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STUDIA I ARTYKUŁY 
 

 
„Studia Wyborcze”, tom 18, 2014 

 
 
 
 
 
 
Andrzej Sokala* 

 
 
 
KONTROWERSJE WOKÓŁ KSZTAŁTU POLSKIEJ 
ADMINISTRACJI WYBORCZEJ 
 

 

UWAGI WSTĘPNE 
 
W dniu 7 sierpnia 2014 roku wpłynął do Sejmu z inicjatywy grupy posłów 

Prawa i Sprawiedliwości kolejny projekt zmian w kodeksie wyborczym
1
. 

Wśród kilku propozycji nowelizacji tego aktu zawartych we wspomnianym 

projekcie są i takie, których celem jest radykalna zmiana ustroju polskich orga-

nów wyborczych, a w szczególności Państwowej Komisji Wyborczej. Wska-

zany projekt dziwić specjalnie nie powinien, albowiem od dłuższego już czasu 

liderzy Prawa i Sprawiedliwości formułowali publicznie swoją negatywną oce-

nę pozycji prawnej i funkcjonowania polskiej administracji wyborczej. Już      

w roku 2011, a więc przed przewidzianymi na jesień tego roku wyborami do 

Sejmu i Senatu RP, pojawiły się w środkach masowego przekazu informacje    

o zamiarze powołania przez PiS „Korpusu Ochrony Wyborów” – struktury, 

której celem miało być monitorowanie przebiegu wyborów i dokumentowanie 

przypadków naruszeń procedur wyborczych
2
. Brak danych nie pozwala roz-

strzygnąć, czy ów „Korpus” udało się utworzyć i jakie były efekty jego działań. 

                                                 
* Prof. dr hab., kierownik Centrum Studiów Wyborczych Uniwersytetu Mikołaja Koperni-

ka w Toruniu, sokala@law.umk.pl. 
1 Projektowi nie został jeszcze nadany numer druku sejmowego. 
2 Zob. na przykład wypowiedź posła PiS Marka Suskiego dla portalu internetowego Onet 

z dnia 5.07.2011 r.  



8                                                                                  Andrzej Sokala 

 
 

Tak czy inaczej wybory parlamentarne uznane zostały przez Sąd Najwyższy – 

po rozpatrzeniu protestów wyborczych – za ważne
3
. 

Podobną akcję powołania „ruchu społecznego, który będzie pilnował po-

prawności wyborów” („Ruch Pilnowania Wyborów”) liderzy Prawa i Spra-

wiedliwości zapowiadali pod koniec 2013 i na początku 2014 roku, w związku 

z zaplanowanymi na rok 2014 wyborami do Parlamentu Europejskiego
4
. Infor-

macji o tym, czy pomysł ten zrealizowano, nie podano. Tak czy owak i te wy-

bory Sąd Najwyższy – po rozpatrzeniu protestów wyborczych – uznał za waż-

ne, nie stwierdzając w przeprowadzonych procedurach wyborczych uchybień, 

które miałyby istotny wpływ na ich wynik
5
. 

O ile sam projekt – jak wyżej wspomniałem – dziwić nie powinien, to kie-

runek zaproponowanych zmian tak. W szczególności dlatego, że prezes Prawa   

i Sprawiedliwości do tej pory postulował, by w komisjach wyborczych zasiadali 

w większym stopniu, niż dotąd, sędziowie
6
. Tymczasem omawiany projekt no-

welizacji kodeksu wyborczego zakłada w praktyce odejście od wypracowanego 

w III Rzeczypospolitej „sędziowskiego modelu” niezależnej od innych władz 

państwowych i apolitycznej polskiej administracji wyborczej. Co zatem w obo-

wiązującym obecnie stanie prawnym regulującym ustrój organów wyborczych 

autorzy projektu chcieliby zmienić i dlaczego? Czy są rzeczywiście meryto-

ryczne, a nie tylko polityczne przesłanki dla podjętych przez grupę posłów 

działań legislacyjnych? Tym właśnie kwestiom poświęcony jest niniejszy tekst. 
 
 

STRUKTURA I USTRÓJ ADMINISTRACJI WYBORCZEJ  
W OBOWIĄZUJĄCYM PRAWIE POLSKIM 

 

Przypomnieć w tym miejscu wypada, jak wyglądają obecna struktura i ustrój 

administracji wyborczej w Polsce.  

