowym. Stad problematyka wyboréw parlamentarnych stanowi podstawowy
element w analizach konstytucyjnych, a takze politologicznych. Konsekwencja demokra-
tycznych wybordéw jest wybranie wtadzy ustawodawczej i wykonawczej, co ma ogromne
znaczenie w panstwie prawa. To wtasnie wybory maja decydujacy wplyw na istote
panstwa demokratycznego i sa jednoczesnie wyrazem partycypacji obywateli w zyciu
politycznym. W Polsce wybieranymi organami przez zbiorowego suwerena sa: Sejm
RP, Senat RP, Prezydent RP, a takze organy samorzadu terytorialnego, takie jak rady
gmin, rady powiatéw, sejmiki wojewodztw oraz wdjtowie, burmistrzowie i prezydenci
miast. Ponadto odbywaja sie réwniez wybory do Parlamentu Europejskiego.

Bezsprzecznie kazde wybory musza byé przeprowadzane na podstawie ustano-
wionych w tym celu regulacji prawnych, by zapewnié im uczciwy przebieg. Natomiast
caloksztalt tych regulacji okresla sie mianem prawa wyborczego, ktére czesto postrze-
gane jest przez konstytucjonalistéow i politologéw za sedno calego systemu politycz-
nego. Jednoczesnie to jedna z najbardziej dynamicznych czesci prawa konstytucyjnego.
Potwierdzeniem tej tezy sa czeste zmiany ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks
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wyborczy'. W ramach artykutu prawo wyborcze zostanie przedstawione jako pod-
stawowy element systemu wyborczego, caloksztalt prawnych i pozaprawnych regut
okreslajacych sposob przygotowania, przeprowadzenia i ustalenia wyniku wyboréw?.
Na system wyborczy, oprécz norm prawnych, sktadajg sie réwniez rozmaite normy,
zasady i zwyczaje o charakterze pozaprawnym, w szczegdlnosci pewne zasady i zwyczaje
polityczne. Niewatpliwie istotna role podczas wyboréw odgrywa Panstwowa Komisja
Wyborcza (dalej: PKW). Wykonuje ona zadania nadzorczo-organizacyjne wobec niz-
szych komisji wyborczych, a takze okreslone czynnosci wyborcze dokonywane sama lub
przez komisarzy wyborczych bedacych jej petnomocnikami. W niniejszym opracowaniu
skupiono sie przede wszystkim na statusie i roli komisarzy wyborczych.

Rys historyczny instytucji komisarza wyborczego

Instytucja komisarza wyborczego wywodzi sie z okresu II Rzeczypospolitej.
Pierwsza kompleksowa regulacja w tej kwestii jest ustawa z dnia 28 lipca 1922 r.
Ordynacja wyborcza do Sejmu®. Komisarzami byli sedziowie, ktéry wchodzili w sktad
okregowych komisji wyborczych. Petnili w nich funkcje przede wszystkim przewod-
niczacych, a w ostatecznosci zastepcéow. Co istotne, nie pelnili tych funkecji stale.
Na stanowisko komisarza wyborczego sedziowie byli powolywani przez Generalnego
Komisarza Wyborczego. Dokonywat on tego na wniosek prezesa sadu apelacyjnego
sposrod sedzidéw urzedujacych w danym okregu wyborczym.

Generalnym Komisarzem Wyborczym zostawal przewodniczacy éwezesnej PKW.
Warto nadmienié, ze byl on mianowany przez Prezydenta RP na wniosek Prezesa
Rady Ministréw sposrdd trzech kandydatéw zgloszonych przez zebranie prezeséw Sadu
Najwyzszego. Generalny Komisarz Wyborczy sprawowal nadzér nad czynnosciami
komisji wyborczych®.

Powotania PKW nie przewidywala natomiast ordynacja wyborcza z 1935 r.°
Ta instytucja powrdcita do polskiego systemu wyborczego dopiero w 1946 r.” W artykule
pominieto jednak jej dziatalnosci w czasach Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z tego
wzgledu, Ze nie szanowano w tamtym okresie praw czlowieka i je nagminnie tamano.
Ponadto wszystkie instytucje byly podporzadkowane jednej partii politycznej.

Po transformacji ustrojowej i powrocie do demokratycznych struktur panstwa ponow-
nie powierzono komisarzom wyborczym przeprowadzanie wyboréw. Nalezy jednak pod-
kreslié¢, ze odbywato sie to stopniowo. Na mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja

ITj. Dz.U. z 2023 r., poz. 2408 z p6zn. zm.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2022, s. 170.

3Tj. Dz.U. z 1922 r., Nr 66, poz. 590 z péz7n. zm.

4Art. 19 i 20 ustawy z dnia 28 lipca 1922 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu.

5Ibidem, art. 16.

6Ustawa z dnia 8 lipca 1935 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu (t.j. Dz.U. z 1935, Nr 47, poz. 319
z p6zn. zm.).

"Ustawa z dnia 22 wrzesnia 1946 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego (t.j. Dz.U. z 1946 r.,
Nr 48, poz. 274 z p6zn. zm.).
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wyborcza do rad gmin® to wlasnie komisarze wyborczy, jako pelnomocnicy PKW, odpo-
wiadali (wspdlnie z wojewoda) za organizacje wyboréw na obszarze wojewddztwa. Byt
to istotny krok w kontekscie przywracania znaczenia instytucji komisarza wyborczego.

W nastepnych latach komisarze uczestniczyli w przeprowadzaniu wszystkich rodza-
jow wyboréw odbywajacych sie na terenie naszego panstwa’. Mozna $miato stwier-
dzi¢, ze ich status oraz rola nieustannie rosly na znaczeniu. Swiadczy o tym chocby
powierzenie im wielu zadan na mocy ustaw, w tym ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
Kodeks wyborczy.

Definicja pojecia komisarza wyborczego

Komisarz wyborczy jest petnomocnikiem PKW, wyznaczonym na obszar stano-
wiacy wojewodztwo lub czes$é jednego wojewodztwal®. Co istotne, nie jest to pelnomocnik
W rozumieniu przepisé6w prawa cywilnego, gdyz dzialania komisarza wyborczego nie
pociagaja skutkow wobec PKW!. Sg oni réwniez okreslani mianem jednoosobowych,
kadencyjnych organéw wyborczych'?,

Na mocy nowelizacji ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.?* liczba komisarzy wybor-
czych wzrosta z 51 do 100. Kadencja komisarzy wyborczych jest piecioletnia. Istota
wprowadzenia tego rozwigzania jest jej niepokrywanie sie z kadencja Sejmu.

Komisarzy wyborczych powotuje PKW™ . Czyni to na wniosek ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych. Co istotne, sa oni wybierani sposrod oséb majacych wyksztatce-
nie wyzsze prawnicze oraz dajacych rekojmie nalezytego pelnienia tej funkcji. Wezesniej
komisarzem wyborczym mogt by¢ tylko i wylacznie sedzia, lecz to zmieniono wspomniang
nowelizacjg'®. Warto zaznaczy¢, ze ta sama osoba moze byé ponownie powolana na sta-
nowisko komisarza. Dokonujac wyktadni artykutu 166 § 3 Kodeksu wyborczego, nalezy
stwierdzic¢, ze PKW nie moze powota¢ komisarza bez wniosku ministra. Nie moze rowniez
powoltaé¢ kandydata innego niz ten wskazany przez ministra’®.

W sytuacji wystapienia uzasadnionych zastrzezen do kandydatéw na komisarzy
wyborczych, PKW musi niezwlocznie poinformowaé o tym fakcie ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych. Ten natomiast wskazuje nowych kandydatow. Jednoczesnie

8Tj. Dz.U. z 1990 r., Nr 16, poz. 96 z pé7n. zm.

9M. Woznicki, Rola komisarza wyborczego w procedurze podziatu gminu na okregi wyborcze w wybo-
rach do rad gmin w swietle Kodeksu wyborczego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 4, s. 123.

WArt. 166 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.

U M. Smyk, Petnomocnictwo wedtug kodeksu cywilnego, Warszawa 2010, s. 125.

2Fundacja im. Stefana Batorego, Komisarze wyborczy — stan prawny po nowelizacji Kodeksu wybor-
czego i praktyka, Warszawa 2018, s. 1.

13Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (t.j. Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1349 z pézn. zm.).

“W. Hermelinski, Aktualne problemy prawa wyborczego przed wyborami do jednostek samorzadu
terytorialnego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 4, s. 13.

B A. Sokala, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2018, t. XXV, s. 48.

8 A. Sokala, A. Frydrych-Depka, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej w latach 2018-2020,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 5, s. 33.
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w Kodeksie wyborczym nie zostalo zdefiniowane pojecie ,uzasadnione zastrzeze-
nia”. Nalezy wiec przyjaé, ze to pojecie oznacza uprawdopodobnienie, iz kandydat na
komisarza moze nie dysponowac¢ wystarczajaca wiedza. Nastepuje to w sytuacji, gdy
konkretne okoliczno$ci podwazajag umiejetnosci danego kandydata. Decyzja w tym
przedmiocie nastepuje w przypadku nasuwajacych sie watpliwosci co do tego, czy dany
kandydat posiada kwalifikacje do wykonywania zadan'’.

Rozstrzygnieto w ten sposéb powstaty spér w doktrynie o zwigzanie PKW wnio-
skiem ministra. Za brakiem zwigzania wnioskiem opowiadali si¢ Andrzej Sokala oraz
Janusz Mordwilko, zas Andrzej Kisielewicz byl zwolennikiem przeciwnego pogladu'®,
aczkolwiek sprowadzenie procedury do wyrazenia watpliwosci co do przedtozonej kan-
dydatury jednoznacznie wskazuje na brak zwigzania wnioskiem. Ponadto nie zostat
uwzgledniony postulat sformulowany przez Andrzeja Sokale, ktory to zakladal, ze
PKW bedzie powolywaé komisarzy wyborczych ,w porozumieniu”, a nie wylgcznie na
,wniosek wlasciwego ministra”’.

Wtasciwosé rzeczowa w zakresie wykonywania czynnosci o charakterze ogdlno-
wojewddzkim, z uwzglednieniem zadan zwigzanych z wyborami do organéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz wilasciwosé terytorialng komisarzy wyborczych i ich
siedzibe, réwniez okresla PKW?,

Kandydatem na komisarza wyborczego nie moze byé osoba nalezaca do partii
politycznej. Osoba sprawujgca funkcje komisarza wyborczego musi byé apolityczna.
Warto zaznaczy¢, ze w pierwotnej wersji projektu ustawy wymodg apolitycznosci nie
zostal zawarty?!, choé osobom postronnym mogloby sie wydawaé, ze to fundamentalny
warunek. Nalezy pozytywnie oceni¢ wprowadzenie tego wymogu.

Komisarz wyborczy nie moze prowadzié¢ dziatalnosci, ktorej nie da sie pogodzic z pel-
niong funkcjg. Nie moze nim by¢ tez osoba skazana prawomocnym wyrokiem za przestep-
stwo umyslne Scigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe?2.

W art. 153 Kodeksu wyborczego, ktérego brzmienie zostalo zmienione na mocy
nowelizacji z 11 stycznia 2018 r., okreslono, kto nie moze by¢ cztonkiem komisji wybor-
czych. Nie moga nimi by¢ kandydaci w okregu, w ktérego sktad wechodzi wlasciwa gmina
dla obszaru dziatania w wyborach urzednika wyborczego, pelnomocnicy wyborczy,
pelnomocnicy finansowi, mezowie zaufania, urzednicy wyborczy, cztonkowie komisji
wyborczej. Co ciekawe, umieszczono tam réwniez komisarzy wyborczych.

K. Wasilewski, Status prawny komisarza wyborczego, ,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2019,
nr 49, s. 39.

8 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim. Struktura organizacyjna, cha-
rakter prawny, Torun 2010, s. 290; J. Mordwitko, Pozycja i rola komisarza wyborczego w polskim systemie
wyborczym, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2004, t. XII, s. 153; A. Kisielewicz, Kodeks wyborczy. Komentarz,
Warszawa 2018, s. 403.

YA. Sokala, Administracja wyborcza..., s. 295.

20 Art. 166 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.

ZLA. Frydrych-Depka, Instytucja komisarza wyborczego i urzednikow wyborczych po nowelizacji kodeksu
wyborczego, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2018, t. XXIII, s. 61.

2 Art. 166 § 4 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.
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Biorac pod uwage samo umiejscowienie art. 153 wsrdod przepiséw ogdlnych dla
organéw wyborczych, nalezaloby uznad, ze komisarze nie moga uczestniczyé w pra-
cach jakiejkolwiek komisji wyborczej, a zwlaszcza komisji rejonowych i okregowych.
Jednak to doprowadziloby do sprzecznosci miedzy normami prawnymi wyrazonymi
w art. 170 Kodeksu wyborczego, ktore dotycza okregowych komisji wyborczych, a nor-
mami z art. 174 Kodeksu wyborczego odnoszacymi sie zas do rejonowych komisji
wyborczych. Stanowia one, ze przewodniczy tym komisjom z urzedu komisarz wyborczy.
Rozwigzaniem pozwalajacym uniknaé stosowania regul kolizyjnych bylo dodanie § 1a
do art. 153. Zastrzezono w nim, zZe ten zakaz nie ma zastosowania co do komisarzy
wyborczych, ktérzy petnia funkcje przewodniczacych okregowych, czy tez rejonowych
komisji wyborczych albo ich czlonkow?.

Przestanki negatywne wobec komisarzy sa wrecz konieczne dla prawidlowego
funkcjonowania catego systemu wyborczego. Jest to o tyle wazne, gdyz od czlonkéw
organéw wyborczych bezwzglednie nalezy wymagaé bezstronnosci®.

Zadania komisarzy wyborczych

Komisarzowi wyborczemu w zakresie wykonywanych zadan przystuguje status
funkcjonariusza publicznego. Z tego wzgledu podlega on ochronie prawnej przystugu-
jacej funkcjonariuszom publicznym, ale réwniez ponosi odpowiedzialnosé jak funkcjo-
nariusz publiczny. Jest on zwierzchnikiem urzednikéw wyborczych?.

Co wiecej, osoba pelnigca funkcje komisarza wyborczego wykonuje zadania
w sposob niezawodowy. Oznacza to, ze jest to dodatkowe zajecie, ktore nie ma umoco-
wania w stosunku pracy, ani w zadnym innym stosunku zatrudnienia®.

Komisarz wyborczy, jako panstwowy funkcjonariusz wyborczy, podlega zaréwno
prawu, jak i nadzorowi ze strony PKW w zakresie wykonywania obowiazkdéw.

Sprawowanie funkcji komisarza wyborczego jest niezmiernie wazne. Komisarz
wyborczy realizuje szereg prawnie doniosltych zadan. Co wiecej, o znaczeniu tej insty-
tucji $wiadczy to, ze zadania komisarza sg nadawane ustawa?’. Niewatpliwie najwazniej-
szym zadaniem jest sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego®.
Miesci sie w nim szereg doniostych obowiazkdéw, ktore sa zwigzane, w szczegélnosci,
z przeprowadzeniem wyboréw samorzadowych. Tyczy sie to sprawdzenia prawidtowosci
realizacji czynnosci wyborczych przez organy samorzadu terytorialnego, ale réwniez
terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych.

ZA. Frydrych-Depka, op. cit., s. 60.

24 A. Domariska, M. Wrzalik, Komisarze wyborczy - ewolucja instytucji po 2018 r., ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2023, nr 5, s. 106.

%Fundacja im. Stefana Batorego, Komisarze wyborczy..., s. 2.

%K. Wasilewski, op. cit., s. 41.

ZTA. Frydrych-Depka, op. cit., s. 58.

8P, Sikora, Czym zajmuje sie komisarz wyborczy i ile zarabia?, https://serwisy.gazetaprawna.pl/samo-
rzad/artykuly/1239292,ile-zarabia-komisarz-wyborczy-czym-sie-zajmuje.html (dostep: 26.12.2023).
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Komisarz wyborczy dokonuje podzialu gminy, powiatu, wojewddztwa na okregi
wyborcze, ustala ich granice, numery, liczbe radnych wybieranych w kazdym okregu -
w wyborach organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Tworzy i zmienia obwody
glosowania, zwlaszcza w zakresie ustalenia ich numeréw, granic i siedzib obwodowych
komisji wyborczych.

Wspéltdzialajac z organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz urzednikami
wyborczymi, komisarz wyborczy jest odpowiedzialny za organizacje wyboréw do rad
gmin, powiatéw i sejmikéw wojewddztw, jak i wojtéow, burmistrzéw oraz prezydentow
miast na obszarze wojewodztwa?. Ustala zbiorcze wyniki wyboréow do rad oraz wyboréw
wojtow przeprowadzonych na obszarze wojewédztwa. Ponadto je oglasza.

Komisarz wyborczy powotuje gminne, powiatowe i wojewddzkie komisje wyborcze
oraz obwodowe komisje wyborcze. W tym przypadku nie chodzi tylko o te odpowie-
dzialne za przeprowadzenie glosowania, ale réwniez te odpowiedzialne za ustalenie
wynikéw glosowania. Co wiecej, to wlasnie komisarz wyborczy podaje informacje
do wiadomosci publicznej o skladach terytorialnych komisji wyborczych powotanych
na obszarze wojewodztwa. Natomiast po wykonaniu przez nich zadan rozwiazuje je.
Rozpatruje réwniez skargi na dzialalnosé terytorialnych komisji wyborczych®.

Niezmiernie wazne jest rowniez udzielanie przez komisarza wyborczego, w razie
potrzeby, wyjasnien terytorialnym i obwodowym komisjom wyborczym oraz urzedni-
kom wyborczym. Zarzadza wydrukowaniem kart do glosowania w wyborach organéw
jednostek samorzadu terytorialnego oraz zapewnia ich przekazanie wlasciwym komi-
sjom wyborczym. Odbywa sie to za pomoca urzednikéw wyborczych?®..

Kontroluje réwniez prawidlowosé sporzadzania spiséw wyborcéw. Oczywiscie
odbywa sie to w zakresie ustalonym przez PKW. Przedklada takze PKW sprawozda-
nia z przebiegu wyboréw na obszarze wojewdédztwa wraz z ich wynikami. Wykonuje
takze inne czynnosci przewidziane w ustawach badz te zlecone przez PKW.

Komisarzowi wyborczemu przyznano kompetencje do uchylania uchwal wspo-
mnianych organdéw, ktére zostaly podjete z naruszeniem prawa lub wytycznych PKW.
W takiej sytuacji przekazuje ona sprawe wlasciwej komisji do ponownego rozpatrzenia
lub samodzielnie podejmuje rozstrzygniecie, gdyz jako delegat PKW jest zwierzchni-
kiem urzednikow wyborczych w terenie®2. Jest to bardzo dobry przyklad kompetencji
nadzorczych przystugujacych komisarzowi wyborczemu wzgledem podlegtych mu hie-
rarchicznie komisji wyborczych.

Komisarzowi przystuguje miesieczne wynagrodzenie w wysokosci wynagrodze-
nia przystugujacej cztonkowi PKW?* - art. 159 § 3 Kodeksu wyborczego stosuje sie
w tej sytuacji odpowiednio. Wynagrodzenie przystuguje niezaleznie od wynagrodzenia
wyplacanego z innego tytulu lub uposazenia. Zostaje ono ustalone na podstawie kwoty

2 Art. 167 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.

30Fundacja im. Stefana Batorego, Komisarze wyborczy..., s. 2.

3 Tbidem.

32Art. 167 § 21 § 2a ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.
3P, Sikora, op. cit.
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bazowej przyjmowanej do ustalenia wynagrodzenia oséb zajmujacych kierownicze sta-
nowiska parnstwowe. Ponadto stosuje sie mnoznik (3,45)*. Do wynagrodzenia dolicza
sie réwniez zwroty kosztow z tytutu podrézy i noclegow.

Wygasniecie funkcji komisarza wyborczego

Kadencja komisarza wyborczego jest piecioletnia, co oznacza, ze ta funkcja ma
charakter czasowy. Jednak Kodeks wyborczy przewiduje sytuacje, w ktérych mozliwe
jest zakonczenie sprawowania kadencji przed uptywem piecioletniego terminu. Sg to
takie zdarzenia, ktére powoduja skutek okreslany jako wygasniecie funkcji komisarza
wyborczego. Owo wygasniecie funkeji nastepuje w przypadku:

* zrzeczenia sie funkcji,

e S$mierci,

e ukonczenia 70 lat,

* podpisania zgody na zgloszenie do komisji wyborczej, kandydowania w wybo-
rach, objecia funkcji pelnomocnika wyborczego, pelnomocnika finansowego,
meza zaufania, czy urzednika wyborczego,

* wstapienia do partii politycznej,

* prowadzenia dzialalnosci publicznej niedajacej sie pogodzié¢ z pelniong funkcja,

¢ skazania prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umyslne scigane z oskarze-
nia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe,

¢ odwotania®.

PKW moze odwotlaé¢ komisarza wyborczego przed uptywem jego kadencji. Moze
to uczyni¢ w razie niewykonywania lub nienalezytego wykonywania przez niego
obowigzkow.

Termin ,wygasniecie funkcji” wskazuje, ze skutek ten nastepuje z mocy prawa.
Swiadczy o tym m.in. brak wymogu potwierdzenia wystapienia takiego zdarzenia
uchwala PKW, aczkolwiek czes$¢ oséb zajmujacych sie tematyka prawa wyborczego jest
zdania, ze tak wazne zdarzenia zwigzane z prawidlowym funkcjonowaniem organdéw
wyborczych powinny by¢ udokumentowane w formie aktu wlasciwego organu®.

W kontekscie ,wygasniecia funkcji” istotny jest fakt, ze ma ona charakter staly. Na
skutek upltywu czasu, na ktéry zostat powotany komisarz lub wygasniecia kadencji przed
uplywem podstawowego, piecioletniego terminu, konieczne jest powolanie nastepcy.
Odbywa sie to na podstawie ogélnych zasad powolania komisarza wyborczego®.

Komisarz wyborczy wykonuje zadania w sposéb ciagly, w ustalonym dla niego
porzadku czasowym. Co istotne, nie wymaga sie codziennej obecnosci w siedzi-
bie organu. Dopiero gdy nieobecnos¢ komisarza wyborczego koliduje z ustalonym

3 Panstwowa Komisja Wyborcza, Urzednicy wyborczy - wynagrodzenie, https://pkw.gov.pl/kbw/urzed-
nicy-wyborczy/wynagrodzenie (dostep: 27.12.2023).

% Art. 166 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.

36 K. Wasilewski, op. cit., s. 43.
37Ibidem, s. 43.
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porzadkiem pracy, nalezy go zastapié¢ inng osoba. Kodeks wyborczy wyraznie stanowi,
Ze w razie czasowej niemoznosci pelnienia funkcji przez komisarza, PKW moze powie-
rzyé pelnienie tej funkcji na dany okres innemu komisarzowi wyborczemu lub innej
osobie zapewniajgcej rzetelne wykonywanie czynnosci wyborczych?®,

Osoba, ktora zastepuje czasowo komisarza wyborczego, jest zobowigzana do rze-
telnego wykonywania czynnosci wyborczych. Taka osoba powinna gwarantowac swoja
postawa odpowiedzialne wypelnianie powierzonych jej obowigzkéw. Z tego wzgledu
te funkcje czasowo moze pelnié, poza innym komisarzem wyborczym, takze dyrektor
wtasciwej miejscowo delegatury Krajowego Biura Wyborczego.

Czasowa niemozno$¢ pelnienia funkcji komisarza wyborczego nalezy rozumieé
jako przeszkode, ktora przejsciowo uniemozliwia wykonywanie czynnosci komisarza.
Moze ona miec¢ rézne przyczyny, np. choroba czy tez che¢ wykorzystania urlopu wypo-
czynkowego. Co oczywiste, za okres czasowej niemozno$ci wykonywania funkcji nie
przystuguje komisarzowi wyborczemu wynagrodzenie®.

Wnioski

Komisarz wyborczy jest niezwykle waznym ogniwem systemu wyborczego. Jest
to bardzo odpowiedzialna funkcja, ktorej geneza siega czaséw II Rzeczpospolite;j.
Co wiecej, status i rola komisarzy wyborczych nieustannie zyskujg na znaczeniu. Sama
ich liczba réwniez rosnie. Komisarz, jako pelnomocnik PKW, wyznaczony na obszar
stanowiacy wojewddztwo lub cze$é jednego wojewddztwa, nie tylko usprawnia proces
wyborczy, ale réwniez i odciaza PKW. Ponadto wykonuje znaczna liczbe zadan, co ma
niebagatelny wplyw na ogdlna efektywnosc ich realizacji. Ta efektywnos¢ wynika z jego
bezposredniej stycznosci z czynnosciami wyborczymi, a takze z racji bezposredniego
kontaktu z pozostaltymi organami.

Utrzymaniu apolitycznosci komisarzy wyborczych sprzyja niepokrywanie sie ich
kadencji z kadencja Sejmu. Co wazne, sga oni powolywani przez ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych i administracji, a nie Ministra Sprawiedliwosci. Przewidziano
réwniez mozliwos¢ interwencji PKW w sytuacji wystapienia uzasadnionych zastrzezen
co do komisarza wyborczego. Sg to bardzo potrzebne rozwigzania prawne, ktére nalezy
ocenié¢ pozytywnie.

Nie kazdy moze zosta¢ komisarzem wyborczym. Jest wiele przestanek, ktére
uniemozliwiaja pelnienie takiej funkeji, m.in. skazanie prawomocnym wyrokiem za
przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo
skarbowe. Osoba komisarza wyborczego ma wzbudzaé zaufanie. Sprawujacy te funkcje
musi cieszy¢ sie powazaniem i szacunkiem. Z tego wzgledu wynika koniecznosé obo-
wigzywania tychze przestanek negatywnych, by zachowaé¢ godnosé petnionej funkeji.

3 A. Kisielewicz, op. cit., s. 405.
3 Art. 166 § 10 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy.
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Komisarz wyborczy powinien byé swoistym ,zrédlem informacji”, wykorzystywacé
zdobyta wiedze oraz dzieli¢ sie cennym doswiadczeniem. Ma byé obiektywnym uczest-
nikiem calego systemu wyborczego oraz osoba niosaca realne wsparcie. Co istotne, ma
réwniez wykazywaé sie prawdziwym zaangazowaniem.

Bezsprzecznie komisarz wyborczy realizuje szereg prawnie doniostych obowigz-
koéw. Przede wszystkim sprawuje nadzér nad przestrzeganiem prawa wyborczego.
Wspéltdziata z organami jednostek samorzadu terytorialnego i urzednikami wybor-
czymi w zakresie organizacji wyborow, dokonuje podzialu gminy, powiatu, wojewddz-
twa na okregi wyborcze, ustala zbiorcze wyniki wyboréw i je oglasza. Tworzy gminne,
powiatowe, wojewodzkie komisje wyborcze oraz obwodowe komisje wyborcze, udziela
im takze, w razie potrzeby, wyjasnien, zarzadza wydrukowanie kart do glosowania
w wyborach organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

W ostatnich latach jest zauwazalna pewna tendencja zwiekszania kompetencji
komisarzy wyborczych i naktadania na nich coraz to nowych zadan. Bezsprzecznie
stanowi to o randze tejze funkcji w systemie wyborczym.
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The status and role of the election commissioner in light of the Act of 5th
January 2011 - Electoral Code

Summary

The issue of elections is a fundamental element in constitutional and political
analyses. The consequence of democratic elections is the selection of legislative and
executive powers, which is of great significance in a rule-of-law state. It is precisely
elections that have a decisive impact on the essence of a democratic state. An extremely
important element of the electoral system is the role of the election commissioner.
The aim of this article is to introduce the institution of the election commissioner.
This institution dates back to the period of the Second Polish Republic. The election
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commissioner is the representative of the National Electoral Commission, appointed for
a voivodeship or its part. The election commissioner is appointed for a period of five
years by the National Electoral Commission at the request of the minister responsible
for internal affairs. In the scope of the tasks performed, the election commissioner
has the status of a public official. Such a person must have higher legal education and
provide a guarantee of proper performance of the function. Undoubtedly, the election
commissioner fulfills a number of legally important duties. Above all, they supervise
compliance with electoral law. The significance of this institution is evidenced by the
fact that its tasks are specified by law. It can be described as an integral part of the
entire electoral system.

Keywords: election commissioner, Electoral Code, National Electoral Commission, elections
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System wyborczy Polski w wyborach do Sejmu i Senatu.
Kodeks wyborczy, praktyka, postulaty de lege ferenda

Wstep

Zgodnie z obowiazujacym w Polsce prawem $rednio na 100 lat powinno odbywaé
sie 20 wyboréw prezydenckich, 20 wyboréw samorzadowych, 25 wyboréw parlamen-
tarnych oraz 20 wyboréw do Parlamentu Europejskiego'. Przy usrednieniu tych liczb
otrzymujemy informacje, ze srednio raz na 1,17 roku w Polsce przeprowadzane sag
ogoélnokrajowe wybory. Sejm i Senat, jako dwa ciata wladzy ustawodawczej, stanowia
jedne z najwazniejszych organéw panstwowych, co wymaga przez ustawodawce (para-
doksalnie - przez nich samych) podjecia odpowiednich dziatan w celu odpowiedniego
dostosowania zasad przeprowadzania wyboréw do tych dwéch organéw wtadzy pan-
stwowej, ktéry ma zagwarantowacé realizacje konstytucyjnych zasad wybordéw do izby
nizszej i izby wyzszej. Celem niniejszej pracy jest wskazanie na problemy zwiazane
z dezaktualizacja zasad wyboréw do tych dwéch organdw, ktére wynikly z opiesza-
tosci wszystkich rzadéw sprawujacych wladze od czasu uchwalenia nowego Kodeksu
wyborczego? i Konstytucji RP. Pozwoli to odpowiedzie¢ na pytanie odnosnie do tego,
ktore kwestie stanowig najwiekszy problem w obowigzujacych przepisach prawnych

!Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2408).

2Pismo Panstwowej Komisji Wyborczej do Marszatka Sejmu w sprawie przepiséw regulujacych nakla-
danie kar na partie polityczne za naruszania zasad prowadzenia rejestru wplat i rejestru uméw z dnia 8
listopada 2021 r., https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/pismo-panstwowej-komisji-wyborczej-do-mar-
szalka-sejmu-w-sprawie-przepisow-regulujacych-nakladanie-ka (dostep: 14.01.2024).
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w stosunku do obecnej sytuacji demograficznej oraz jakie postulaty de lege ferenda
pozwolilyby rozwiac¢ problematyke przepiséw, umozliwiajac wiekszg partycypacje kan-
dydatéw i sprawiedliwo$¢ wyboréw. Poruszenie tej materii pozwoli na wskazanie drogi
- czytelnikom, naukowcom lub decydentom - w podjeciu odpowiednich decyzji przy
ksztaltowaniu nowego prawa oraz urealnieniu zasady réwnosci w procedurze gloso-
wania przez obywateli Rzeczypospolitej, ktérej to problem (braku zachowania spra-
wiedliwosci w wadze glosu miedzy mieszkaricami réznych wojewdédztw lub okregéw
wyborczych) stanowi najbardziej medialny - cho¢ niejedyny - mankament obecnych
przepisow prawa wplywajacych na sytuacje polityczna w kraju, nierzadko powodujac
spory i konflikty oraz podburzajac strony sporu politycznego.

Metodologia

Celem niniejszej pracy jest analiza przepisow prawa, ktére zostana poddane dysku-
sji, w kontekscie ich zmian z potencjalnymi rezultatami po uchwaleniu przedstawionych
zmian de lege ferenda. Zestawienie tych dwdch czynnikéw bedzie stanowilo skta-
dowa ogdlnej listy zalecen, stanowiac nieodlaczna czescig podsumowania i wnioskow,
owocujac w przedstawiong na sam koniec pracy symulacje najciekawszych, zdaniem
autora, wyboréw parlamentarnych, czyli wyboréw do Sejmu i Senatu w 2015 r., gdzie
brak odpowiednich przesunieé¢ w liczbie mandatéw, system progéw wyborczych oraz
dziatan podejmowanych w zwigzku z tym przez politykéw poszczegdélnych ugrupowan
doprowadzily do uzyskania samodzielnej wiekszosci przez ugrupowanie, ktérego wynik
catkowity nie przekroczyt wyniku 40% uzyskanych gloséw. Zaprezentowane zostana
zaréwno wyniki do Sejmu i Senatu, tworzgc nowg przestrzeri do dyskusji nad konkret-
nymi zmianami, ktére juz dzisiaj jesteSmy w stanie zasymulowaé, by w ten sposdb
otrzymaé oczekiwane (lub nie) rezultaty.

Podstawy prawne

Podstawowym aktem prawnym okreslajacym ogdlne ramy wyboréw do polskiego
parlamentu jest Konstytucja RP uchwalona w 1997 r., ktéra okresla podstawowe zasady
wyboréw do obu polskich izb. I tak art. 96 Konstytucji RP stanowi, ze Sejm sklada
sie z 460 postéw, a wybory do Sejmu sa powszechne, réwne, bezposrednie i propor-
cjonalne oraz odbywaja sie w glosowaniu tajnym. Z kolei wedlug art. 97 Senat sktada
sie ze 100 senatoréw, wybory do niego sa powszechne, bezposrednie i odbywaja sie
w glosowaniu tajnym?.

Artykuly te tworza podstawowe uregulowania, wyznaczajac jedynie w sposdéb ogra-
niczony wymagania, ktére spetnié ma dalej ustawodawca, pozostawiajac mu w tej gestii
wolnos$é podejmowania decyzji. Powyzsze sformutowania biora swa etiologie w sytuacji

3Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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politycznej lat 1993-1997, gdzie w parlamencie, ze wzgledu na zmiane systemu wybor-
czego, opierajac go m.in. o 5-procentowe i 8-procentowe* progi wyborcze, brak byto pro-
porcjonalnej do pogladéw spoleczeristwa reprezentacji partii prawicowych® ze wzgledu
na rozrobienie, co bylo celem przywotanych progéw wyborczych (np. sytuacja z 1997 r.
podczas sformowania sie Akcji Wyborczej Solidarnosé). Art. 98-100 okreslaja zas
pozostate kwestie zwiazane z wyborami, zajmujac kwestie biernego i czynnego prawa
wyborczego, waznosci wyboréw i technikaliéw terminowych i zarzadzania. Podobnie jak
w artykutach poprzednich, przywotane przepisy maja charakter okreslenn maksymalnie
nieobszernych, odnoszacych sie wylacznie do jednej poruszanej tematyki, pozostawiajac
w gestii ustawodawcy ich mozliwe uszczegétowienie. Kolejnym aktem prawnym, rozsze-
rzajacym obowigzujace konstytucyjne przepisy, jest Kodeks wyborczy, ktéry uszczegd-
tawia kwestie realizacji tzw. przymiotnikéw wyborczych®, rozumianych jako brzmienie
pkt 2 art. 96 i zd. drugie pkt 1 art. 97. Prawodawca bowiem ma zapewni¢ obowiazek
istnienia przepiséw realizujacych ,powszechnosé, réwnosé, bezposredniosé, propor-
cjonalnosé i tajnosé” wyboréw do Sejmu oraz ,powszechnosé, bezposredniosé i taj-
nos$¢” wyboréw do Senatu. Warto tutaj przytoczyé wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 20 lipca 2011 r., w ktérym stwierdzono niewaznos¢ 6wczesnej czesci przepisow
o wyborach do Senatu z obowigzujacg Konstytucja RP?, wymuszajac na ustawodaw-
cach ich zmiane (nomen omen chwile przed wyborami parlamentarnymi w 2011 r.).
Kodeks wyborczy doprecyzowuje liczbe okregéw wyborczych, ich granice, liczbe obsa-
dzanych mandatéw, a takze system przeliczania gloséw na mandaty czy obowiazujace
progi wyborcze. Mimo nie w pelni zbieznej tematyki, warto wspomnieé takze o tym,
ze Kodeks wyborczy reguluje réwniez czesé przepiséw o wyborach samorzadowych czy
wyboréw do Parlamentu Europejskiego, stajac sie swoista ,konstytucja wyborcza”, ktora
m.in. w kwestii zmian (co réwniez orzekt Trybunat Konstytucyjny w wyroku Kp 3/09
o minimalnie 6-miesiecznym vacatio legis bedgcym realizacjg art. 2 Konstytucji RP?)
jest traktowana jako wyjatkowa, a nie jak zwykla ustawa. W konsekwencji wszelkie
zmiany w Kodeksie wyborczym, m.in. w kwestiach przesuniec¢ liczby mandatow, nie sa
poruszane przez zadna dotychczas (stan na 11 stycznia 2024 r.) rzadzaca wiekszosé,
kierujac sie zapewne wlasnymi interesami politycznymi.

Diagnoza probleméw - postulaty de lege ferenda

Problematyka niefunkcjonalnosci obecnych przepiséw musi zostaé skonfrontowana
z proponowanymi postulatami ich zmian, co pozwoli na obiektywne przedstawienie
mozliwosci rozwigzania tych kwestii w materii prawnej. Rozdzial zostanie podzielony

4Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2408).