Zgodnie ze stosownymi postanowieniami kodeksu wyborczego
7
 funkcjonu-

jąca w naszym kraju administracja wyborcza (rozumiana jako zespół organów 

                                                 
3 Uchwała Sądu Najwyższego z dnia 14 grudnia 2011 r. w sprawie ważności wyborów do 

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych       
w dniu 9 października 2011 r. (Dz. U. nr 286, poz. 1676). 

4 Zob. np. wywiad z Jarosławem Kaczyńskim, „Rzeczpospolitaˮ z 4.09.2013 r. oraz         
W. F e r f e c k i, Jawne wybory wg PiS, tamże. 

5 Zob. uchwałę Składu Całej Izby Pracy, Ubezpieczeń Społecznych i Spraw Publicznych 
Sądu Najwyższego z dnia 7.08. 2014 r. Sygn. akt III SW 68/14 (Dz. U. z dnia 2.09. 2014 r., 
poz. 1166). 

6 Zob. wywiad z Jarosławem Kaczyńskim... oraz wypowiedź tego polityka z marca 2014 
dla Telewizji Trwam (podaję za: www.dziennik.pl z 15.03. 2014 r.). 

 7 Przepisy Działu II ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. nr 21, poz. 
112 z późn. zm.) – art. art. 152–191. 
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wyborczych) stanowi hierarchicznie zbudowaną, kilkupoziomową (trój-, lub 

czteroszczeblową, w zależności od rodzaju wyborów) strukturę. Tworzą ją or-

gany o bardzo różnym charakterze: kolegialne (komisje wyborcze) i jedno-

osobowe (komisarze wyborczy), zawodowe (jak Państwowa Komisja Wybor-

cza) i społeczne (jak komisje terytorialne czy obwodowe), funkcjonujące w per-

manencji – stale (jak PKW i komisarze wyborczy), i powoływane ad hoc – na 

potrzeby konkretnych, już zarządzonych wyborów (jak np. komisje okręgowe 

czy rejonowe)
8
.  

Konkretny kształt administracji wyborczej zależy – jak już wspomniałem – 

od rodzaju elekcji. I tak, wybory prezydenta RP oraz wybory do Sejmu RP i Se-

natu RP przygotowują i przeprowadzają Państwowa Komisja Wyborcza, okrę-

gowe komisje wyborcze oraz obwodowe komisje wyborcze. Te same organy 

administrują wyborami posłów do Parlamentu Europejskiego, z tym tylko, że 

pomiędzy komisjami okręgowymi a obwodowymi ustawodawca umieścił do-

datkowo – jako szczebel pośredni – rejonowe komisje wyborcze. Inaczej ma się 

rzecz w odniesieniu do wyborów samorządowych. Za ich organizację i przepro-

wadzenie odpowiadają: Państwowa Komisja Wyborcza, komisarze wyborczy, 

terytorialne komisje wyborcze (a więc komisje wojewódzkie, powiatowe i gmin-

ne) oraz komisje obwodowe
9
.  

Państwowa Komisja Wyborcza oraz komisje okręgowe i rejonowe mają 

wyłącznie sędziowski charakter. Sędziami muszą też być komisarze wyborczy. 

Komisje terytorialne i obwodowe natomiast nie składają się z sędziów, a z wy-

borców wskazanych przez zainteresowane komitety wyborcze uczestniczące    

w konkretnych wyborach, z tym, że od reguły tej ustawodawca przewidział wy-

jątek: przewodniczącymi komisji wojewódzkich i powiatowych, a także komisji 

miejskich w miastach na prawach powiatu powinni być sędziowie. Tylko         

w składach obwodowych komisji wyborczych, a więc organów przeprowadza-

jących głosowanie i ustalających jego wynik, nie przewidziano sędziów, a wy-

łącznie „czynnik społeczny”
10

.  

W skład Państwowej Komisji Wyborczej – stałego i najwyższego organu 

wyborczego właściwego w sprawach przeprowadzania wyborów i referendów
11

 

– wchodzi 9 sędziów („czynnych” lub w stanie spoczynku): po trzech z Trybu-

nału Konstytucyjnego, z Sądu Najwyższego i z Naczelnego Sądu Administra-

                                                 
 8 Szczegółowo przedstawiłem tę kwestię w pracy Administracja wyborcza w obowiązują-

cym prawie polskim. Struktura organizacyjna, charakter prawny, kompetencje, Toruń 2010. 
 9 Tamże, s. 251–252. 
10 Por. A. S o k a l a, A. S z m y t, Polski model administracji wyborczej sukcesem demo-

kratycznej transformacji, „Przegląd Wyborczy. Biuletyn Informacyjnyˮ 2013, nr 8–9, s. 36–39. 
11 Jak stanowi art. 157 § 1 kodeksu wyborczego (dalej: k.w.). 
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cyjnego – wskazanych odpowiednio przez prezesów TK, SN i NSA
12

. Do skła-

du PKW wskazanych kandydatów powołuje Prezydent RP postanowieniem na 

czas nieokreślony (bezterminowo)
13

. Podobne rozwiązanie przyjmowała już 

zresztą Ordynacja wyborcza do Sejmu RP z 1991 roku. W ustawie o wyborze 

prezydenta RP z 1990 roku (w swoim pierwotnym brzmieniu), a więc w akcie 

wcześniejszym, przewidywano także sędziowski skład PKW (sędziowie TK, 

SN i NSA), ale bardziej liczny – po pięciu sędziów z każdego ze wskazanych 

sądów i trybunału powoływanych w skład PKW przez Marszałka Sejmu. Pań-

stwowa Komisja Wyborcza nie miała też wtedy charakteru organu stałego. 

Zmiana tego stanu nastąpiła na mocy przepisów wspomnianej wyżej ordynacji 

sejmowej z 1991 roku
14

. Przypomnieć nadto w tym miejscu wypada, że wybory 

czerwcowe z 1989 roku przeprowadzała jeszcze 21-osobowa Państwowa Komi-

sja Wyborcza o politycznym składzie. Jej członków – spośród zgłoszonych 

reprezentantów ugrupowań politycznych (od PZPR po Komitet Obywatelski 

„Solidarność”) – powołała Rada Państwa
15

. 

Kodeks wyborczy – w art. 158 § 1 – reguluje także szczegółowo kwestię 

wygaśnięcia członkostwa w PKW, wskazując w szczególności wszystkie moż-

liwe przyczyny takiego wygaśnięcia. Katalog ten ma więc charakter zamknięty 

(numerus clausus) – co ważne z punktu widzenia stabilności składu tego organu 

i jego niezależnej pozycji. 

Warto też podkreślić, iż członkowie PKW pełnią swoje funkcje w Komisji 

niezależnie od obowiązków służbowych w ramach pełnionej funkcji sędziego
16

. 

Oznacza to, że członkowie Komisji muszą mieć wprawdzie status sędziego, ale 

w ramach udziału w pracy PKW nie orzekają – nie wydają wyroków. 

Kolejny organ wyborczy o stałym charakterze to komisarz wyborczy. Jest 

on – jak stanowi kodeks wyborczy w art. 166 § 1 – pełnomocnikiem PKW, wy-

znaczonym na obszar stanowiący województwo lub jego część. Komisarzy po-

wołuje Państwowa Komisja Wyborcza – na wniosek ministra sprawiedliwości – 

na okres pięciu lat spośród sędziów
17

. Komisarz wyborczy może jednak spra-

wować swą funkcję przez kolejne kadencje
18

. Podobnie jak w przypadku człon-

ków PKW, osoby powołane do pełnienia funkcji komisarza wyborczego pełnią 

swoją funkcję niezależnie od sprawowania urzędu sędziego
19

. W kodeksie wy-

                                                 
12 Zob. art. 157 § 2 k.w. 
13 Zob. art. 157 § 3 k.w. 
14 Por. A. S o k a l a, Administracja..., s. 67. 
15 Na ten temat zob. choćby A. S o k a l a, Wybory parlamentarne – czerwiec 1989 r., 

„Przegląd Sejmowyˮ 2009, 3(92), s. 52–53. 
16 Wynika to wprost z przepisu art. 159 § 1 k.w. 
17 Zob. art. 166 § 3 i 4 k.w. 
18 Tamże. 
19 Zob. art. 166 § 5 k.w. 
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borczym wskazane są także wszystkie przypadki (numerus clausus), w których 

funkcja komisarza wyborczego wygasa
20

. Warto, jak mi się wydaje, przypom-

nieć także, iż instytucję komisarza wyborczego wprowadziła do prawa wybor-

czego III Rzeczypospolitej Ordynacja wyborcza do rad gmin z 1990 roku. 