°S. Gebethner, Wybory parlamentarne 1991 i 1993 a polska scena polityczna, Warszawa 1995, s. 11.

5P. Tuleja, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Czarny, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 309-311.

"Wyrok TK z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11.

SWyrok TK z 12 lutego 2009 r., sygn. akt Kp 3/09.
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na podrozdzialy obejmujace poszczegilne kwestie wyboréw (poczawszy od samej liczby
parlamentarzystow, skonczywszy na samych metodach przeliczania gltoséw), co utatwi
analize poszczegdlnych probleméw polskich przepiséw i postawienie diagnozy oraz,
postugujac sie nomenklaturg medyczng, zastosowanie odpowiedniego ,leczenia” dla
»chorego” polskiego systemu wyborczego.

4 Liczba parlamentarzystow

Po pierwsze, liczba 460 postéw w zaden sposdéb nie odzwierciedla przedwojennej
tradycji parlamentarnej, liczby ludnosci lub innego systemu korelacji miedzy czynni-
kami spolecznymi, demograficznymi, ekonomicznymi lub administracyjnymi. Nie jest
to liczba mieszkancéw Polski podzielona przez 100 tys., wliczajac w to réwniez pol-
skich emigrantéw ekonomicznych zamieszkujacych obecnie inne kraje. Liczba ta nie
reprezentuje takze liczby Polakéw na calym $wiecie, podzielong przez jakakolwiek inna
liczbe. Ma ona natomiast swoje korzenie w liczbie ustalonej jeszcze podczas trwania
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej. Choé poczatkowo miata odpowiadaé liczbie ludnosci
podzielonej przez 60 tys.?, to w praktyce zrezygnowano z takiego przelicznika'. Takie
obliczenia wykorzystywane sg jednak w paristwach o wiele bardziej identyfikowa-
nych z systemem demokratycznym, jak choéby w Stanach Zjednoczonych!'. Postulatem
de lege ferenda w niniejszej sytuacji jest ograniczenie liczebnosci parlamentu - jednak
nie w sposdb sztywny (ktérego problematyke odczujemy dopiero po uptywie czasu i po
zmianach demograficznych, zapowiadanych, przy uwzglednieniu obecnych czynnikéw,
przez obecne instytucje'®), lecz uzalezniony od liczby mieszkaricéw kraju. Postulaty
ograniczenia rozrastajacej sie biurokracji obecne sa w wielu krajach, a wiec Polska nie
bylaby tu wyjatkiem - wszak Wtochy w 2020 r. zmniejszyly liczbe czlonkéw swojego
parlamentu o polowe!3. W Polsce wiekszos¢é mieszkancow rowniez jest za przyjeciem
takiego rozwigzania, wiec kwestia dyskusyjna pozostawalaby problematyka zmiany
Konstytucji RP, co w obecnej sytuacji politycznej wydaje sie niemozliwe. Wskazanym
rozwigzaniem byloby state uzaleznienie liczby parlamentarzystéw od liczby mieszkan-
c6w Polski podzielonej przez 100 tys. Dodatkowo liczba postéw bytaby adekwatnie zwiek-
szana przez ruchomy okreg zagraniczny (koncepcja ta rozwinieta zostanie w dalszej
czesci pracy), ktory bytby ustalany na takich samych zasadach, jednak kazdorazowo
w odniesieniu do liczby zgloszen checi udzialu w gtosowaniu. Tym samym, bazujac na

9A. Ajnenkiela (red.), Historia sejmu polskiego, t. 3, Warszawa 1989, s. 302, 304-305.

OTbidem, s. 306-320.

7. Lewicki, Od demokracji przedstawicielskiej do demokracji prawniczej - Konstytucja Standw
Zjednoczonych a ewolucja ustrojowa parstwa, ,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2011, nr 11(3), s. 13-32.

270b. Gléwny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci na lata 20238-2060, Warszawa 2023.

131, Bokszczanin, Reforma konstytucyjna z 2020 roku redukujgca liczbe parlamentarzystow w Republice
Wioskiej — w kierunku racjonalizacji systemu parlamentarnego?, ,Studia Politologiczne” 2023, t. 69, s. 42-62.

Y Polacy cheq zmniejszenia liczby postow w Sejmie. Najnowszy sondaz ,,Super Expressu”, https:/www.
pap.pl/aktualnosci/news%2C1271004%2Cpolacy-chca-zmniejszenia-liczby-poslow-w-sejmie-najnowszy-sonda-
z-super (dostep: 14.01.2024).
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danych z 15 pazdziernika 2023 r., liczba postéow w obecnym parlamencie wyniostaby
377 postéw z terenu Rzeczypospolitej i 6 z okregu zagranicznego, a wiec lgcznie
383 postow. Mozna by wiec dodatkowo zalozyé spadek wydatkéw na postéw az o 17%,
co w konsekwencji pozwolitoby na oszczednosci lub zwiekszenie diety pozostalym
postom, a to staloby sie czynnikiem przyciagajacym kompetentne osoby do polityki,
ktérych parlament nierzadko odrzuca stosunkowo niskim wynagrodzeniem (chociazby
w poréwnaniu do innych krajéw europejskich'). Jezeli chodzi za$ o liczbe senato-
réow, ta rowniez powinna by¢ uzalezniona od liczby mieszkancéw. Liczba senatoréw
bytaby ustalona w drodze dzielenia liczby mieszkaricéw Polski przez 370 tys., jako
liczbe nawiazujaca do obecnej liczby ludnosci RP (co dawatoby obecnie 102 senatoréow
z terenu Rzeczypospolitej). Podobng zasade powinno sie zastosowaé do zglaszajacych
sie wyborcow zagranicznych (co obecnie datoby 2 senatoréw z zagranicy). Tym samym
w Senacie RP zasiadaloby 104 senatoréw. Lacznie Zgromadzenie Narodowe liczyloby
zas 487 czlonkéw, wobec 560 cztonkow dzisiaj. Mimo spadku liczby postéw i senatoréw
reprezentowaliby oni lepiej niz obecnie swoje regiony, gdyz nowy system wyelimino-
walby rézna wage gloséw w réznych okregach i kazdorazowo na rok przed wyborami
bylby aktualizowany przez Paristwowa Komisje Wyborcza, ktérej to takie uprawnienia
nalezy przyznaé jako jeden z najwazniejszych postulatéw, odpolityczniajacych kwestie
wyborow (naruszana m.in. przed wyborami parlamentarnymi w 2001 r., gdy 6wcze-
$nie rzadzacy AWS zmienil system przeliczania liczny gloséw na mandaty z systemu
d’Hondta na system Saint-League, pozbawiajac w nastepnych wyborach parlamentar-
nych samodzielnej wiekszosci Sojuszowi Lewicy Demokratycznej™).

4 Okregi wyborcze

W wyborach do Senatu system jednomandatowych okregéw wyborczych (dalej:
JOW), obowigzujacy od wyboréw w 2011 r., w duzej mierze spetnia swoja ustawowa role.
Ze wzgledu jednak na prawdopodobny brak zrozumienia réznic miedzy wsig a miastem,
6wczesny ustawodawca stworzyl krzywdzace rozwigzanie dla mieszkaricéw (i wiejskich,
i tych z obszaru miasta). I tak przykladowo kilka dzielnic Lodzi wybiera senatora
wraz z duza czesciag wojewodztwa, a nie z pozostala czescig miasta. W aglomeracjach
miejskich system JOW-6w nie spetnia swojej roli. Ludno$é Warszawy wybiera lacznie
4 senatorow, ktérzy de facto reprezentuja w Senacie catla Warszawe, nie za$ poszcze-
golne jej dzielnice, z ktérych zostali wybrani, co wynika z wieloletniej juz praktyki
parlamentarnej'’. Dlatego tez nalezaloby zastanowi¢ sie na zmiang systemu wybor-
czego w miastach, ktérych zakladana liczba senatoréw miataby byé wyzsza niz jeden

15 Zarobki postow w Unii Europejskiej. Rekordzistami sq Wtosi, https://tvn24.pl/biznes/ze-swiata/
zarobki-parlamentarzystow-w-unii-europejskiej-gdzie-w-ue-poslowie-zarabiaja-najwiecej-st5163750 (dostep:
14.01.2024).

6M. Fudala, Sojusz przeciwko Sojuszowi, https://www.tygodnikprzeglad.pl/sojusz-przeciwko-soju-
szowi/ (dostep 14.01.2024).

Stenogram 14 posiedzenia Sejmu IV kadencji,
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(np. w Warszawie wybieranych byloby 6 senatoréw, zas obecny okreg warszawski
musiatby byé podzielony na 3, a nie 2 okregi jednomandatowe okregi senackie).
Glosowanie w JOW-ach odbywaloby sie przez oznaczenie wytacznie jednego kandydata,
aby unikngé uznania nowych przepiséw za niekonstytucyjne, jak byto w przypadku
senatorskiego systemu wyborczego obowiazujacego do 2011 r., ktory zostal uznany
za niezgodny z ustawag zasadnicza w przywolanym wczesniej wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego Kp 9/11. Warszawiacy zaznaczaliby wiec na karcie do glosowa-
nia jedng wybrana osobe, podobnie jak mieszkancy Krakowa, jednak w Warszawie
wybieranych byloby 6 senatoréw, a w Krakowie - 2. Takie glosowanie wplynetoby
pozytywnie na kwestie wydatkéw publicznych - rezygnacja z drukowania 4 (po
aktualizacji 6) réznych kart do glosowania w Warszawie, na rzecz jednego identycz-
nego w calym miescie wzoru, pozwolitaby zaoszczedzi¢ dodatkowe srodki finansowe.
Podobnie odbywatoby sie przy glosowaniu zagranicznym. Obecny podzial, wedtug kté-
rego senator wybierany w okregu 44 ma reprezentowacé cztery warszawskie dzielnice
(Bialoteke, Bielany, Srodmiescie, Zoliborz) i cala $wiatowa Polonie, jest calkowicie
sztuczny. Okregéw wyborczych do Sejmu powinno byé dostatecznie duzo, by zadbaé
o przywiazanie regionalne kandydatéw, ktorzy musieliby dziataé¢ dla swojego okregu,
jednoczesnie nie moze by¢ ich jednak rowniez za duzo, by realny prog wyborczy™ nie
eliminowal matych partii z dziatalnosci politycznej w parlamencie. Dzisiejszy podziat
kraju na 41 okregéw wyborczych uzalezniony jest de facto od aktualnego podziatu
administracyjnego kraju. Optymalnym rozwigzaniem byloby podzielenie Polski na
30 okregéw, ktorych liczba powinna odpowiadaé mniej wiecej liczbie wojewdédztw
po likwidacji powiatéw (ok. 30) lub - przy zwiekszonej liczbie wojewodztw - bazo-
waé na danych z Raportu Instytutu Sobieskiego (ok. 20)'. Realnie jednak ta druga
liczba zbytnio ograniczataby dziatalnosé¢ regionalna, problemem stawalby sie wow-
czas podréze po okregu wyborczym, ktory moglby rozciagaé sie na odlegtosci liczone
w setkach kilometréw. Tym samym wlasciwym rozwigzaniem byloby ograniczenie
liczby okregdéw do ok. 30 (oraz oczywiscie jeden okreg ,zagranica”).

¢ Zgtaszanie kandydatow

Listy kandydatéw na postéw zglaszatoby sie na podobnych zasadach co obec-
nie. Réznice tyczylby sie liczby wymaganych podpiséw (7 tys. zamiast 5 tys. na
okreg wyborczy, ze wzgledu na proporcjonalne obnizenie liczby okregdéw), a takze
parytetéw (obnizenie progu z 35-procentowego do 30-procentowego, przy jednocze-
snym wprowadzeniu wymogu minimum jednego kandydata na liscie ponizej 30 roku
zycia, co wymusitoby aktywizacje mtodszej czesci spoteczenstwa i doprowadziloby
do pelniejszej jego reprezentacji w parlamencie). Aby wystawié liste ogélnopolska,

8A. Stelmach, Zasady prawa wyborczego i ich implikacje dla systemu partyjnego. Kazus Polski,
Krakow 2020, s. 97-121.
970b. L. Zaborowski, Korekta ukladu wojewddztw - ku réwnowadze rozwoju, Warszawa 2023.
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nalezatoby zlozy¢ podpisy w co najmniej jednym ponad potowe okregéw wyborczych,
za$ zarejestrowanie sie we wszystkich okregach krajowych dawaloby prawo do reje-
stracji listy zagranicznej. Takze aby zarejestrowaé kandydata partyjnego do Senatu
w okregu ,zagranica”, nalezaloby zarejestrowaé swoich kandydatéw w potowie okre-
gow krajowych. Zostalaby réwniez wprowadzona mozliwos¢ partycypacji lokalnych
grup spoteczno-politycznych, ktérych udzial w polityce parlamentarnej jest obecnie
niemozliwy ze wzgledu na wymodg przekroczenia 5-procentowego ogélnokrajowego
progu wyborczego. W takiej sytuacji dla list kandydatéw na posléw, niezarejestrowa-
nych we wszystkich okregach wyborczych (nazywanych w dalszych rozwazan listami
regionalnymi) ustalany bylby regionalny prég wyborczy na poziomie 10% gloséw
w okregu. Prég ten dotyczylby wyltacznie komitetéw, ktore nie sg zarejestrowane
jako komitety ogdlnopolskie, a kandydaci nie otrzymywaliby subwencji budzetowej.
Takie rozwigzanie pomogloby zrealizowaé konstytucyjng zasade proporcjonalnosci,
gdyz dawaloby prawo aktywizacji srodowisk lokalnych w parlamencie, jesli bylyby
na tyle silne, aby méc zdobyé swojego reprezentanta w parlamencie. Przetamatoby
to réowniez catkowite podporzadkowanie wyboréw partiom politycznym, otwierajac
parlament na miejscowych dziataczy.

¢ Double regional voting

W celu ,dofaworyzowania” jednostek, jako aktywnie dziatajacych os6b na terenie
okregu, nalezy wprowadzi¢ system podwdjnego glosowania regionalnego. Polegaltby
on na tym, ze wyborca moze oddac¢ glos na silniejsza partie, jednoczesnie wspiera-
jac wybranego kandydata/spotecznika/aktywiste, ktéry znajduje sie na innej liscie.
Przyktadowo zwolennik partii Prawo i Sprawiedliwosé¢ w ,obwarzanku”, tj. w 8 powia-
tach warszawskich, oddalby na te partie glos partyjny, zas drugi - na miejscowa
aktywistke na regionalnej liscie wyborczej. Glosy te bytyby liczone niezaleznie. Te
oddane na kandydatéw decydowatyby o tym, jaka bedzie kolejno$¢ uzyskanych man-
datéw. Glosy na partie - ile mandatéw otrzymalaby dana lista. Sytuacja uleglaby
zmianie, gdyby liczba gloséw na danego kandydata, ktéry nie uzyskat mandatu, byta
wieksza niz liczba gloséw na liste, ktora przekroczyla préog. Wowezas mandat przy-
pada kandydatowi, ktory zdobyl wieksza liczbe gltoséw. I tak, na podstawie danych
z Panistwowej Komisji Wyborczej z wyboréw 2015 r., mandat w obecnym okregu nr 5
nie przypadiby Joannie Scheuring-Wielgus startujacej z .Nowoczesnej Ryszarda Petru,
lecz Jerzemu Wenderlichowi ze Zjednoczonej Lewicy, mimo nieprzekroczenia przez to
ugrupowanie progu wyborczego w skali calego kraju. System ten pomagalby w promo-
waniu miejscowych dzialaczy, ktorzy przyciagaja swoja osoba wyborcéw, jednoczesnie
zwiekszajgc realny udzial gleboko zaangazowanych oséb w polityke.
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4 Laczenie list

Jesli w wyniku wyboréw minimum dwa komitety nie przekroczylyby swojego
progu wyborczego, moglyby na poziomie krajowym (jesli oba komitety byly wystawione
jako komitety ogdlnopolskie) lub regionalnym (jesli oba komitety byly wystawione
jako regionalne) dokonaé¢ powyborczego lgczenia list wyborczych. W takiej sytuacji
liczba oddanych gloséw bylaby sumowana, a komitety obowigzywaltby koalicyjny prog
wyborczy - 8-procentowy (lub regionalny koalicyjny prég wyborczy - 15-procentowy).
Mandaty bytyby przeliczane zgodnie z wskazanymi zasadami. Termin na zgloszenie
takich decyzji wynositby 3 dni od dnia ogloszenia wynikéw glosowania. Nawigzujac
ponownie do wyboréw z 2015 r., - czysto teoretycznie (realia polityczne pozostawiamy
na boku) - pozwoliloby to na wejscie do Sejmu Zjednoczonej Lewicy, jesli ta porozumia-
taby sie z partia Razem po wynikach glosowania. To zapewnialtoby lepsza reprezentacje
spoleczenistwa w parlamencie, unikajac sytuacji podobnych do tych z roku 2015 czy
z 1993 r. Kwestia dyskusyjna jest wyeliminowanie potencjalnie mogacych tworzy¢ sie
bezprecedensowych decyzji, gdzie dwie skrajnie przeciwne ideologiczne partie tacza
swoje listy, aby wspdlnie uzyska¢ mandaty w parlamencie.

4 Metoda przeliczania gloséw na mandaty

W Polsce, jak dotad, uzywana byta metoda d’Hondta. Faworyzuje ona partie, ktére
uzyskuja najwieksze poparcie, co daje stabilno$é przy formowaniu rzadéw. Polska demo-
kracja stata sie juz jednak na tyle stabilna, ze przy ewentualnym formowaniu koalicji,
mozemy zrezygnowac z tej metody na rzecz bardziej proporcjonalnej metody Saint-
League, ktéra w lepszy sposéb oddaje realne poparcie dla ugrupowan, bez faworyzowania
malych czy duzych partii®. Podstawowe roznice tyczylby sie niwelowaniu réznic miedzy
dysproporcja procentowa miedzy partiami o poparciu wynoszacym miedzy 5% a 10%,
gdzie partia o poparciu ok. 7% moze zdoby¢ prawie 4 razy mniej mandatéw niz partia
o poparciu 13%, mimo wylgcznie dwukrotnej réznicy w otrzymanych glosach (w syste-
mie d’Hondta)*.

4 Parlament 2015

Uwzgledniajac sytuacje z roku 2015, w ktérej Zjednoczona Lewica doszta do poro-
zumienia w sprawie wspolnego podzialu mandatéw z partia Razem, ponizej przedsta-
wione zostaja wyniki symulacji uwzgledniajac przedstawione postulaty de lege ferenda
z wezesniejszych podrozdziatéw.