Zgodnie jednak z przepisami tego aktu nie był to organ o charakterze stałym, 

zaś osoby powołane do pełnienia funkcji komisarza nie musiały być sędziami. 

W praktyce jednakże powołano na funkcje komisarzy wyborczych wyłącznie 

sędziów
21

. 

Z kolei okręgowe i rejonowe komisje wyborcze – jako organy nie- mające 

stałego charakteru – powołuje Państwowa Komisja Wyborcza już po zarządze-

niu konkretnych wyborów i na ich potrzeby. W skład obu organów wchodzą – 

w myśl stosownych przepisów kodeksu wyborczego – wyłącznie sędziowie 

(„czynni” lub w stanie spoczynku): w komisji okręgowej od pięciu do jede-

nastu
22

, a w komisji rejonowej pięciu
23

. W przypadku obu tych organów fun-

kcję przewodniczącego pełni z urzędu komisarz wyborczy
24

. Konkretne składy 

osobowe komisji okręgowych i rejonowych ustala PKW – działając w tym 

względzie na wniosek ministra sprawiedliwości
25

. W kodeksie wyborczym pre-

cyzyjnie określa się także zamknięty katalog przypadków, w których następuje 

wygaśnięcie członkostwa w omawianych komisjach (numerus clausus). Warto 

na koniec tej części przypomnieć, iż sędziowskie składy okręgowych komisji 

wyborczych funkcjonują od 1990 roku – takie rozwiązanie wprowadzono usta-

wą o wyborze prezydenta RP
26

. Wybory czerwcowe z 1989 roku przeprowa-

dzały zaś jeszcze okręgowe komisje wyborcze o politycznym charakterze – 

składające się z osób reprezentujących ugrupowania polityczne, uczestniczące 

w wyborach. Komisje te powoływały prezydia właściwych terytorialnie woje-

wódzkich rad narodowych
27

. 

Wybory samorządowe – jak już wspomniałem – przeprowadzają organy     

o zupełnie innym charakterze. Są to terytorialne i obwodowe komisje wybor-

cze. Obie nie mają sędziowskiego charakteru. W ich skład wchodzą, co do za-

sady, wyłącznie wyborcy zgłoszeni przez uczestniczące w wyborach komitety 

                                                 
20 Zob. art. 166 § 7 i 8 kw. 
21 Por. A. S o k a l a, M. Ś w i ę c k i, Administracja wyborcza w Rzeczypospolitej Polskiej 

(struktura organizacyjna i charakter prawny), [w:] F. R y m a r z  (red.), Iudices Electionis 

Custodes (Sędziowie Kustoszami Wyborów). Księga Pamiątkowa Państwowej Komisji Wybor-
czej, Warszawa 2007, s. 171. 

22 Tak stanowi art. 170 § 1 k.w. 
23 Zob. art. 174 § 1 kw. 
24 Art. 170 § 1 k.w. oraz art, 174 § 1 k.w. 
25 Zob. art. 170 § 2 kw. oraz art. 174 § 2 k.w. 
26 Por. A. S o k a l a, M. Ś w i ę c k i, Administracja wyborcza..., s. 170. 
27 Tamże. 
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wyborcze
28

. Komisje terytorialne (wojewódzkie, powiatowe, miejskie i gminne) 

powołują komisarze wyborczy w składach liczących od siedmiu do dziewięciu 

osób
29

. Ustawodawca zdecydował, że w niektórych komisjach terytorialnych,   

a to w komisji wojewódzkiej, powiatowej oraz miejskiej w mieście na prawach 

powiatu, z uwagi na stopień skomplikowania procedury ustalania wyników wy-

borów, funkcję przewodniczącego pełnić powinien z urzędu sędzia wskazany 

przez prezesa właściwego miejscowo sądu okręgowego
30

.  