20W. Peszyniski, L. Tomczak, Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci wyboréw a wielkosé okregu
i metoda podziatu mandatow. Symulacja zmiany parametrow na przykltadzie wynikow glosowania w wyborach
do Sejmu RP, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 2, s. 167-169.

ZTbidem.
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Wnioski

Prezentowane postulaty pozwalaja wyeliminowaé¢ wiele mankamentéw obecnego sys-
temu wyborczego. I cho¢ analiza oraz propozycje wszelkich zmian znajdujg sie w dyskursie
publicznym juz od poczatkéw powrotu demokracji w Rzeczpospolitej, to nigdy system nie
byl wystarczajaco zbilansowany, tworzac swoiste pole do realnego rozkwitu demokracji par-
lamentarnej i wielosci pogladéw, ktéra sktonitaby decydentéw politycznych do otwarcia sie
na nowe, nie zawsze standardowe nurty. Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze przedstawiony
kompleksowy, jak na artykul naukowy, plan naprawy wyboréw, po wprowadzeniu w Zycie,
ponownie ozywitbym partycypacje obywateli Rzeczypospolitej w aspekcie czynnego prawa
wyborczego, przelamujac monopol przynaleznosci do partii politycznych gtéwnego nurtu.
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Poland’s electoral system for elections to the Sejm and Senate.
Electoral code, practice, postulates de lege ferenda

Summary

The 1997 Constitution established in Poland a system of 460 members of the Sejm
and 100 senators of the Senate. This system was to be based on a proportional dis-
tribution of parliamentary seats to guarantee representation of all regions and, at the
same time, the possibility of creating stable governments on the basis of the layout of
the parliament. This paper will analyse the current rules and juxtapose them with pro-
posals to streamline and improve elections for the Polish public. The work will address
the number of general seats (referring to the current provisions of the constitution),
the number and size of electoral districts, the ordinance on the distribution of seats,
as well as the voting system. Particular attention will be paid to regionalism and it will
present a new voting system unique to Poland, the DRV (Double Regional Vote). The
issue of electoral thresholds and post-election merging of lists to better represent views
in parliament will also be addressed. The conclusions point to the need for reform of
Poland’s electoral system, clearly confirming the positive impact of introducing these
demands for proportional representation of parties and views in parliament.

Keywords: law, electoral law, Polish elections, electoral code, electoral system
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Wybory parlamentarne 2023 w Polsce wobec wniosku
Panstwowej Komisji Wyborczej z pazdziernika 2022 r.
i przemian demograficznych

Wstep

Celem pracy jest przyblizenie metody przydzialu mandatéw parlamentarnych
w III RP i mechanizmu jego rewizji, zaproponowanych przez Panstwowa Komisje
Wyborezg (dalej: PKW) we wniosku z jesieni 2022 r., dotyczacych zmian w jego obecnym
ksztalcie, ze wzgledéw na przemiany demograficzne miedzy okregami wyborczymi, jak
réwniez przedstawienie spostrzezen dotyczacych odrzucenia tego wniosku przez wtadze
oraz interpretacji mozliwych skutkéw tego odrzucenia na wynik wyboréw parlamentar-
nych przeprowadzonych jesienia 2023 r. Podstawowym materialem, na ktérym oparta
jest jej tresé merytoryczna, sg zapisy ustaw z zakresu prawa wyborczego oraz badania
nad demografia obrazujace przemiany populacyjne na terytorium panstwa polskiego
przeprowadzone przez panstwowe organizacje oraz niezalezne media.

Zgodnie z art. 202 ust. 1 Kodeksu wyborczego' liczba mandatéw poselskich wybie-
ranych w poszczegdlnych okregach wyborczych oraz podziatu wojewddztw na okregi
wyborcze dokonuje sie wedlug jednolitej normy przedstawicielstwa, obliczonej przez
podzielenie liczby mieszkarncéw kraju przez ogdlna liczbe postéw wybieranych w okre-
gach wyborczych. Ponadto zgodnie z art. 203. ust 1 tego kodeksu PKW przedklada
Sejmowi wnioski w sprawie zmiany granic okregéw wyborczych i liczby postéw w nich
wybieranych, jezeli konieczno$é taka wynika ze zmian w zasadniczym podziale teryto-
rialnym panstwa lub ze zmiany liczby mieszkancow w okregu wyborczym lub w kraju.
Identyczny obowiazek w stosunku do mandatéw senatorskich naklada na PKW art.

!Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r., Nr 21, poz. 112).
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261 ust. 5 w zw. art. 203: ,Przepisy art. 203 stosuje sie”. Jednolita norma przedstawi-
cielska, nazywana takze naprzemiennie stalg norma przedstawicielska, jest podstawowa
gwarancja zasady rownosci wyboréw parlamentarnych, bedacej z kolei jedna z pieciu
uksztaltowanych w toku rozwoju dziejowego podstawowych zasad demokratyzmu?.
Dawno minety czasy postulatéw podobnych do tych autorstwa Johna S. Milla, ktéry
w swoim klasycznym eseju O wolnosci® proponowal administracyjne przyznawanie
wyzszej wagi glosom ludzi wyksztatconych.

Wedtug Bogustawa Banaszaka badanie przemian demograficznych dokonujacych
sie w naszym panstwie sg kluczowe dla zapewnienia konstytucyjnej zasady réwnosci
glosow: ,,Sposéb ustalenia liczby postow wybieranych w poszczegdlnych okregach wybor-
czych (...) w oparciu o jednolitg norme przedstawicielstwa ma zapewnic realizacje zasady
réwnosci wyboréow w aspekcie materialnym (...). PKW dokonuje analizy zgodnosci liczby
mandatéw - postéw wybieranych w poszczegélnych okregach wyborczych - z jednolita
norma przedstawicielstwa. Podstawa do tej analizy jest ewidencja ludnosci prowadzona
przez wojtéw, burmistrzow oraz prezydentow miast™.

Realizujac swéj obowiazek, 21 pazdziernika 2022 r. Przewodniczacy PKW Sylwester
Marciniak skierowal do Marszatek Sejmu Elzbiety Witek wniosek® podjecia przez
legislatywe ustawy majacej zmienié¢ rozdzial mandatéw poselskich i senatorskich we
wskazanych we wniosku okregach, informujac, ze w zwiazku ze zmianami demogra-
ficznymi obecnie obowigzujacy rozdzial®* mandatéw z 2011 r. narusza zasade jednolite]
normy przedstawicielskiej. Mimo to inicjatywa PKW zostala przez Sejm odrzucona,
a wydzwiek tego faktu moze miec¢ daleko idace konsekwencje dla wiary spoteczenstwa
w uczciwosé polskiej demokracji.

Przemiany demograficzne w okregach wyborczych na przestrzeni
ostatnich kilku lat

Od dtuzszego czasu mozna zauwazyé w Polsce proces wyludniania sie rejonéw
wiejskich i matomiasteczkowych” na rzecz wiekszych osrodkéw miejskich, takich jak
Warszawa czy Gdansk. Ze wzgledu na podzial naszego panstwa na regiony o odmien-
nych profilach spolecznych, zawodowych czy interesach gospodarczych i politycznych
w naturalny sposéb przeklada sie to na transformacje opinii spotecznej, a przez to na
preferencje wyborcze obywateli. Dane Gléwnego Urzedu Statystycznego® sporzadzone

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2020, s. 174.

3J.8. Mill, Utylitaryzm. O wolnosci, Warszawa 2005, s. 22.

4B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. czwarte, Warszawa 2023, art. 202, tezy 1-2.

®Whniosek Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie zmiany granic okregéw wyborczych i liczby
postéw w nich wybieranych, https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wybor-
czej-w-sprawie-zmiany-granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni (dostep: 27.12.2023).

5Paristwowa Komisja Wyborcza, Raport za geografie wyboréw roku 2011, https://wybory2011.pkw.
gov.pl/geo/pl/000000.html#tabs-1 (dostep: 6.01.2024).

"W. Michalski (red.), Wyludnianie sie wsi w Polsce centralnej, Warszawa 1990, https://rcin.org.pl/
Content/36227/PDF/WA51_45541_PAN133562-r1990_Wyludnianie-wsi-Pols.pdf (dostep: 6.01.2024).

8 Wiekszos¢ wojewddztw w kraju wyludnia sie. Jest pie¢ wyjgtkow, https://businessinsider.com.pl/
wiadomosci/wiekszosc-wojewodztw-w-kraju-wyludnia-sie-jest-piec-wyjatkow/xxr43dy (dostep: 6.01.2024).
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za rok 2022 nie pozostawiaja zadnych watpliwosci - wyludniaja sie regiony III RP te
stereotypowo kojarzone z dawnymi terytoriami zaboru rosyjskiego, w szczegdélnosci
dotyczy to, zaczynajac od najszybciej sie wyludniajacego sie wojewddztwa lubelskiego
(-2,2)°, wojewodztwa Swietokrzyskiego (-1,9), wojewodztwa warminsko-mazurskiego (-1,6)
i wojewodztwa opolskiego (-1,3). ,Wygrang” demograficznie strong przemian gospo-
darczo-spotecznych ostatnich lat sa metropolitarne, bogate wojewddztwa, takie jak
mazowieckie, mimo wyludniania sie regionéw wokot stolicy. Przyrost liczebnosci miesz-
kancow samej Warszawy ciagnie demografie wojewdédztwa ,w gore” na poziomie +2;
podobne zjawisko wystepuje w wojewddztwach pomorskim (+1,7), matopolskim i dolno-
§laskim (z takim samym wynikiem +1,2) oraz wielkopolskim (+0,4). Migracja ludnosci do
obszaréw metropolitarnych nie powinna byé mylona z automatycznym powstawaniem
wielkich miast, poniewaz ogélnym trendem wydaje sie raczej proces koncentrowania
wokot gléwnych osrodkéw i z nimi sprzegnietych osiedli. Nalezy zaznaczyé, ze przed-
stawione dane dotycza jedynie salda krajowej migracji wewnetrznej. Przyrost naturalny
we wszystkich wojewddztwach jest ujemny od wielu dekad, a wiec gdyby migracja
miedzy nimi nie nastepowata, wszystkie po kolei wojewddztwa notowatyby straty demo-
graficzne. Najnizszy wspoélczynnik pod katem naturalnej rozrodczosci skorygowanej
o liczbe zgonéw ponownie pojawia sie wojewddztwach: swietokrzyskim (-6,5), 16dzkim
(-6,4), slaskim (-5,8), zachodniopomorskim (-5,3) oraz opolskim (-5,2). Wojewddztwo
podlaskie wedlug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego z wynikiem -3,8 lokuje sie
mniej wiecej] w okolicach normy statystycznej ubywania populacji III RP. Oznacza to,
ze tempo przyrostu populacji w najszybciej rosngcym demograficznie wojewdédztwie
mazowieckim jest wolniejsze niz S§rednie tempo ubywania populacji ogétu kraju.

Pie¢ wspomnianych wojewodztw z dodatnim saldem migracji ,wysysa” po prostu
populacje reszty regionéw kraju, co moze budzié¢ skojarzenia z podobnym procesem ,zapo-
minania”! przez bogate, nadmorskie prowincje Hiszpani regionéw, takich jak Aragonia,
Nawara czy Kastylia. O ile bowiem populacja Hiszpanii jako catosci wzrosta ponad
dwukrotnie na przestrzeni lat 1820-1910" z 11 mIn do niemal 24 mIn mieszkanicéw,
o tyle ludnosé tychze prowincji spadta nawet o potowe. Juz Joachim Lelewel w swoim
XIX-wiecznym dziele Historyczna paralela Polski z Hiszpaniq'? zauwazyt, ze miedzy histo-
riami naszych panstw istnieje bardzo wiele uderzajacych analogii dziejowych, a zatem
obserwacja podobnych probleméw natury demograficznej w kontekscie mozliwych do
wystapienia, przysztych konfliktéw polityczno- spotecznych nie wydaje sie przesadzona.

Wraz z migracjg ludnosci z terenéw biedniejszych do bogatszych w dtuzszej per-
spektywie czasu'® nalezy spodziewac sie ich stapiania z lokalng spolecznoscia, a przez to
takze zmian w pogladach politycznych. Zaktadajac nawet, ze nie wszyscy z migrantéw

9Liczby w nawiasach dotycza wynikéw na tysiac mieszkancéw - jednostki wykorzystywanej przy
badaniach statystycznych przez Gléwny Urzad Statystyczny.

0 Czemu Hiszpaniq nie da sie rzqdzic, podcast, https://www.youtube.com/watch?v=CoHEbKeY-
Fzw&t=5173s (dostep: 4.11.2023).

S, Barton, Historia Hiszpanii, Warszawa 2011, s. 220-223.

270b. J. Lelewel, Historyczna paralela Hiszpani z Polskq, oprac. J. Kieniewicz, Warszawa 2006.

3 Gléwny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci na lata 2003-2030, https://demografia.stat.gov.pl/
BazaDemografia/Prognoza_2003_2030.aspx (dostep: 6.01.2024).
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wewnatrz kraju zmieniaja preferencje wyborcze po zmianie miejsca zamieszkania, to
sam efekt wyludniania sie niektérych regionéw kraju na rzecz drugich po przekrocze-
niu pewnej wartosci musi mieé¢ zauwazalny wplyw na scene polityczna ze wzgledu na
metode przydzielania mandatéw.

Mechanizm rozdzialu mandatow poselskich na okregi wyborcze

Terytorium III RP podzielone jest na 41 okregéw wyborczych, ktére obejmuja
catosé lub czesé¢ wojewddztwa. Zasada takiego podzialu jest jedynie nienaruszanie
granic powiatéw wchodzacych w jego sktad™. Ustalenie liczby mandatéw, ktore powinny
przypadaé na dany okreg, przeprowadza sie poprzez podzielenie ustalonej dla niego
liczby mieszkancow przez ustalong w skali kraju jednolita norme przedstawicielska,
bedaca wynikiem podzielenia liczby obywateli kraju przez liczbe mandatéw poselskich,
tj. 460, zgodnie z ust.1 art. 96 Konstytucji RP'. Nastepnie liczba uzyskana dla okregu
zostaje zaokraglona zgodnie z zasadami zaokraglania do jednosci, uzyskujac przypada-
jaca na dany okreg liczbe mandatéw. Przy obowigzujacym na 15 pazdziernika 2023 r.
podziale mandatéw ustanowionym! w 2011 r. najnizsza wartoscig tego rownania jest 7V
mandatéw poselskich dla okregu Czestochowa, a najwyzszg 20 dla okregu Warszawa 1.
Nalezy zauwazy¢, ze system ten z natury swojej zaklada pewien dopuszczalny zakres
nad wartosciowania i niedowartosciowania gloséw wyborcéw w ramach zasady zaokra-
glania iloczynu liczby mieszkancéw przez jednolita norme przedstawicielska. W prak-
tyce bardzo ciezko jest zapewnié pelng réwnosé gloséw w wyborach parlamentarnych.
Wobec przytoczonych danych demograficznych pojawiaja sie czasami koncepcje rewizji
nie tylko rozdzialu mandatéw na poszczegdlne okregi wyborcze, ale takze samej kon-
stytucyjnej liczby czltonkéw parlamentu’®. Nie jest to jednak gléwny temat artykutu,
cho¢ zasluguje on zapewne na odrebna prace.

Z kolei ust. 2-4 art. 203 Kodeksu wyborczego precyzuja procedure zmiany roz-
dzialu mandatéw poselskich. Pierwszym jej krokiem jest rewizja liczby mieszkan-
c6w kraju przeprowadzana przez PKW na podstawie danych wedlug stanu na koniec
trzeciego kwartatu roku poprzedzajacego uptyw kadencji Sejmu, przekazanych przez
wojtow gmin w trybie okreslonym w przepisach wydanych na podstawie art. 165 ust. 3
Kodeksu wyborczego, a wiec na podstawie ust. 4 rozporzadzenia® Ministra Spraw

“Gléwny Urzad Statystyczny, Podzial administracyjny Polski, regionalne jednostki terytorialne,
https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/podzial-administracyjny-polski/ (dostep:
6.01.2024).

5Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483).

¥ Panstwowa Komisja Wyborcza, Raport za geografie...

TE. Morawska, Na bakier z demografiq. Zmiany, ktorych brakuje w kodeksie wyborczym, https://mam-
prawowiedziec.pl/czytelnia/artykul/na-bakier-z-demografia-zmiany-ktorych-brakuje-w-kodeksie-wyborczym
(dostep: 6.01.2023).

18B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. drugie, Warszawa 2012, art. 96,
tezy 1-3.

YRozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 lipca 2011 r. w sprawie
zapewnienia Paristwowej Komisji Wyborczej wykonywania zadar zwiazanych z nadzorem nad prowadzeniem
rejestru wyborcéw i sporzadzaniem spiséw wyborcow (Dz.U. z 2011 r., Nr 158, poz. 943).
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Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 lipca 2011 r. w sprawie zapewnienia PKW
wykonywania zadan zwigzanych z nadzorem nad prowadzeniem rejestru wyborcow
i sporzadzaniem spiséw wyborcow.