Obwodowe komisje wyborcze natomiast powoływane są przez różne pod-

mioty. W wyborach samorządowych przez właściwą terytorialną komisję wy-

borczą, zaś w pozostałych rodzajach wyborów (prezydenta RP, do Sejmu i Se-

natu RP oraz do Parlamentu Europejskiego) przez wójta
31

. W przypadku zaś 

komisji obwodowych, w obwodach głosowania utworzonych na polskich stat-

kach morskich oraz utworzonych za granicą podmiotem powołującym komisję 

są odpowiednio kapitan statku oraz właściwy konsul
32

. W skład obwodowej 

komisji wyborczej wchodzi, co do zasady, od sześciu do ośmiu osób – spośród 

kandydatów zgłoszonych przez pełnomocników wyborczych komitetów uczest-

niczących w wyborach
33

. Tylko w obwodach odrębnych (utworzonych m.in.    

w zakładach opieki zdrowotnej, domach pomocy społecznej, zakładach kar-

nych, aresztach śledczych oraz oddziałach zewnętrznych takich jednostek) po-

wołuje się komisje obwodowe w składach mniej licznych – od sześciu do ośmiu 

osób, także spośród kandydatów zgłoszonych przez pełnomocników wybor-

czych. Podobne rozwiązanie przyjęto w odniesieniu do obwodowych komisji 

wyborczych utworzonych na polskich statkach morskich oraz za granicą. 

Trzeba także podkreślić, iż ze względów praktycznych w skład każdej obwo-

dowej komisji wyborczej wchodzi jeden wyborca wskazany przez podmiot, 

który komisję powołał
34

. Dla przykładu, do składu komisji w stałych obwodach 

głosowania osobę taką wskazuje wójt spośród pracowników samorządowych 

gminy lub gminnych jednostek organizacyjnych
35

. 

                                                 
28 Zob. art. 178 § 3 oraz art. 182 § 1 k.w. 
29 Art. 178 § 2 k.w. 
30 Art. 178 § 6 kw.  
31 Tak stanowi art. 182 § 1 k.w. 
32 Zob. art. 183 § 1 k.w. 
33 Tak stanowi art. 182 § 2 pkt 1 k.w. 
34 Szczegółową ocenę tego rozwiązania daje K. S k o t n i c k i, Skład obwodowych komisji 

wyborczych i obwodowych komisji do spraw referendum, [w:] F. R y m a r z  (red.), Iudices 

Electionis..., s. 162.  
35 Zob. art. 182 § 2 pkt 2 k.w. 
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Na koniec podkreślić wypada, iż zarówno w odniesieniu do terytorialnych, 

jak i obwodowych komisji wyborczych ustawodawca wprowadził zamknięte 

katalogi przyczyn wygaśnięcia członkostwa w tych organach
36

. 

Wskazane organy wyborcze nie mogłyby – co oczywiste – funkcjonować     

i wykonywać swoich zdań bez wsparcia aparatu pomocniczego, zapewniające-

go im organizacyjno-administracyjną, finansową i techniczną obsługę. Aparat 

taki stanowi Krajowe Biuro Wyborcze. Jest to funkcjonująca w permanencji in-

stytucja wyborcza, której pracą kieruje – z mocy przepisów kodeksu wybor-

czego – szef KBW
37

. Powołuje go (i odwołać może) Państwowa Komisja Wy-

borcza na wniosek jej przewodniczącego
38

. Szef KBW jest z urzędu sekreta-

rzem Państwowej Komisji Wyborczej i uczestniczy w jej posiedzeniach z gło-

sem doradczym
39

. Szef Krajowego Biura Wyborczego dysponuje wyodrębnio-

nymi w budżecie państwa środkami finansowymi, z których są pokrywane wy-

datki związane z bieżącym funkcjonowaniem stałych organów wyborczych 

oraz KBW, a także dotacja na stałe zadania wyborcze zlecone jednostkom sa-

morządu terytorialnego. Szef KBW dysponuje również, w zakresie ustalonym 

przepisami ustaw, środkami finansowymi rezerwy celowej budżetu państwa 

przeznaczonej na organizację i przeprowadzanie wyborów oraz referendów
40

. 

Jednostkami organizacyjnymi Krajowego Biura Wyborczego są zespoły i dele-

gatury
41

. Podkreślić także wypada, że – z mocy przepisów kodeksu wyborczego 

– zarówno szef KBW, jak i wszyscy pracownicy Biura nie mogą należeć do 

partii politycznych ani prowadzić działalności politycznej
42

. „Rozwiązanie to 

gwarantuje niezbędną bezstronność pracowników aparatu wyborczego przy 

wykonywaniu ich zadań i pozytywnie wpływa na wizerunek tego aparatu, jako 

politycznie neutralnego, co z kolei wzmacnia zaufanie do służb wyborczych      

i podejmowanych przez nie działań i decyzji”
43

. 