Proponowane przez PKW zmiany w rozdziale mandatéw
poselskich

Otrzymane w ten sposéb dane umozliwity PKW ustalenie liczby mieszkancéw
naszego panstwa na dzien 30 wrzesnia 2022 r. na poziomie 36 075 160 0s6b?. Jednolita
norma przedstawicielska dla kraju wynosi wiec 78 424 obywateli na mandat poselski.
Wartym dostrzezenia szczegélem technicznym, ukrytym w tej procedurze jest fakt, ze
z punktu widzenia PKW faktyczna migracja miedzy wojewdédztwami ma jedynie cze-
$ciowy wplyw na prawidlowosé przydziatu mandatéw w okregach wyborczych, poniewaz
uwzglednione w procedurze rewizji beda jedynie te migracje wewnetrzne, ktére zostana
zgloszone przez zainteresowanych w spisie wyborcoéw, pomocnemu przy ustalaniu prawi-
dlowej liczby wytanianych w tym okregu parlamentarzystow. Ustalenie faktycznej populacji
w skali kraju stuzy jedynie wyliczeniu prawidlowej normy przedstawicielskiej. Pojawia sie
takze problem wynikowej liczby mandatéw wynikajacej z matematyki, tj. zaokraglenia
do jednosci ilorazu liczby mieszkancow okregéw i jednolitej normy przedstawicielskiej,
ktéra wynosi 461, a wiec wiecej niz konstytucyjna liczba postéw. Problem ten rozwigzuje
art. 202 ust. 1 pkt 2 Kodeksu wyborczego, wedlug ktérego nadliczbowy mandat nalezy
odjaé od okregu, w ktorym iloraz liczby mieszkaricow do normy przedstawicielskiej jest
najmniejszy w skali kraju, a wiec w tym przypadku od okregu nr 40 Koszalin. Oznacza to
w praktyce ,odciecie” najbardziej nadwartosciowanego mandatu w skali kraju. Po uwzgled-
nieniu tej korekty, z poziomu okregéw najbardziej dotknietych wpltywem spadku liczebnosci
obywateli III RP, jak i migracji wewnetrznej miedzy wojewdédztwami, aby przydzial man-
datéw poselskich byl zgodny z jednolita norma przedstawicielska, nalezy dokonaé naste-
pujacych zmian?. W okregach nr 1 Legnica, nr 2 Walbrzych, nr 5 Torun, nr 6 Lublin,
nr 7 Chelm, nr 9 Lédz, nr 31 Katowice II, nr 32 Katowice III, nr 33 Kielce, nr 34 Elblag
i nr 40 Koszalin nalezy zmniejszy¢é przydzial mandatéw o 1. Uzyskane w ten sposdb
mandaty poselskie powinny zostac¢ przydzielone po 1 mandacie okregom: nr 3 Wroctaw,
nr 13 Krakéw II, nr 19 Warszawa I, nr 23 Rzeszéw, nr 25 Gdansk, nr 26 Shupsk,
nr 37 Konin, nr 38 Pita i nr 39 Poznan. Okregowi nr 20 Warszawa II PKW sugerowata
we wniosku przyznanie dodatkowych 2 mandatéw, tak ze zamiast 12 wylanianych bytoby
w nim az 14 postéw, co pozycjonuje go obecnie jako najbardziej niedowartosciowany okreg
wyborczy w granicach III RP wedlug obowigzujacych zalozen prawa wyborczego, ktére
m.in. nie pozwalaja na zaliczenie do podstawy populacyjnej przyznawania mandatow
okregowi nr 19 Warszawa I Polakéw oddajacych glos za granica. Gdyby wiec przyjaé hipo-
tetyczny scenariusz, w ktérym Sejm uchwalitby ustawe rewidujaca przydziat mandatow,

20Wniosek Panstwowej Komisji Wyborczej...
ZTbidem.



110 Igor Rapicki

okreg nr 19 Warszawa I mialby mozliwos$¢ zaliczania Polakéw glosujacych za granica
(ok. 636 000%2 wedlug glosujacych za granica za pazdziernik 2023) do swojej bazy oblicza-
nia normy przedstawicielskiej, co dawaloby mu nawet 8 dodatkowych mandatéw, a zatem
w ramach samej Warszawy I i II wylanianych byloby niemal 10% postéw.

Mowa wiec realnie o przesunieciu 11 mandatéw poselskich, a wiec 2,4% sktadu izby
nizszej parlamentu naszego parstwa. Aby w pelni zrozumieé, jak znaczaca jest ta niby
drobna réznica, nalezy przytoczy¢ przyklady dwéch poprzednich kadencji parlamentar-
nych Sejmu III RP, kiedy to rzad posiadal legitymizacje, opierajac sie na mniejszych
marginesach przewagi w parlamencie. Rzady Prawa i Sprawiedliwosci®® kadencji lat
2015-2019 sprawowane byly dzieki przewadze bezwzglednej wynoszacej 5 postéw, co
powtérzylto sie w nastepnym sktadzie Sejmu dla lat 2019-2023%*, gdy mimo uzyskania
wyraznie wiekszej liczby gltoséw (8 051 935 w wyborach 2019 r. wobec 5 711 687 w wybo-
rach w roku 2015), ten poziom przewagi nad opozycja parlamentarna pozostat utrzymany.
Pozornie drobna korekta rozdzialu mandatéw wnioskowana przez PKW dotyczy wiec
wiekszej ich liczby niz razem wynosita przewaga sejmowa obozu rzadzacego naszym
krajem przez 8 lat. Mimo ze tak duze przesuniecie partycypacji we wtadzy ustawodawczej
na rzecz lepiej rozwinietych regionéw naszego kraju moze rodzi¢ uzasadnione zapyta-
nie, czy w parlamencie wybieranym wedlug tego schematu interesy grupowe regionéw
nizej rozwinietych nie beda niedoreprezentowane, to takiego rozdzielenia mandatéow
wyborczych nalezatoby dokonaé zgodnie z duchem jednolitej normy przedstawicielskiej.

Nalezy pamietac, co we wniosku PKW zostato wyraznie podkreslone, ze ust 3. art. 203
Kodeksu wyborczego naktada na Sejm limit czasowy zmian w podziale w okregach wybor-
czych na 3 miesiace przed dniem, w ktérym uptywa termin zarzadzenia przez prezydenta
wyboréw do Sejmu, co Prezydent RP Andrzej Duda uczynil, oglaszajac w Dzienniku Ustaw?
14 sierpnia 2023 r., mianowicie ze wybory parlamentarne do Sejmu kadencji lat 2023-2027
zostang przeprowadzone 15 pazdziernika 2023 r. Zatem termin dokonania ewentualnych
zmian w podziale na okregi wyborcze przez Sejm IX kadencji uplynal 14 maja 2023 r.

Mechanizm rozdzialu mandatow senatorskich na jednomandatowe
okregi wyborcze

Wedtug art. 261 ust. 2 Kodeksu wyborczego w wojewodztwie wybiera sie senatoréow
w liczbie nie mniejszej niz liczba uzyskiwana w wyniku podzielenia liczby mieszkancow
wojewddztwa i jednolitej normy przedstawicielstwa, a nie wiekszej niz wymieniona liczba

2 M. Istel, Wybory 2023. Jak glosowali Polacy za granicq. W ktorych krajach wygrat PiS, w ktorych
PO, a w ktorych Nowa Lewica, https://konkret24.tvn24.pl/polityka/wybory-2023-jak-glosowali-polacy-za-
granica-w-ktorych-krajach-wygral-pis-w-ktorych-ko-a-gdzie-nowa-lewica-st7395084 (dostep: 29.01.2024).

2 Panstwowa Komisja Wyborcza, Raport o wynikach wybordw parlamentarnych z roku 2015, https://
parlament2015.pkw.gov.pl/349_Wyniki_Sejm.html (dostep: 6.01.2024).

2 Panstwowa Komisja Wyborcza, Raport o wyniku wyboréw parlamentarnych z roku 2019, https://
sejmsenat2019.pkw.gov.pl/sejmsenat2019/pl/wyniki/sejm/pl (dostep: 6.01.2024).

% Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 8 sierpnia 2023 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2023 r., poz. 1564).
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powiekszona o jeden. Norma ta jest identyczna jak przy wyborach do Sejmu i stanowi
wynik podzielenia liczby mieszkancéow kraju przez liczbe mandatéw senatorskich (100),
okreslony przez ust. 1 art. 97 Konstytucji RP. Nalezy zaznaczy¢, ze rozdzielenie man-
datéw senatorskich i sam proces wybierania senatoréw jest znaczgco odmienny od tego
stosowanego przy okregach wyborczych do Sejmu. Dotyczy to w szczegdlnosci mechani-
zmu jednomandatowosci okregéw wyborczych do Senatu, zgodnie z zasadg ,zwyciezca
bierze wszystko”, ktorej bezposredniosé, szczegdlnie w opinii autora niniejszego artykutu,
oddaje ust. 2 art. 273 Kodeksu wyborczego, zgodnie z ktérym jezeli dwéch lub wiecej kan-
dydatéw otrzymato liczbe gloséw uprawniajaca do uzyskania mandatu, o pierwszenstwie
rozstrzyga wieksza liczba obwodéw glosowania, w ktorych jeden z kandydatow uzyskat
wiecej gloséw, a jezeli liczba tych obwodéw bytaby réwna, o pierwszenstwie rozstrzyga
losowanie przeprowadzone przez przewodniczacego okregowej komisji wyborczej w obec-
nosci czlonkéw komisji oraz pelnomocnikéw wyborczych; nieobecnos$é peltnomocnika
wyborczego nie wstrzymuje losowania. Wskazuje to na drugorzednosé zasady réwnosci
przy wyborach do Senatu, poniewaz art. 97 ust. 2 Konstytucji RP pomija te zasade. Jej
ramy uscislit w tym zakresie dopiero Kodeks wyborczy z 2011 r., wymagajacy nadal,
dla potrzeb administracyjnych, wprowadzenia jednomandatowych okregéw wyborczych
wchodzacych w sklad jednego tylko wojewddztwa.

Wedtug przytoczonych juz danych o liczbie mieszkancéw naszego kraju ustalonych
przez PKW na dzien 30 wrzesnia 2022 r. jednolita norma przedstawicielska na mandat
senatorski wynosi 360 752. Dodatkowe wymogi wprowadza art. 261 ust.1 pkt 11 2
Kodeksu wyborczego, zgodnie z ktérym iloraz wynikajacy z podzielenia liczby miesz-
kancow okregu przez jednolita norme przedstawicielstwa powinien byé co najmniej
réwny 0,5 1 mniejszy niz 2. Najwiekszy okreg wyborczy nr 30 w ramach wojewddztwa
malopolskiego liczy 627 784 mieszkancow. Iloraz tej liczby i jednolitej normy przed-
stawicielstwa wynosi 1,74, jest wiec mniejszy od 2. Najmniejszy okreg wyborczy nr 61
w ramach wojewddztwa slaskiego liczy 192 021 mieszkancéw; iloraz tej liczby i jedno-
litej normy przedstawicielstwa wynosi 0,563, jest wiec na granicy, ale jednak wiekszy
od 0,5. Czes¢é jednolita powiekszona o jeden staje sie pewnym progiem, ktérego liczba
przyznanych mandatéw senatorskich nie moze przekroczyé, aby nie naruszac jednolitej
normy przedstawicielskie;j.

Proponowane przez PKW zmiany w rozdziale mandatow
senatorskich

Z przedstawionego przez PKW zestawienia wynika naruszenie zasady jednolitej
normy przedstawicielskiej w wojewddztwach matopolskim i mazowieckim, w ktérych
liczba wybieranych senatoréw jest zbyt niska, oraz w wojewdédztwie §laskim, gdzie liczba
ta jest zbyt wysoka. Jednoczesnie we wniosku PKW nie wyrazilo wprost, o ile i jak
nalezy te nieprawidlowe rozdzielenia naprostowaé, ani ktore okregi nalezatoby prze-
sunac¢ w ich granicach, aby speilniaty kryteria stalej normy przedstawicielstwa. PKW
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zwrocito takze uwage na sytuacje wystepujaca w wojewddztwach podkarpackim i lubel-
skim. To pierwsze ma wieksza populacje wynoszaca 2 069 931 mieszkancéw i przypada
mu 5 mandatéw, natomiast wojewddztwo lubelskie ma mniejsza liczbe mieszkaricow
na poziomie 2 024 571 i przypada mu 6 mandatéw. Sytuacja ta nie narusza wpraw-
dzie art. 261 ust. 2 Kodeksu wyborczego, jednak budzi pytania co do jego zasadnosci
w systemie demokratycznym. Po raz kolejny widzimy wiec trudnosci w egzekwowaniu
zasady réwnowaznosci glosu w przypadku tak wysokiej normy przedstawicielskiej.

Aby w pelni uzmyslowié sobie, o jakiej skali dopuszczonego stopnia nieréwno-
wagi w sile gloséw wyborczych mowa, mozna przywotaé¢ wyliczenia Pawta Stepienia®,
ktéry poréwnujac je w skali miedzynarodowej, zauwaza, ze polskie prawo wyborcze
w tych kwestiach jest nadzwyczaj liberalne; w praktyce dopuszcza mozliwosé utworzenia
okregu zaréwno o 50% mniejszego od wyliczonej w skali kraju normy przedstawiciel-
skiej, jak 1 wiekszego nawet o 100%, co tacznie daje rozpietosé 150%%". Komisja Wenecka
w Kodeksie dobrych praktyk w sprawach wyborczych®® zaleca, aby réznica miedzy liczba
mieszkancéw w okregach wyborczych a norma przedstawicielska nie przekraczata 15%.
Oznacza to, ze réznica w liczbie mieszkancow miedzy najwiekszym a najmniejszym
okregiem nie powinna by¢ wieksza niz 30%. Sytuacja, w ktorej w wyborach do Senatu®
w roku 2023 najwiekszy okreg wyborczy osiagnat liczbe 627 784 mieszkancéw, podczas
gdy najmniejszy jedynie 192 021, nie naruszala zatem wymienionych juz przepisow
Kodeksu wyborczego, ale budzi watpliwosci co do przestrzegania miedzynarodowo
uznanych standardéw demokratycznych, takich jak wymienione juz praktyki ustalone
przez Komicje Wenecka.

Efekt wyborczy upadku wniosku PKW

Wybory parlamentarne przeprowadzone 15 pazdziernika 2023 r. odbyly sie
w atmosferze masowej mobilizacji wyborc6w®, spowodowanej goraczkowym podzia-
tem wielu stronnictw nawzajem obwiniajacych sie o prowokowanie polaryzacji spote-
czenstwa. Mimo ze ostateczny wynik wyboréw parlamentarnych nie byl na szczescie
warunkowany gtéwnie odrzuceniem projektu PKW, co by¢ moze stanowitoby preludium
do gltoséw o nieuznawanie wyboréw przez strone przegrana, przed czym w przeddzien
wyboréw ostrzegal stanowczo Antoni Dudek®, ale bez watpienia mialo to wplyw na

2P, Stepien, Wielkie nierdwnosci w sile glosow obywateli w wyborach do Senatu, https://mamprawowie-
dziec.pl/czytelnia/artykul/wielkie-nierownosci-w-sile-glosow-obywateli-w-wyborach-do-senatu (dostep: 6.01.2024).

2"Komisja Wenecka, Zatwierdzony protokét z wynikéw obrad 19. posiedzenia Komisji - Warunki dobrej
praktyki referendalnej, https://obywateledecyduja.pl/wp-content/uploads/2015/08/Konwencja-Wenecka.pdf
(dostep: 6.01.2024).

Komisja Wenecka, Kodeks dobrych praktyk w sprawach wyborczych przyjety na 52. sesji obrad,
https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_sprawach_wyborczych.pdf
(dostep: 29.01.2024).

2 Panstwowa Komisja Wyborcza, Wykaz okregow wyborczych do Senatu w roku 2023, https://wybory.
gov.pl/sejmsenat2023/pl/senat/okregi (dostep: 6.01.2024).

30Paristwowa Komisja Wyborcza, Raport frekwencji w wyborach parlamentarnych z roku 2023, https://
wybory.gov.pl/sejmsenat2023/pl/frekwencja/pl (dostep: 6.01.2024).

3L A. Dudek, Historia polityczna Polski 1989-2023, Warszawa 2023, s. 734.
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rozsierdzenia opinii spolecznej i rozkladu dialogu spolecznego miedzy wyborcami
poszczegdlnych partii politycznych. Faktem socjologicznym potwierdzonym przez bada-
nia naukowe® pozostaje okolicznosé¢, ze przedstawiciele poszczegdlnych grupy spo-
teczne glosuja czesto w zwigzku ze swoimi interesami grupowymi, a ze wzgledu na
ich umiejscowienie w przestrzeni oczywistym jest, ze wyborcy pewnych regionéw pre-
feruja te, a nie inng opcje polityczng. Politycy doskonale o tym wiedza i majac dostep
do powszechnych badan, mogliby je potencjalnie wykorzystywaé, aby ustawiaé wedlug
siebie korzystne granice i przydzialty mandatéw w okregach wyborczych. Dlatego wiele
gltoséw uczestniczacych w debacie publicznej formutowato przed wyborami, a zapewne
bedzie takze w przysztosci formulowac oskarzenia pod adresem wiekszosci parlamen-
tarnej Sejmu IX kadencji, zarzucajac jego postom i Marszatek Sejmu Elzbiecie Witek,
ze wniosek PKW zostal z premedytacja zignorowany w imie intereséw grupy rzadzacej
z pominieciem standardéw etycznych parlamentu demokratycznego panstwa prawa.

Wnioski

,Parlament to nie notariusz, ale adwokat ludu; musi umieé mu doradzaé, ostrzegaé
go, a nawet kidci¢ sie z nim, jesli naprawde dba o jego dobro” - zwracal uwage Marcin
Gielzak w ksiazce Wieczna lewica®. Mozemy zadawaé uzasadnione pytania, na ile takim
y,adwokatem ludu” moze by¢ parlament o nierzetelnych kryteriach nadawania manda-
tow, ktorego czyste intencje wzgledem obywateli i klarownosé kryteriéow obejmowania
funkeji publicznych o tak wysokim prestizu spolecznym i majatkowym, jak poset czy
senator, mozna podwazacé, powotujac sie na motywowane partykularnymi interesami
zaniechania. Nalezy zaznaczy¢, ze rzady Prawa i Sprawiedliwosci nie sg pierwszymi od
wprowadzenia w 2011 r. obecnych granic okregéw wyborczych, ktore zaniedbaly rewizje
przydzielonych w nich mandatéw parlamentarnych. PKW skierowata wniosek o ich
rewizje juz w 2014 r.** na rece Marszatka Sejmu VII kadencji Radostawa Sikorskiego.
W wyniku zbiorowych zaniechan politykéw w wyborach parlamentarnych 2023 r.
w polowie okregéw wyborczych (w 21 na 41) doszto do naruszenia stalej normy przed-
stawicielskiej. Jak zauwaza Fundacja im. Stefana Batorego, w ponad polowie okregéw
wyborczych bedziemy wybierac¢ postéw w liczbie niezgodnej z przepisami. Zaniedbania
polskich politykéw w tej materii znakomicie oddaja stowa Fryderyka II Hohenzollerna
zwanego Wielkim® - ojca pruskiej mocarstwowosci i filozofa o§wieconego, liberalnego
absolutyzmu, ktéry w XVIII w. powiedzial: ,Jesliby miato dojsé do oszustwa, lepiej

abysmy to my oszukiwali”?®.

32Fundacja Centrum Badania Opinii Spolecznej, Kim sq wyborcy partii politycznych w Polsce?, https://
www.cbos.pl/PL/publikacje/raporty.php (dostep: 4.11.2023).

3BM. Gielzak, Wieczna lewica. Mysli i aforyzmy, Warszawa 2023, s. 50.

34W. Baczek, Sejm mial wprowadzi¢ korekte liczby mandatow w okregach. Ale Witek zignorowala
PKW, https://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,143907,30237760,sejm-mial-wprowadzic-korekte-liczby
-mandatow-w-okregach-ale.html (dostep: 6.01.2024).