 
 
 
 

                                                 
36 Zob. art. 179 oraz art. 184 k.w.  
37 Art. 188 § 1 k.w. 
38 Tak stanowi art. 190 § 2 k.w. 
39 Zob. art. 157 § 6 k.w. 
40 Zgodnie z przepisami art. 191 k.w. 
41 Zob. art. 188 § 3 k.w. 
42 Stosownie do przepisu art. 188 § 5 kw. 
43 A. S o k a l a, B. M i c h a l a k, P. U z i ę b ł o, Leksykon prawa wyborczego i referen-

dalnego oraz systemów wyborczych, Warszawa 2013, s.v. Krajowe Biuro Wyborcze. 
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PROPONOWANE ZMIANY USTROJU POLSKIEJ ADMINISTRACJI 
WYBORCZEJ 

 
Jakie zmiany w zaprezentowanym obowiązującym ustroju polskich orga-

nów wyborczych zaproponowali autorzy projektu nowelizacji kodeksu wybor-

czego złożonego w Sejmie RP 7 sierpnia 2014 roku? 

Po pierwsze, radykalnie zmieniony miałby zostać charakter niemal wszyst-

kich kolegialnych organów wyborczych – od Państwowej Komisji Wyborczej 

poczynając, a na obwodowych komisjach wyborczych kończąc. W projekcie 

zakłada się bowiem odejście od „sędziowskiego modelu” administrowania wy-

borami na rzecz modelu w istocie politycznego, w którym decydujący wpływ 

na administrowanie wyborami miałyby partie polityczne. Po drugie, najwyższy 

organ wyborczy w Rzeczypospolitej – Państwowa Komisja Wyborcza – prze-

stałby mieć charakter organu o ustabilizowanym składzie i o powoływanych 

bezterminowo członkach. Dwie trzecie jej składu pełniłoby funkcje w Komisji 

przez czas określony kadencją. 

I tak, zgodnie z art. 1 pkt 8 projektu, zamiast dziewięciu sędziów w skład 

PKW wchodzić miałoby tylko trzech (po jednym z Trybunału Konstytucyjnego, 

Sądu Najwyższego i Naczelnego Sądu Administracyjnego). Pozostałych sześciu 

członków PKW powoływałby Prezydent RP na wniosek klubów parlamen-

tarnych spośród osób reprezentujące te kluby. Osoby te – zgodnie z projektem – 

„powinny mieć kwalifikacje wymagane do zajmowania stanowiska sędziego”. 

Członkowie PKW reprezentujący kluby parlamentarne powoływani byliby      

w skład tego nie bezterminowo, a na kadencję odpowiednią do kadencji Sejmu, 

z tym, że kończyłaby się ona 150 dnia po dniu wyborów do Sejmu i Senatu RP. 

W podobnym duchu idą proponowane zmiany w odniesieniu do okręgo-

wych i rejonowych komisji wyborczych. I w tym przypadku czysto sędziowskie 

składy tych organów zastąpiłyby składy mieszane, z przewagą czynnika poli-

tycznego. W projekcie zakłada się też znaczne zwiększenie liczby członków 

tychże komisji. W skład komisji okręgowej wchodzić miałoby od dziewięciu do 

trzynastu osób (obecnie od pięciu do jedenastu), natomiast komisję rejonową 

tworzyć miałoby od siedmiu do dziewięciu osób (obecnie pięć). Komisje okrę-

gowe i rejonowe powoływałaby – jak dotąd – Państwowa Komisja Wyborcza, 

jednakże spośród wyborców zgłoszonych przez pełnomocników komitetów wy-

borczych uczestniczących w wyborach. Przewodniczącym komisji (i okręgowej 

i rejonowej) miałby być jednak z urzędu sędzia wskazany przez ministra spra-

wiedliwości. Każdy komitet wyborczy miałby prawo zgłoszenia kandydatów do 

omawianych komisji, z tym, że nie każdy byłby w komisji reprezentowany.     

W projekcie przewiduje się bowiem, że w przypadku zgłoszenia do składu 

komisji liczby kandydatów przekraczającej jej dopuszczalny ustawowy skład,  
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o ostatecznym składzie komisji decydować powinno publiczne losowanie prze-

prowadzone przez komisarza wyborczego. Podkreślić jednak trzeba, że loso-

waniu nie podlegaliby – w myśl założeń projektu – kandydaci zgłoszeni przez 

pełnomocników wyborczych komitetów wyborczych partii politycznych, z któ-

rych list wybrano w ostatnich wyborach do Sejmu co najmniej 15 posłów. Przy-

wilej ten nie dotyczyłby przypadku, w którym pełnomocnicy wspomnianych 

partyjnych komitetów wyborczych zgłosiliby kandydatów w liczbie przekracza-

jącej dopuszczalny przez kodeks wyborczy skład komisji. 