3%Zob. P. Napierala, Fryderyk IT Wielki jako wtadca liberalny, Poznan 2019.

36W.K. Szalkiewicz, W. Galazka, Zgdza rzqdzenia. O wladzy, polityce i politykach, Warszawa 2010, s. 7.
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Wysoce niepokojacy jest fakt, ze o ile wywotane zmianami demograficznymi nie-
prawidlowosci w rozdziale mandatéw parlamentarnych podczas wyboréw w 2023 r.
dotyczyta lekko ponad potowy okregéw wyborczych, o tyle podczas nadchodzacych wybo-
réw w 2027 r. (o ile oczywiscie w ciggu kilku lat nie wydarzy sie nic, co skutkowatoby
skréceniem kadencji Sejmu) btad w stosunku populacji okregéw do liczby wybieranych
w nich parlamentarzystéow moze juz dotyczyé nawet wiekszosci z nich. Doktadnej liczby
ani wielkosci przyszlych odstep od jednolitej normy przedstawicielskiej nie jestesmy
w stanie oszacowacd, jednak juz dzisiaj nalezatoby rozpoczaé prace nad przestrzeganiem
jej zasad. Jezeli parlamentarzysci nie zaczng dziata¢ nad ustawa uwzgledniajaca powta-
rzajace sie od lat wnioski PKW o rewizje przydzialu mandatéw poselskich, to w diuz-
szej perspektywie czasu grozi nam powstanie okregéw analogicznych do tzw. zgnitych
okregéw, znanych z brytyjskiego systemu wyborczego jeszcze z czaséw wyboréw cen-
zusowych, nad ktérych likwidacja debata stanowila wazny element ksztaltowania sie
autentycznej brytyjskiej demokracji w XVIII i XIX w.%” Okregi takie posiadajg niestusz-
nie duza w stosunku do reszty sile oddzialywania na zycie parlamentarne, bazujac
na aktach prawnych wydanych nawet setki lat wezesniej, a dodatkowo ze wzgledu na
zmieniajgce sie uwarunkowania spoleczno-gospodarcze (takie jak wyludnianie sie tych
regionéw i zwigzane z nim ubozenie) daja duze mozliwosci wykorzystywania ich do
niedemokratycznego manipulowania sktadem parlamentu.

Demokratyczne panstwo prawa nie jest oczywistoscig w dziejach ludzkosci,
w ktorej dominowaly zawsze opresyjne tyranie garstki rzadzacych. Odchodzenie od
prymitywniejszych form organizacji panstwa wymagato setek lat ewolucji prawno-
ustrojowej. Podobnie zaufanie spoleczenstwa do takiej konstrukeji prawnej nie jest
rzecza prosta i wymaga bardzo starannego pielegnowania etosu zawodowej polityki
i dbatosci o wizerunek panstwa, a po jego jednorazowym podaniu w watpliwosé bardzo
ciezko go odbudowaé. Witold Modzalewski®s, diagnozujac nature polityczng narodu
polskiego, zauwaza, ze Polacy po dekadach dyktatury PRL-u zostali oduczeni wiary
w inny model rzadéw niz demokracja, jednak maja problem z przyjeciem ciezaru
dbania o interes publiczny. Skoro jednak poza demokracja nic nam nie pozostaje,
by¢ moze nadszedl czas, aby spoleczenstwo zatroszczylo sie o egzekwowanie zasady
réwnosci wyborcow.

3P, Napierala, Brytania Jerzego II a Francja Ludwika XV AD 1750, wyklad online, https:/www.
youtube.com/watch?v=wmaNLQE2M4M&list=PLFsK-WNpHSBPOzVm-mpm0d-52LBildC2z&index=11
(dostep: 8.04.2024).

BW. Modzalewski, Ukryte koszty sukcesu III RP. Czy punkt zerowy — ,szczeki” byly niezbedne?, wywiad,
https://www.youtube.com/watch?v=FULQMnV92Ws&t=3190s (dostep: 29.01.2024).
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com.pl/wiadomosci/wiekszosc-wojewodztw-w-kraju-wyludnia-sie-jest-piec-wyjatkow/
xxr43dy.

Whniosek Paristwowej Komisji Wyborczej w sprawie zmiany granic okregéw wyborczych
i liczby postéw w nich wybieranych, https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/
wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-zmiany-granic-okregow-wybor-
czych-i-liczby-poslow-w-ni.

The 2023 parliamentary elections in the light of the National
Electoral Commission’s proposal from October 2022
and demographic changes

Summary

The aim of the article is to present a proposal to revise the allocation of par-
liamentary seats in constituencies, presented by the National Electoral Commission
in a proposal submitted to the Sejm in October 2022 in connection with Art. 203
paragraph 1 of the Electoral Code, which obliges the National Electoral Commission
to uphold the principle of a uniform representative norm. The article presents data
on the demographic transformations in Poland that make changes necessary. Next,
the work tries to answer the question of what the rejection of requests to revise the
distribution of parliamentary seats by successive governments reflects on the quality
of Polish democracy. The main source material of the work is the above-mentioned
National Election Commission application, data from the Central Statistical Office on
demographic changes in Poland and opinions, books and other, of specialists in the
field of parliamentary elections.

Keywords: parliamentary elections, electoral law, democracy, Polish political system,
demography
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Problematyka podstaw normatywnych oraz porzadku
obrad pierwszego posiedzenia Sejmu RP

Wstep

Pierwsze posiedzenie Sejmu RP nowej kadencji jest waznym wydarzeniem, zaréwno
z powoddéw politycznych, jak i prawnych. Z jednej strony stanowi ,nowe otwarcie”
w zyciu publicznym, zwigzane z ksztaltowaniem sie wiekszosci parlamentarnej, z dru-
giej zas odgrywa doniosta role ustrojowa. Rangi inauguracyjnemu zebraniu sie nowo
wybranych postéw dodaje uroczysty charakter posiedzenia, przejawiajacy sie od$piewa-
niem hymnu panstwowego, wystapieniem Prezydenta RP oraz obecnoscia wielu waz-
nych gosci (krajowych i zagranicznych). Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie
wybranych zagadnien zwigzanych z posiedzeniem Sejmu otwierajacym nowa kadencje.
Przez wzglad na ograniczony charakter pracy, jej przedmiotem bedzie, po pierwsze, pro-
blematyka podstaw normatywnych pierwszego posiedzenia Sejmu, w tym rola zwyczaju
oraz praktyki parlamentarnej, po drugie, wskazanie na czynnosci, ktére izba nizsza
musi podjaé w jego toku. Nie beda natomiast objete zakresem artykulu inne zagadnie-
nia powigzane z rzeczonym tematem np. czynnosci fakultatywnie podejmowane przez
Sejm czy rola i znaczenie Marszatka-Seniora. W zwigzku ze wskazanymi ramami opra-
cowania mozna postawi¢ nastepujace pytania badawcze: jakie sg podstawy normatywne
pierwszego posiedzenia Sejmu RP? Jaka role w ksztaltowaniu pierwszego posiedzenia
izby nizej parlamentu odgrywa zwyczaj oraz praktyka parlamentarna? Jakie czynnosci
musi podjaé Sejm w toku inauguracyjnego zebrania sie postéw nowej kadencji?
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Podstawy normatywne pierwszego posiedzenia Sejmu RP

Jedna z gwarancji realizacji zasady demokratycznego panstwa prawnego jest obo-
wigzek dziatania organow wiadzy publicznej na podstawie i w granicach prawal. Jak
zauwaza Jan Zimmermann, zobowiazanie wyrazone w art. 7 Konstytucji RP? sktada
sie w istocie z dwdch elementéw: koniecznosci podejmowania czynnosci w sposob nie-
sprzeczny z jakimkolwiek fragmentem porzadku prawnego (zasada praworzadnosci)
oraz wymogu istnienia normy upowazniajgcej do okreslonej aktywnosci organu (zasada
legalnosci)®. Nie ulega watpliwosci, ze zakres stosowania analizowanego standardu kon-
stytucyjnego rozcigga sie na kazdy organ wladzy publicznej, w tym na organy wtadzy
ustawodawczej?. Oznacza to, ze Sejm RP, obradujac w czasie swojego inauguracyjnego
posiedzenia, obowiazany jest do przestrzegania norm prawnych wyznaczajacych sposob
funkcjonowania izby w trakcie zebrania sie posléw nowej kadencji po raz pierwszy.
Uznajac powyzsze zagadnienie za podstawowe, nalezy dokonaé analizy problematyki
zrodet prawa, ktore stanowia podstawy normatywne dla czynnosci podejmowanych
w zwiazku z pierwszym posiedzeniem Sejmu.

Podstawowe znaczenie majag w tym zakresie przepisy Konstytucji RP. Ich pry-
marny charakter wynika - z jednej strony - z zasady nadrzednosci Konstytucji RP
oraz z koniecznosci stosowania jej postanowiert w sposéb bezposredni®, z drugiej zas -
z obowigzku prowadzenia prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw prawa®. Dokonujac
przegladu norm ustawy zasadniczej, ktore wprost lub w sposéb posredni odnosza sie
do zagadnienia pierwszego posiedzenia Sejmu RP, zasadne wydaje sie dokonanie ich
podziatu na trzy grupy.

Na poczatku nalezy wyrézni¢ normy konstytucyjne regulujace sposéb zwotania
inauguracyjnego posiedzenia izby nizszej polskiego parlamentu (dalej: normy organiza-
cyjne). Trzeba do nich zaliczyé art. 98 ust. 5, art. 109 ust. 2 oraz art. 144 ust. 3 pkt 2
Konstytucji RP. Dwa pierwsze z wymienionych przepiséw reguluja termin, w ktérym

1Zdaniem M. Granata relacja zasady demokratycznego paristwa prawnego do zasady praworzadnosci
jest taka, ze druga z wymienianych zasad ,wciela wartosci paristwa prawnego” - zob. M. Granat, Prawo
konstytucyjne, Warszawa 2019, s. 90. Podobny poglad wyrazal rowniez w swoich orzeczeniach Trybunat
Konstytucyjny - zob. J. Sozanski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego w polskiej praktyce prawnej,
,Kwartalnik Naukowy Uczelni Vistula” 2014, nr 4, s. 32.

2Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.).

3J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 122. Warto wskazaé, ze zagadnienie
zwiazania panstwa wlasnym prawem stanowi szczegdélny przedmiot zainteresowania teorii i filozofii prawa
- zob. np. G. Radbruch, Filozofia prawa, ttum. E. Nowak, Warszawa 2012, s. 193-199; H.L.A. Hart, Pojecie
prawa, thum. J. Wolenski, Warszawa 2020, s. 132-148.

*Tzn. Sejm i Senat (zob. art. 10 ust. 2 Konstytucji RP).

5Zob. art. 8 Konstytucji RP. Obowiazek bezposredniego stosowania przepiséw Konstytucji RP nie ma
jednakze charakteru bezwzglednego, bowiem sama konstytucja moze w tym zakresie ,stanowié inaczej”.
Szerzej o problematyce bezposredniego stosowania Konstytucji zob. J. Jaskiernia, Spor o reguly bezposred-
niego stosowania Konstytucji RP, [w:] R. Balicki, M. Jabtoniski (red.), Dookola Wojtek... Ksiega pamiqtkowa
poswiecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, Wroctaw 2018, s. 87-101.

5Obowiazek prokonstytucyjnej wyktadni prawa jest powszechnie przyjmowany w doktrynie i orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego - zob. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2014, s. 127-130
i przytoczone tam orzecznictwo.
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Prezydent RP zobowiazany jest zwolaé pierwsze posiedzenie Sejmu’, ostatni zas wskazuje,
ze zwolanie pierwszego posiedzenia Sejmu stanowi prerogatywe prezydencka, a zatem
akt urzedowy wydawany w tym zakresie przez glowe panstwa nie wymaga kontrasygnaty
Prezesa Rady Ministrow®.

Druga grupe stanowia te normy, ktére zwigzane sa z umozliwieniem ukonsty-
tuowania sie Sejmu jako organu wiadzy ustawodawczej. Jak zauwaza Piotr Czarny,
wskazany organ jest zdolny do podejmowania dziatan prawnych w momencie uksztal-
towania sie jego skladu osobowego (tj. po zlozeniu slubowania poselskiego) oraz po
wyborze wtadz izby®. Jak podkresla, ,sa to minimalne dziatania, ktére pozwalaja méwié
o Sejmie jako organie panstwa zdolnym wykonywac swoje konstytucyjne i ustawowe
obowiazki”™. Oznacza to, ze do drugiej grupy zaliczy¢ nalezy art. 104 ust. 2 i 3 oraz
art. 110 ust. 1 Konstytucji RP. Nie bez znaczenia jest w tym kontekscie réwniez regu-
lacja art. 112, wprowadzajgca do polskiego systemu prawnego zasade autonomii prac
parlamentu, zgodnie z ktora to Sejm ma kompetencje do szczegélowego unormowania
trybu powolywania oraz dziatalnosci jego organdw.

Ostatnig za$ grupe stanowia przepisy regulujace podejmowanie przez izbe nizsza
okreslonych dziatan w toku pierwszego posiedzenia (innych niz zwigzanych z jej ukon-
stytuowaniem sie). W tym kontekscie nalezy odwotaé sie do art. 162 ust. 1 oraz art. 199
ust. 1 Konstytucji RP. Pierwszy z nich naklada na Prezesa Rady Ministréw obowiazek
ztozenia dymisji Rady Ministréw na pierwszym posiedzeniu nowo wybranego Sejmu.
Drugi wskazuje kompetencje wspomnianego organu do wyboru dwéch zastepcow prze-
wodniczgcego oraz 16 cztonkéw Trybunatu Stanu. Oba wskazane uprawnienia zostang
szerzej zanalizowane w dalszej czesci pracy.

Kolejnym zrédlem prawa, regulujacym sposéb funkcjonowania Sejmu w czasie
otwierajacego nowa kadencje posiedzenia, sa ustawy. Pelnig one role stuzebng wzgle-
dem przepiséw Konstytucji RP, doprecyzowujac jej postanowienia. Zasadne wydaje sie
byé dokonanie w tym kontekscie podziatu tego rodzaju aktéw normatywnych na dwie
kategorie. Do pierwszej nalezy zaliczyc te ustawy, ktorych materia odnosi sie bezpo-
$rednio do rzeczonej problematyki. Jako przykiad mozna podaé ustawe o Trybunale

"Zasadniczo pierwsze posiedzenie Sejmu powinno zostaé¢ zwolane w terminie 30 dni od dnia wyboréw.
W przypadku skrécenia kadencji Sejmu termin ten wynosi 15 dni od daty przeprowadzenia przedtermino-
wych wyboréw parlamentarnych. Warto w tym miejscu nadmienic¢, ze w doktrynie prawa konstytucyjnego
zwraca sie¢ uwage, ze pierwsze posiedzenie Sejmu i Senatu powinno mieé¢ miejsce w ciagu 30 dni od dnia
wyboréw, ale zarazem nie wczesniej niz przed uplywem 4 lat od rozpoczecia kadencji - E. Gierach, [w:]
M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 8-243, 2016, Legalis, komentarz do
art. 109, IV pkt 2.

8Zwolanie pierwszego posiedzenia nastepuje w formie postanowienia (art. 142 ust. 2 Konstytucji
RP); przyktadowo zob. postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 listopada 2023 r. w sprawie
zwolania pierwszego posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. poz. 1208).

9P. Czarny, Na temat niektorych aspektow proceduralnych pierwszego posiedzenia nowo wybranego
Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 6, s. 122-123. Wskazane czynnosci beda przedmiotem analizy w dal-
szej czesci pracy.

OTbidem, s. 128.
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Stanu'l. Zgodnie z art. 14 tej ustawy Trybunal Stanu zostaje wybrany na pierwszym
posiedzeniu Sejmu na okres jego kadencji, z tym, ze zachowuje on swoje kompetencje do
czasu wyboru nowego sktadu Trybunatu Stanu. Przytoczony przepis wprost naktada na
Sejm obowigzek wyboru czlonkéw Trybunatu w czasie pierwszego posiedzenia, dlatego
dopuszczalne jest zakwalifikowanie powyzszej ustawy do pierwszej z wyréznionych kate-
gorii’2. Do drugiej natomiast przynaleza regulacje, ktore w sposob posredni powigzane
sg z pierwszym posiedzeniem Sejmu. Przyktadowo mozna wskazac na ustawe o wykony-
waniu mandatu posla i senatora'®. Jak wezesniej] wspominano, elementem koniecznym
do ukonstytuowania sie izby nizszej parlamentu jest uksztattowanie sie jego sktadu
osobowego, ktére odbywa sie poprzez zlozenie slubowania poselskiego. Zasady doko-
nania powyzszej czynnosci przez poslow-elektéw zostaly okreslone w sposéb szczegé-
tlowy w art. 2 przytoczonej ustawy. Skoro nowo wybrany czlonek parlamentu sktada
slubowanie zazwyczaj na pierwszym posiedzeniu izby", do ktérej zostal wybrany, to
nalezy uznaé, ze unormowanie przytoczonego powyzej przepisu ustawowego odnosi sie,
przynajmniej posrednio, do sposobu funkcjonowania Sejmu w czasie jego pierwszego
posiedzenia. Trzeba jednak wskazaé, ze bezposrednio do pierwszego posiedzenia odnosi
sie ust. 4 cytowanego artykulu ustawy.

Istotna role w zakresie rzeczonej problematyki odgrywa réwniez regulamin
Sejmu'. Na poczatku warto wskazad, ze jego charakter, jako zrédta prawa, jest wyjat-
kowy. Szczegdlnosé regulaminu przejawia sie na dwéch polach. Po pierwsze, podstawa
jego wydania jest sama Konstytucja RP*, stanowigc tym samym przejaw realizacji
zasady autonomii parlamentu'”. Po drugie, jak zauwaza Sebastian Kubas, ,status regu-
laminu Sejmu jako aktu normatywnego w konstytucyjnym systemie zrédet prawa budzi
nadal watpliwosci doktrynalne, a takze praktyczne”'®. Ze wzgledu na tematyke niniej-
szego opracowania problematyka watpliwosci zwigzanych ze charakterem prawnym
regulaminu Sejmu nie bedzie dalej poruszana'®. W tym miejscu warto jedynie przed-
stawi¢ kilka podstawowych zagadnien zwiazanych z wptywem regulaminu na pierwsze

"Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 762).

2Na marginesie warto zauwazy¢, ze cytowany art. 14 ustawy o Trybunale Stanu doprecyzowuje
przytaczany w poprzednim akapicie art. 199 ust. 1 Konstytucji RP.

BUstawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz.
1339 z p6zn. zm.).