Projektowane zmiany dotyczą także terytorialnych komisji wyborczych.        

I w przypadku tego organu wyborczego w projekcie przyjęto zwiększenie jego 

składu osobowego. W skład komisji terytorialnej wchodzić miałoby od siedmiu 

do jedenastu osób, podczas gdy obecnie tworzy ją od siedmiu do dziewięciu 

osób. Komisje terytorialne powoływałby – jak dotąd – komisarz wyborczy spo-

śród wyborców zgłoszonych przez pełnomocników wyborczych komitetów wy-

borczych uczestniczących w wyborach. Kandydaci nie musieliby jednak – jak 

jest obecnie – legitymować się stałym zamieszkaniem na obszarze działania da-

nej rady. W przypadku zgłoszenia większej niż ustawowo dopuszczalna liczba 

kandydatów do składu komisji, o jej osobowym kształcie decydowałoby pub-

liczne losowanie. Losowanie nie obejmowałoby jednak – podobnie jak w przy-

padku okręgowych i rejonowych komisji wyborczych – kandydatów zgłoszo-

nych przez partyjne komitety wyborcze, z list których wybrano w ostatnich wy-

borach do Sejmu RP co najmniej 15 posłów. Dodać wypada, że w omawianym 

projekcie przewiduje się utrzymanie zasady, zgodnie z którą funkcję przewod-

niczącego wojewódzkiej, powiatowej i miejskiej komisji wyborczej w mieście 

na prawach powiatu pełnić powinien z urzędu sędzia wskazany przez prezesa 

właściwego miejscowo sądu okręgowego.  

Zmiany wskazane w omawianym projekcie dotyczą także obwodowych 

komisji wyborczych. Wprawdzie organy te utrzymały swój dotychczasowy cha-

rakter i liczbowy skład, ale w projekcie zrezygnowano z zasady, że kandydaci 

na członków komisji zgłaszani przez pełnomocników komitetów wyborczych 

powinni legitymować się wpisem w stałym rejestrze wyborców danej gminy. 

Wprowadzono też w projekcie – podobnie jak w przypadku komisji okręgo-

wych, rejonowych i terytorialnych – przywilej dla komitetów wyborczych nie-

których partii politycznych, który zwalnia zgłoszonych przez nie do składu ko-

misji kandydatów z udziału w publicznym losowaniu ostatecznego składu ko-

misji obwodowych w przypadku kandydatów. I wreszcie zaproponowano nowe 

brzmienie przepisu umożliwiającemu wójtowi (bądź terytorialnej komisji wy-

borczej) odwołanie członka komisji obwodowej. Obecnie jest to możliwe         

w przypadku niewykonywania lub nienależytego wykonywania obowiązków 

przez członka komisji, zaś według proponowanego nowego rozwiązania mo-
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głoby ono nastąpić w przypadku „braku wykonywania obowiązków członka 

komisji, w szczególności nieuczestniczenia w pracach komisji bez usprawied-

liwienia” oraz w przypadku „podejmowania przez członka komisji działań 

sprzecznych z prawem”. 

Dołączone do omawianego projektu zmian kodeksu wyborczego w części 

dotyczącej ustroju polskiej administracji wyborczej uzasadnienie jest dość lako-

niczne. Nie zawiera ono w szczególności żadnych poważnych argumentów 

przesądzających o konieczności, czy też potrzebie wprowadzenia tak rewolu-

cyjnej, zasadniczej zmiany w funkcjonującym obecnie polskim modelu admini-

strowania wyborami. Autorzy odwołują się bowiem tylko ogólnikowo do „kry-

tycznej oceny regulacji obowiązujących w zakresie procedur wyborczych”, 

wskazując ledwie kilka przykładów nieprawidłowości, jakie wystąpiły w prze-

prowadzanych w ostatnich latach wyborach. Na tej podstawie stwierdzają, że 

istnieje realne zagrożenie „dla rzetelności i przejrzystości procedur wybor-

czych” realizowanych w naszym kraju. Wreszcie odwołują się do zbieżności 

kierunku proponowanych zmian z dyrektywami wynikającymi z Kodeksu dob-
rej praktyki w sprawach wyborczych i wskazują – w odniesieniu do części pro-

jektowanych rozwiązań tyczących PKW – że są one stosowane „w wielu kra-

jach europejskich (Wielka Brytania, Francja)”.  