“W praktyce zdarzy¢ sie moze sytuacja, w ktérej posel-elekt nie zlozy slubowania w trakcie pierw-
szego posiedzenia Sejmu ze wzgledu np. na stan zdrowia. W takim wypadku posel-elekt sktada slubowanie
na pierwszym posiedzeniu izby, na ktérym jest obecny.

5Uchwatla Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (t.j. M.P. z 2022 r., poz. 990 z pézn. zm.), dalej: regulamin.

6Zob. art. 112 Konstytucji RP.

70 art. 112 Konstytucji RP, jako podstawie zasady autonomii parlamentu oraz o zakresie tej zasady,
zob. E. Gierach, Zasada autonomii prac parlamentu w swietle przepiséw Konstytucji RP z 1997 r. Wybrane
zagadnienia. ,Zeszyty Prawnicze” 2012, nr 2, s. 9-20.

8S. Kubas, Regulamin Sejmu - problem demarkacji, [w:] G. Kuca, M. Grzybowski (red.), Ustroje -
historia i wspotczesnosc. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi Czajowskiemu, Krakéw
2013, s. 495.

Y0 statusie regulaminu Sejmu, jako aktu prawa wewnetrznego, zob. szerzej: M. Olszéwka,
Konstytucyjny paradygmat aktu prawa wewnetrznego, ,Ius Novum” 2013, nr 2, s. 105-108.
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posiedzenie Sejmu. Nalezy wskazaé, ze zagadnienie inauguracyjnego zebrania si¢ nowo
wybranych postéw zostalo unormowane w odrebnej jednostce systematyzujacej regu-
lamin, tj. w rozdziale 1 dziatu I Pierwsze posiedzenie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej™.
Przedmiotem jego regulacji jest natomiast porzadek obrad pierwszego posiedzenia,
kompetencje Marszalka-Seniora Sejmu, zasady przeprowadzenia czynnosci zwiazanych
z ukonstytuowaniem sie izby oraz przedtozenie dymisji Rady Ministréw przez Prezesa
Rady Ministrow. Tak skonstruowana regulacja kaze postawié nastepujace pytania:

1) Czy regulamin Sejmu w rozdziale 1 dzialu I zawiera wylaczny katalog czyn-
nosci jakie moga zostaé podjete w toku pierwszego posiedzenia izby nizszej
parlamentu?

2) Czy przepisy rozdziatu 1 dziatu I w sposéb calosciowy i kompletny reguluja tryb
obrad pierwszego posiedzenia?

Wydaje sie, ze na oba pytania nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywne;j. Jak stusznie
zauwaza P. Czarny ,przepisy tego rozdziatu [rozdziatu 1 - przyp. J.S.] nalezy traktowaé
jako ustanowienie pewnego minimalnego porzadku dziennego pierwszego posiedzenia
Sejmu. (...) Przepisy rozdziatu 1 dziatu I nie normuja w pelni procedury obowigzujace;j
w trakcie pierwszego posiedzenia. Traktowacé je nalezy jako przepisy szczegdélne wobec
przepisow dziatu II oraz dziatu III regulaminu, wyrazajace pewna specyfike procesu
ukonstytuowania sie nowo wybranego Sejmu”?. Podobny poglad wyrazila Katarzyna
Kubuj, zauwazajgc, ze przepisy regulaminu Sejmu stanowig pewna calo$é, a prawi-
dlowe przeprowadzenie pierwszego posiedzenia nie bytoby mozliwe bez skorzystania
ze $rodkéw proceduralnych stosowanych w innych fazach postepowania parlamentar-
nego*. Konkludujac, nalezy przyja¢ za prawidlowe stanowisko prezentowane przez
przytoczonych autoréw. Warto wskazaé, ze przedstawione poglady znajduja réwniez
oparcie w praktyce parlamentarnej oraz posrednio w przepisach regulaminowych?.
Przyktadowo w toku pierwszego posiedzenia Sejmu X kadencji zostal dokonany wybér
przedstawicieli izby nizszej do Krajowej Rady Sadownictwa, co nie jest wymagane
przepisami rozdziatu 1 dzialu I regulaminu®.

Znaczaca podstawa w zakresie przeprowadzania czynnosci podczas pierwszego
posiedzenia Sejmu jest réwniez zwyczaj oraz praktyka parlamentarna. Mimo ze ani
zwyczaj, ani praktyka stosowania prawa nie zostaly wymienione w konstytucyjnym
katalogu zrédet prawa, to jednak ich wptyw na sposdéb procedowania parlamentu jest
niebagatelny. Aby uzasadnié¢ postawiong w poprzednim zdaniu teze, warto przytoczyé

20Zob. art. 1-6a regulaminu.

2P, Czarny, op. cit., s. 117.

2K. Kubuj, Na temat niektorych aspektow proceduralnych pierwszego posiedzenia nowo wybranego
Sejmu, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 6, s. 128.

28koro - zgodnie z art. 1 ust. 4 regulaminu - przed wyborem Marszatka Sejmu moga by¢ rozpa-
trywane jedynie wnioski formalne, to konstrukcja tego przepisu ,wymusza” odniesienie si¢ do art. 184
regulaminu, ktéry normuje zagadnienie wnioskéw formalnych (przepis ten umieszczony jest rozdziale
2 dziatu II Obrady Sejmu).

24Zob. glosowania w dniu 14 listopada 2023 r., pkt 7 obrad pierwszego posiedzenia Sejmu RP
X kadencji, druki sejmowe nr 12-19.
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przyktady czynnosci podejmowanych przez izbe nizsza polskiego parlamentu w toku
posiedzenia inaugurujacego X kadencje Sejmu, ktérych dokonanie nie wynika z przepi-
s6w obowiazujacego prawa, lecz ze zwyczaju i z praktyki. Po pierwsze, odegrany zostat
hymn panstwowy?; po drugie, mialo miejsce wystapienie Prezydenta RP?%; po trzecie,
swoje przemowienia okolicznosciowe wyglosili Marszatek-Senior®” oraz nowo wybrany
Marszalek Sejmu®. Owe czynnosci, mimo ze nie mialy charakteru normatywnego
(tj. nie ksztaltowaly sytuacji prawnej okreslonej grupy podmiotéw), to jednak pekity
istotna role o charakterze ceremonialnym oraz - w przypadku wypowiedzi Prezydenta
RP oraz Marszatka Sejmu - wydaje sie uzasadnione przyjaé, iz pelnity takze pewna
funkcje ustrojowa. Na ich podstawie mozna ocenic, jakie czynnosci zamierzaja w naj-
blizszym czasie podjaé¢ dwa podmioty, ktére usytuowane sa na najwyzszych miejscach
w hierarchii wtadz panstwowych. Ponadto moga one stuzyé za miernik mozliwosci
wspolpracy jednego z organéw wladzy wykonawczej z organem wladzy ustawodawczej?.
Nie jest zatem zasadne kwalifikowanie stow wypowiadanych przez gtowe panstwa oraz
Marszatka Sejmu wylacznie w charakterze wystapien natury politycznej, poniewaz
moga one mieé¢ w przyszlosci donioste znaczenie dla ustroju panstwa.

Podsumowujgc zagadnienie podstaw normatywnych pierwszego posiedzenia Sejmu
RP, nalezy wskazaé, ze ich katalog ma charakter rozbudowany. Zlozony jest bowiem
z norm konstytucyjnych, ustawowych i regulaminowych. Ponadto trzeba wziaé réwniez
pod uwage, ze okreslone dzialania podejmowane podczas inauguracyjnego zebrania sie
postow nowej kadencji sg dokonywane nie na podstawie aktéw wymienionych w kon-
stytucyjnym katalogu zrdédel prawa, lecz na mocy ustalonego zwyczaju lub praktyki
parlamentarnej. Warto takze podkreslié¢, ze pierwsze posiedzenie Sejmu cechuje sie
pewna wyjatkowoscig na tle innych posiedzen, poniewaz szereg czynnosci podejmo-
wanych w jego trakcie jest izbie nizszej niejako ,narzucone” przez ustrojodawce, co
stanowi ingerencje w ogdélna zasade autonomii prac parlamentu. Jej elementem jest
bowiem prawo Sejmu do samoksztaltowania swojego porzadku obrad®.

% Sprawozdanie stenograficzne z pierwszego posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 13
listopada 2023 r. (pierwszy dzien obrad), Warszawa 2023, s. 3.

%1bidem, s. 3-7. Nalezy zgodzi¢ sie z P. Czarnym, ze w przypadku, w ktérym glowa panstwa zabiera
glos przed ukonstytuowaniem sie izby (co mialo miejsce w analizowanym przypadku), to nie mozna wéw-
czas mowié o wygloszeniu przez Prezydenta RP oredzia w trybie art. 140 Konstytucji RP. Jest tak dlatego,
ze adresatem oredzia moze byé Sejm w okreslonym skladzie osobowym i w pelni zdolny do podejmowania
czynnosci prawnych - zob. P. Czarny, op. cit. s. 122-123.

ZTSprawozdanie stenograficzne z pierwszego posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 13
listopada 2023 r. (pierwszy dzien obrad), Warszawa 2023, s. 7-8.

B Ibidem, s. 26-27.

PInaczej moéwiac, na ich podstawie mozna wstepie ocenié, czy wspélistnienie Sejmu i Prezydenta
RP bedzie przebiegato ,w duchu” wzajemnej wspétpracy, czy tez bedzie miato charakter konfrontacyjny.

30Zob. art. 112 Konstytucji RP.
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Czynnosci obligatoryjne pierwszego posiedzenia Sejmu RP

W toku pierwszego posiedzenia Sejm podejmuje szereg dzialan. Mozna je podzielié
na obligatoryjne (tzn. takie, ktérych dokonania wymagaja przepisy prawa) oraz fakulta-
tywne. Do pierwszej grupy przynaleza: slubowanie poselskie, wybdr wtadz izby, ztozenie
dymisji Rady Ministréow przez Prezesa Rady Ministréw i wybor czlonkéw Trybunatu
Stanu. Ze wzgledu na ograniczony charakter niniejszego artykutu, dalszym przedmio-
tem rozwazan, w sposéb ogdlny, zostana objete czynnosci obowigzkowe.

Art. 2 regulaminu normuje, Ze postowie na pierwszym posiedzeniu sktadaja §lu-
bowanie wedlug roty zawartej w Konstytucji RP%. Uroczystosé slubowania przeprowa-
dza Marszatek-Senior w ten sposdb, ze po odczytaniu roty slubowania kazdy z kolejno
wywolanych postéw, powstawszy, wypowiada stowo ,Slubuje” oraz - fakultatywnie -
,Tak mi dopoméz Bog”?2. Poslowie nieobecni na pierwszym posiedzeniu oraz postowie,
ktorzy uzyskali mandat w trakcie trwania kadencji, swoje slubowania sktadaja na
pierwszym posiedzeniu, na ktérym sa obecni. W kontekscie roty slubowania wskazuje
sie, ze posel-elekt ma obowigzek wypowiedzieé¢ stowo ,S$lubuje” w jezyku polskim. Jak
zauwaza Grzegorz Maron, ,nalezy przyjaé, ze posel ma obowiazek wypowiedzieé¢ stowo
»§lubuje« po polsku. Regulamin Sejmu nie méwi co prawda, jak w okresie II RP, iz
jezykiem obrad izby jest jezyk polski, ale brzmienie art. 104 ust. 2 Konstytucji implicite
przesadza o formule stownej, jakiej ma uzyé posel, sktadajac slubowanie. Za wnioskiem
takim przemawia takze brzmienie ustawy z 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim.
Zgodnie z jej art. 4 pkt 1: »Jezyk polski jest jezykiem urzedowym konstytucyjnych
organéw panstwac. Z kolei art. 5 ust. 1 ustawy stanowi: Podmioty »wykonujace zada-
nia publiczne na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dokonuja wszelkich czynnosci
urzedowych oraz sktadaja o$wiadczenia woli w jezyku polskim, chyba ze przepisy
szczegdlne stanowig inaczej«”*®. Zlozenie §lubowania lub jego odmowa pocigga za sobg
szereg istotnych skutkéw prawnych. Wazne wypowiedzenie roty przysiegi skutkowaé
bedzie formalnym rozpoczeciem sprawowania mandatu poselskiego®. Jest to istotne,
poniewaz z tym momentem nowo wybrany parlamentarzysta moze korzystaé z petni
praw przyznanych mu na mocy Konstytucji RP lub ustaw (np. prawo do udziatu
w glosowaniach sejmowych, prawo do ubiegania sie o pelnienie okreslonych funkcji
w Sejmie). Jednoczesnie jednak poset zobowiazuje sie do rzetelnego i sumiennego
wykonywania swojego mandatu, do dzialania dla dobra panstwa i obywateli oraz do

31Tresé roty przysiegi zostala okreslona w art. 104 ust. 2 Konstytucji RP.

32Na pierwszym posiedzeniu Sejmu X kadencji postowie §lubowali wedlug kolejnosci zgodnej
z porzadkiem miejsc na sali posiedzen - zob. sprawozdanie stenograficzne z pierwszego posiedzenia
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 13 listopada 2023 r. (pierwszy dzieri obrad), Warszawa 2023, s. 8.
W kontekscie zwrotu , Tak mi dopoméz Bég” warto wskazad, ze w czasie swojego slubowania poset Grzegorz
Braun uzyl formuty ,Tak mi dopoméz Bég w Trojey Jedyny i wszysey jego swieci” - ibidem, s. 10.

3 @G. Maron, Slubowanie poselskie w polskim porzadku prawnym, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012,
nr 10, s. 37.

3P, Radziewicz, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2023, Lex,
komentarz do art. 104, pkt IV.
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przestrzegania porzadku prawnego. Wydaje sie, ze rota slubowania powinna nijako
,wymuszac¢” na poslach aktywny charakter wykonywanego mandatu. Mozna postawié
pytanie, czy posel, ktéry w toku calej kadencji zachowuje sie w sposéb bierny (np. nie
jest obecny na posiedzeniach plenarnych lub posiedzeniach komisji, nie zabiera ani razu
gltosu w dyskusji itd.), w rzeczywistosci nie narusza slubowania. Trudno bowiem taka
postawe okresli¢c mianem ,rzetelnego i sumiennego wykonywania mandatu”. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze czlonek izby nizszej polskiego parlamentu obowigzany jest do
przestrzegania prawa. Mozna wywies¢ z tego obowiazku zakaz podejmowania czynno-
$ci (np. glosowania za konkretnymi ustawami), jezeli budza one watpliwosci co do ich
zgodnosci np. z Konstytucja RP. Poset, wykonujac swéj mandat, powinien w pierwszej
kolejnosci przestrzegaé wartosci zawartych w rocie §lubowania, zas interes swojego sro-
dowiska politycznego lub swdj interes prywatny nie moze stuzyc za usprawiedliwienie
dla podejmowanych przez niego dziatan. Rota slubowania pelni zatem role pewnego
wzorca postepowania dla kazdego parlamentarzysty, zas wszyscy obywatele maja prawo
do weryfikowania, czy dana osoba faktycznie urzeczywistnia zawarte w niej warto-
$ci. Konsekwencje prawne ma réwniez odmowa ztozenia §lubowania. Konstytucja RP
w art. 104 ust. 3 jednoznacznie przesadza, ze odmowa zlozenia slubowania oznacza zrze-
czenie sie mandatu. Podobne unormowanie przewiduje ustawa o wykonywaniu mandatu
posta i senatora. Art. 2 ust. 4 wskazanej ustawy normuje, ze uchylanie sie od ztozenia
§lubowania w terminie trzech miesiecy od pierwszego posiedzenia Sejmu lub Senatu
jest rownoznaczne ze zrzeczeniem sie mandatu posta lub senatora. Fakt zrzeczenia sie
mandatu stwierdza Marszatek Sejmu w drodze postanowienia®. Od postanowienia przy-
stuguje postowi prawo do odwolania, ktore jest rozpatrywane przez Sad Najwyzszy®.
Podsumowujac, zagadnienie slubowania poselskiego, nalezy podkreslié, ze nie jest ono
jedynie pewnym gestem ceremonialnym, lecz zwigzane sa z nim (lub z jego brakiem)
okreslone konsekwencje prawne. Zgodzié sie przy tym trzeba z Eweling Gierach, ze
,0 prawidlowo zlozonym §lubowaniu mozna méwié¢ wylacznie w sytuacji, gdy parlamen-
tarzysta wyglosit pelng jego rote. W konsekwencji uznaje sie, ze jakiekolwiek zastrze-
zenia co do tresci roty powoduja, ze jest ono zlozone nieskutecznie”®.

Kolejnym punktem obowigzkowym pierwszego posiedzenia Sejmu jest wybor wtadz
izby. Konstytucja RP przewiduje, ze izba nizsza wybiera zaréwno Marszatka Sejmu,
jak réwniez wicemarszalkow ,ze swojego grona”, zastrzegajac jednoczesnie, iz tryb ich
powolania okresla regulamin Sejmu®. Glosowanie w tym przedmiocie musi odbyé sie

% Jak wezesniej wskazano, odmowa slubowania jest réwnoznaczna z zrzeczeniem sie mandatu.
Regulacja ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2408) stanowi, ze
zrzeczenie sie mandatu jest jednoczesnie podstawa do jego wygasniecia (art. 247 § 1 pkt 4 Kodeksu wybor-
czego). Wygasniecie mandatu stwierdza Marszalek Sejmu na podstawie art. 249 § 1 Kodeksu wyborczego.
Szerzej: K. Kubuj, Opinia w sprawie postanowienia Marszatka Sejmu stwierdzajgcego wygasniecie mandatu
poselskiego, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 6, s. 139-146.

36 Szczegélowy tryb postepowania zob. art. 250 Kodeksu wyborczego.

3TE. Geirach, [w:], M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., komentarz do art. 104, IV pkt 6.

3Zob. art. 110 i 112 Konstytucji RP.
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po zlozeniu przez postéw slubowania i jest przeprowadzane przez Marszatka-Seniora®.
Powyzsza regulacja jest logiczng konsekwencja szczegélnego charakteru inaugura-
cyjnego posiedzenia parlamentu. Aby bowiem mogto dojs¢ do glosowania nad wybo-
rem wtadz Sejmu, muszg istnie¢ podmioty uprawnione do oddania glosu. Regulamin
nie przewiduje maksymalnej liczby os6b mogacych kandydowaé na urzad Marszatka.
Ze wzgledu jednak na to, ze kandydata moze zglosi¢ co najmniej 15 postéw, a kazdy
posel uprawniony jest do poparcia tylko jednej kandydatury, to z rachunku mate-
matycznego wynika, ze oséb ubiegajacych sie o ten urzad moze byé w najbardziej
skrajnym przypadku trzydziesci®®. W praktyce mozliwa jest takze sytuacja, w ktorej
nikt nie zgtasza checi do piastowania funkcji przewodniczacego obrad. Wydaje sie, ze
w takim przypadku zastosowac nalezy art. 4 ust. 5 regulaminu, tj. procedure wyborcza
nalezy ponawia¢ do momentu skutecznego wyboru Marszalka. Aby dana osoba zostata
wybrana, musi uzyskaé bezwzgledna wiekszosé gtoséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw*!. Jezeli zgltoszono wiecej niz jednego kandydata, a w pierw-
szym glosowaniu zaden kandydat nie uzyskal wymaganej wiekszosci, to przed kolejnymi
turami glosowania usuwa sie z listy nazwisko tego kandydata, ktéry w poprzedniej
turze uzyskal najmniejszg liczbe gloséw*?. Z wyborem Marszatka zwigzane sa dwa
istotne zagadnienia. Po pierwsze, do momentu jego elekcji moga byé rozpatrywane
tylko wnioski formalne, przy czym w doktrynie wskazuje sie, ze nie kazdy wniosek
formalny wymieniony w art. 184 regulaminu moze zosta¢ poddany pod gtosowanie®.
Po drugie, z chwila wyboru Marszalek-Senior przekazuje prowadzenie dalszych obrad
nowo wybranemu Marszatkowi Sejmu. Konstytucja RP w art. 110 naklada réwniez na
izbe nizsza polskiego parlamentu obowigzek wyboru wicemarszatkow. Przed jego doko-
naniem Sejm podejmuje uchwate w przedmiocie ich liczby. Pojawia sie w tym miejscu
pytanie, czy przepisy prawa nakladaja w tym zakresie jakie$ ograniczenia. Wydaje sie,
ze ze wzgledu na brzmienie wskazywanego powyzej zapisu konstytucyjnego, tj. ,Sejm
wybiera (...) wicemarszatkéw” (uzyta jest liczba mnoga), nalezy przyjaé, iz musi byé
ich co najmniej dwéch*. Zdaniem Bogustawa Banaszaka ,mozna sie domyslié, ze za
takim rozwigzaniem [tj. nieokresleniem w Konstytucji RP konkretnej dopuszczalnej

39 Art. 4 ust.1 regulaminu.

40 Jezeli pomnozymy 30 kandydatéw przez 15 postéw popierajacych ich kandydature, to otrzymamy
grupe 450 postéw. Oznacza to, ze ewentualny 31 kandydat moze uzyskaé poparcie maksymalnie 10 postéw,
nie spelniajac przy tym wymogu regulaminowego.

“Dotyczy to réwniez sytuacji, w ktorej zglosil sie tylko jeden kandydat. Wiekszos$é ta oznacza co
najmniej o jeden glos wiecej od sumy pozostalych waznie oddanych gloséw, tzn. ,przeciw” i ,wstrzymu-
jacych sie” - zob. M. Rulka, B. Wréblewski, Wiekszosci konstytucyjne — wybrane problemy, ,Przeglad
Sejmowy” 2019, nr 6, s. 107. Na marginesie mozna wspomnie¢, ze wedlug stanu na 6 grudnia 2023 r.
najwiecej gloséw ,za” (liczac od 1989 r.) uzyskal Marszalek Sejmu III kadencji Maciej Plazynski - 446
»za” na 449 glosujacych (0 ,przeciw”, 3 ,wstrzymujacych sie”) - zob. Glosowanie nr 1, posiedzenie nr 1
z dnia 20 pazdziernika 1997 r., https://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/glosowania?OpenAgent&3&1&1 (dostep:
6.12.2023).

42Art. 4 ust. 4 regulaminu. Jezeli kilku kandydatéw uzyskalo te sama najmniejsza liczbe gloséw,
usuwa sie nazwiska wszystkich tych kandydatéw.

43P, Czarny, op. cit., s. 121.

#Tak tez: E. Gierach, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., komentarz do art. 110, IV pkt 1.
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liczby wicemarszatkéw - przyp. J.S.] przemawiaja wzgledy pragmatyczne determinu-
jace przyznawanie tych stanowisk najsilniejszym ugrupowaniom parlamentarnym,
jakie wylonia sie kazdorazowo po wyborach™. Do wyboru wicemarszatkéw stosuje
sie przepisy regulujace tryb wyboru Marszatka*. Oznacza to, ze dany kandydat musi
uzyskaé w glosowaniu bezwzgledna wiekszosé glos6w w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw. Regulamin przewiduje réwniez, ze Sejm wybiera na pierwszym
posiedzeniu dwudziestu sekretarzy (art. 6 ust. 1). Kandydatéow na sekretarzy zglasza
Prezydium Sejmu?’. Sekretarze nie pelnia funkcji kierowniczych, lecz wspomagaja
prowadzacego obrady izby w ich sprawnym przeprowadzeniu®.

Trzecig czynnoscia podejmowang w toku inauguracyjnego zebrania sie postéow
nowej kadencji jest ztozenie przez Prezesa Rady Ministrow dymisji Rady Ministrow*.
W doktrynie podkresla sie, ze ,artykul 162 ust. 1 zaklada, ze zebranie si¢ nowo wybra-
nego Sejmu na pierwsze posiedzenie (zob. art. 109 ust. 2 Konstytucji) powinno zawsze,
tj. niezaleznie od wynikéw wyboréw, prowadzi¢ do dymisji Rady Ministréw. Cho¢ wiec
nie jest ona organem kadencyjnym, a jej cztonkowie sa powolywani na czas nieokre-
§lony, to Konstytucja wprowadza powigzanie miedzy kadencja Sejmu a maksymalnym
okresem pelnomocnictw rzadu. Legitymacja demokratyczna (inwestytura parlamen-
tarna), ktorej udzieli Radzie Ministréow Sejm, traci swoje podstawowe znaczenie prawne
wraz z zakonczeniem kadencji Sejmu”®. Z rzeczonym zagadnieniem zwigzane sg dwa
problemy. Pierwszy dotyczy niezbyt $cistej regulacji art. 162 ust. 1 Konstytucji RP. Jak
zauwaza Dariusz Dudek, ,sugeruje mianowicie [art. 162 ust. 1 Konstytucji - przyp.
dJ.S.], ze to ukonstytuowana izba parlamentu jest odbiorca aktu dymisji”®'. Tymczasem
normy regulujace zasady procedowania w toku pierwszego posiedzenia Sejmu w zaden
sposéb nie wylaczaja uprawnien Prezydenta RP do przyjecia dymisji rzadu. Nalezy zgo-
dzié sie z Bartoszem Szczurowskim, ze ,Prezydent RP jest jedynym organem, ktéremu
premier moze, w przypadkach przewidzianych przez konstytucje w art. 162 ust. 11 2
pkt 1-3, zlozy¢ dymisje Rady Ministréow. Jest tez jedynym podmiotem witadnym te
dymisje przyjaé lub odmowié jej przyjecia”?. W tym kontekscie warto wskazaé, ze gtowa
panstwa ma obowiazek przyjac¢ rezygnacje gabinetu (art. 162 ust. 4 Konstytucji RP
a contrario), powierzajac mu jednoczesnie dalsze wykonywanie obowiazkéw do czasu
powolania nowej Rady Ministréw (162 ust. 3 Konstytucji RP). Akt urzedowy Prezydenta
RP jest, w przedstawianym zakresie, zwolniony z obowigzku uzyskania kontrasygnaty

5B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2021, Legalis, komentarz do art.
110, pkt 4.

%6 Zob. art. 5 ust. 6 regulaminu.

4TArt. 6 ust. 2 regulaminu. Prezydium Sejmu tworza Marszalek Sejmu oraz wicemarszatkowie (art.
11 regulaminu).

48 Przykladowo sekretarze prowadza liste méweow (art. 179 ust. 2 regulaminu) w sytuacji niemozno-
§ci przeprowadzenia glosowania za pomoca $rodkéw elektronicznych, wspomagaja prowadzacego obrady
w policzeniu gloséw oddawanych poprzez podniesienie reki (art. 188 ust. 3 regulaminu).

4O Art. 162 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 6a regulaminu.

0P, Czarny, [w:] P. Tuleja (red.), op. cit., komentarz do art. 162, pkt 2.

5D, Dudek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op. cit., komentarz do art. 162, V pkt 2.

52B. Szczurowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ czuwajgcy nad przestrzeganiem kon-
stytucji, 2016, Lex, pkt 3.2.2.1.3.
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szefa rzadu (art. 144 ust. 3 pkt. 12 Konstytucji RP). W celu unikniecia wskazanych
watpliwo$ci nalezy rozwazy¢ zmiane brzmienia art. 162 ust. 1 Konstytucji RP oraz
zblizonego do niego trescig art. 6a regulaminu. W pierwszym przypadku zwrot ,Prezes
Rady Ministréw sktada dymisje Rady Ministréw na pierwszym posiedzeniu nowo wybra-
nego Sejmu” mozna zastapié¢ sformulowaniem ,Prezes Rady Ministréw, na pierwszym
posiedzeniu nowo wybranego Sejmu, informuje Sejm o przedstawieniu Prezydentowi
Rzeczypospolitej dymisji Rady Ministréw”. Analogiczna zmiana mogtaby byé dokonana
we wskazanym przepisie regulaminu, tzn. zamiast zdania o tresci: ,W czasie pierwszego
posiedzenia Sejmu ponadto Prezes Rady Ministréw sklada dymisje Rady Ministréw”,
zapis mialby nastepujace brzmienie: ,W czasie pierwszego posiedzenia Sejmu Prezes
Rady Ministréw informuje Sejm o przedstawieniu Prezydentowi Rzeczypospolitej dymi-
sji Rady Ministréow”. Mozliwe jest tez przyjecie tozsamego brzmienia art. 162 ust. 1
Konstytucji RP oraz art. 6a regulaminu, ktére nawigzywatby do proponowanych zmian.

Drugim zagadnieniem problemowym jest moment, w ktérym premier winien
ztozy¢ dymisje rzadu. Jak podkresla P. Czarny ,prezes Rady Ministréw moze zlozyé
dymisje Rady Ministréw w dowolnym momencie od chwili otwarcia, az do zamkniecia
pierwszego posiedzenia Sejmu. (..) Z regulaminu nie wynika jednoznacznie, ktérym
punktem porzadku dziennego winno by¢ ztozenie dymisji rzadu. Wobec powyzszego, kie-
rujac sie zasada wspoldzialania wladz, trzeba przyjaé, iz Prezes Rady Ministrow moze
ztozy¢ dymisje w dowolnym momencie ustalonym drodze porozumienia z Marszaltkiem-
Seniorem lub nowo wybranym Marszatkiem Sejmu”®. Wydaje sie, ze przez wzglad na
naczelny cel pierwszego posiedzenia Sejmu, tj. ukonstytuowanie sie izby, najkorzyst-
niej byloby, gdyby szef rzadu wypetnit natozony na niego konstytucyjny obowigzek po
przeprowadzeniu §lubowania poselskiego oraz po wyborze wladz Sejmu nowej kadencji.
Trudno jednak méwi¢ w tym zakresie o wypracowanej praktyce lub ustalonym zwyczaju
parlamentarnym. Przyktadowo w czasie pierwszego posiedzenia Sejmu IV kadencji
Jerzy Buzek zlozyl dymisje po wyborze Marszatka®, natomiast w toku inauguracyj-
nego posiedzenia Sejmu X kadencji Mateusz Morawiecki uczynit to po slubowaniu
poselskim?®,

Ostatnia czynnoscia obligatoryjna jest wybor przez Sejm zastepcéw przewod-
niczacego oraz czlonkéw Trybunatlu Stanu. Obowigzek ten nie wynika bezposred-
nio z postanowienn Konstytucji RP ani regulaminu, lecz z brzmienia art. 14 ustawy
o Trybunale Stanu. Nalezy jednak podkreslié, ze elekcja zastepcéw przewodniczacego
oraz cztonkéw Trybunatu Stanu nie musi nastapic¢ pierwszego dnia pierwszego posie-
dzenia®®. Wszyscy oni wybierani sa w glosowaniu tacznym, chyba ze Sejm postanowi

%P, Czarny, op. cit., s. 118.

% Ibidem, s. 122.

% Sprawozdanie stenograficzne z pierwszego posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 13
listopada 2023 r. (pierwszy dzien obrad), Warszawa 2023, s. 16.

% A. Gajda, [w:] K. Grajewski, S. Steinborn (red.) Ustawa o Trybunale Stanu. Komentarz, 2020, Lex,
komentarz do art. 14, pkt 4. Przykladowo Sejm X kadencji dokonal tego 21 listopada 2023 r. podczas trze-
ciego dnia obrad - zob. sprawozdanie stenograficzne z pierwszego posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 21 listopada 2023 r. (trzeci dzieri obrad), Warszawa 2023, s. 68 i nast.
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inaczej (art. 26 ust. 3 regulaminu). Wnioski w sprawie wyboru lub powotania przez
izbe poszczegdlnych zastepcéw przewodniczacego i czlonkéw Trybunalu moga zgla-
sza¢ Marszalek Sejmu oraz grupa co najmniej 35 postéw (art. 30 ust. 1 regulaminu).
Marszalek jest réwniez obowiazany, aby pierwszego dnia pierwszego posiedzenia Sejmu
ustali¢ termin zlozenia wnioskéw o powotanie danego kandydata do wskazywanego
powyzej organu®. Tre$¢ normatywna przywolywanych przepiséw nakazuje przyjaé, ze
podjecie czynnosci zwiazanych z wyborem sktadu osobowego Trybunatu Stanu mozliwe
jest dopiero po ukonstytuowaniu sie izby, a wiec po odebraniu slubowania poselskiego
oraz wyborze Marszalka. Zgodnie z brzmieniem art. 199 Konstytucji RP Sejm dokonuje
wyboru dwdéch zastepcow przewodniczacego oraz szesnastu czlonkéw Trybunatu Stanu
spoza grona posléow i senatoréw. Ponadto zastepcy przewodniczacego oraz co najmniej
polowa czlonkéw (tj. minimum 8) powinno mieé¢ kwalifikacje wymagane do zajmowania
stanowiska sedziego. Oznacza to, ze Sejm, mimo pewnej dowolnosci, nie ma catkowi-
tej swobody w wyborze konkretnych oséb na urzad sedziego Trybunatu Stanu. Nalezy
réwniez wskazac, ze przewidziana procedura nie obejmuje przewodniczacego, ktorym
z urzedu jest pierwszy prezes Sadu Najwyzszego®. W doktrynie zwraca sie jednoczesnie
uwage na mozliwe konsekwencje niewypelnienia przez Sejm rzeczonego obowigzku.
Z jednej strony podkresla sie, ze juz powolany sedzia zachowuje swoje kompetencje do
czasu wyboru nowego sktadu Trybunatu Stanu (art. 14 in fine). Z drugiej za$ niedoko-
nanie przez izbe elekcji zastepcéw przewodniczgcego oraz czlonkéw Trybunatu Stanu
w toku pierwszego posiedzenia ,spowodowatoby komplikacje, jezeli chodzi o ocene pra-
widlowosci ich pézniejszego wyboru, gdyz mozna byloby stangé na stanowisku, iz (...)
wyb6r dokonany przez Sejm na drugim lub kolejnych posiedzeniach jest niewazny”®.

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy odpowiedzie¢ na postawione we wste-
pie niniejszego opracowania pytania w sposdb nastepujacy - katalog zrddet prawa,
w oparciu o ktére przeprowadzanie jest pierwsze posiedzenie Sejmu, ma charakter
ztozony, a w jego sktad wchodza, po pierwsze, przepisy Konstytucji RP. Polska ustawa
zasadnicza normuje sposob zwolania pierwszego posiedzenia izby nizszej parlamentu,
wyznacza jego podstawowy cel (tzn. ukonstytuowanie sie Sejmu jako organu wladzy
ustawodawczej) oraz w sposéb posredni lub bezposredni ksztaltuje katalog czynnosci,
ktére musza byé podczas inauguracyjnego zebrania sie postéw podjete. Drugim zrédiem
prawa sa normy ustawowe, a trzecim - regulamin Sejmu, w szczegd6lnosci jego rozdziat
1 dziatu I. Uzasadnione wydaje sie zatem stwierdzenie, ze ustawodawca, dostrzegajac
szczegolny charakter pierwszego posiedzenia, ograniczyl konstytucyjna zasade autono-
mii parlamentu, w zakresie w jakim przyznaje ona Sejmowi swobode w ksztaltowaniu

5TArt. 30 ust. 3 pkt 3 regulaminu.
8 Art. 199 ust. 2 Konstytucji RP.
%P, Czarny, op. cit., s. 125.
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swojego porzadku prac. Ponadto istotnym Zrédlem jest réwniez zwyczaj oraz praktyka
parlamentarna. Mimo ze ani zwyczaj, ani praktyka stosowania prawa nie zostaty
uwzglednione w katalogu zrédet prawa, to jednak nalezy stwierdzié, iz wspotksztattuja
one sposéb funkcjonowania Sejmu podczas pierwszego posiedzenia. W zakresie odpo-
wiedzi na trzecie pytanie trzeba przyjac, ze przepisy prawa nakazuja izbie nizszej podjac
nastepujgce czynnosci: przeprowadzenie slubowania poselskiego, wybdr wladz Sejmu
(w szczegolnosci jego Marszalka), zlozenie przez Prezesa Rady Ministréow dymisji Rady
Ministréw oraz wybdr dwoch zastepcéw przewodniczacego oraz cztonkéw Trybunatu
Stanu. Wszystkie inne dzialania maja charakter fakultatywny.
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Issues of the first session of the Sejm of the Republic of Poland
Summary

The first session of the Sejm is a significant political and constitutional event.
Its special character is manifested in many fields. The aim of the article is to present
to readers two basic issues related to the inaugural meeting of the lower house of
the Polish Parliament. The first one concerns the sources of law on which the first
session of the Sejm is based. In this respect, the role of custom and parliamentary
practice will also be discussed. The second issue is related to the actions that must
be taken by the Sejm during its first session. The analysis carried out leads to the
following conclusions: the catalog of sources of law on which the first session of the
Sejm is based is complex and includes the Constitution of the Republic of Poland, acts
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and the rules of procedure of the Sejm. In the context of the second issue, it should
be noted that the lower house is obliged by law to ensure that, during the first sitting,
the deputies’ oath is taken, the authorities of the Sejm are elected, the resignation of
the Council of Ministers is submitted by the Prime Minister, and two deputy chairmen
and members of State Tribunal are elected.

Keywords: Sejm, constitution, parliament, State Tribunal, Speaker of the Sejm, Council of
Ministers