 

 
OCENA OBECNIE PRZYJĘTEGO USTROJU ADMINISTRACJI 
WYBORCZEJ ORAZ PROPOZYCJI JEGO ZMIAN 

 
Oczywiste jest, że w przeprowadzanych procesach wyborczych – procesach 

trudnych i z powodu skomplikowanego charakteru wielu rozwiązań prawnych,   

i z powodu skali przedsięwzięcia – mogą się zdarzyć i zdarzają się jakieś 

nieprawidłowości. Dziwne byłoby raczej, gdyby ich w ogóle nie było, skoro     

w przeprowadzaniu wyborów uczestniczy – z czego mało kto zdaje sobie 

sprawę – ponad dwieście tysięcy członków różnych komisji wyborczych
44

. Dla 

przykładu, w ostatnich wyborach do Sejmu RP i Senatu RP z 2011 roku powo-

łano – jak wynika ze sprawozdania Państwowej Komisji Wyborczej
45

 – 382 sę-

dziów do składów 41 okręgowych komisji wyborczych oraz 202 376 wyborców 

do składów 25 993 obwodowych komisji wyborczych. Liczby te dają – jak mi 

                                                 
44 Na skalę powszechnych wyborów w Polsce zwrócili już uwagę M. C h m a j                    

i W. S k r z y d ł o, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Kraków 2005, s. 89–90. 
45 Państwowa Komisja Wyborcza. Sprawozdanie z wyborów do Sejmu Rzeczypospolitej 

Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej przeprowadzonych w dniu 9 października 2011 r. 
(dokument dostępny na oficjalnej stronie PKW – www.pkw.gov.pl). 
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się wydaje – właściwą perspektywę w ocenianiu skali nieprawidłowości, jakie 

miały miejsce w tychże wyborach. 

Przypomnijmy ponadto, iż wybory parlamentarne z 2011 roku, jak i wszy-

stkie wcześniejsze i późniejsze wybory do Sejmu i Senatu RP, wybory na urząd 

prezydenta RP oraz wybory do Parlamentu Europejskiego uznane zostały przez 

Sąd Najwyższy za ważne, a więc w istocie za przeprowadzone bez niepra-

widłowości i uchybień, które miałyby istotny wpływ na ich wyniki. 

Podnieść wreszcie trzeba i to, że Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu 

jednego z orzeczeń
46

 stwierdził wprost: „Rozwiązania dotyczące PKW…,      

w szczególności jej sędziowski skład, gwarantują obiektywizm
47

 i niezawisłość 

od nacisków politycznych i urzędowych”. 

W podobnym tonie wypowiedział się też Naczelny Sąd Administracyjny: 

„Niewątpliwie z punktu widzenia pełnego zagwarantowania podmiotowego 

prawa wyborczego i prawa do wolnych wyborów ważne jest, aby nadzór nad 

procesem wyborczym, w tym przestrzeganiem prawa wyborczego, był sprawo-

wany przez organ wyborczy niezależny od organów władzy ustawodawczej       

i wykonawczej, i aby podejmował on rozstrzygnięcia wyłącznie na podstawie 

norm prawa wyborczego”. 

Dodać również wypada, że rozwiązania przyjęte w odniesieniu do polskiej 

administracji wyborczej w zakresie jej ustrojowego kształtu oraz zasad funkcjo-

nowania, a w szczególności sędziowski charakter dużej części organów wybor-

czych, są też dobrze oceniane przez zdecydowaną większość przedstawicieli 

doktryny prawa wyborczego. Podnoszą oni m.in., że rozwiązania takie stanowią 

mocną gwarancję profesjonalizmu, niezależności, bezstronności i neutralności 

politycznej administracji wyborczej w Polsce
48

. Zwraca się także uwagę, iż 

PKW „to jeden z nielicznych organów władzy publicznej, którego autorytet nie 

jest publicznie kwestionowany i wokół którego nie pojawiają się zarzuty o dzia-

łania motywowane politycznie czy sprzeczne z interesem publicznym”
49

. 

Nie sposób wreszcie nie wspomnieć i o tym, że przedstawiony polski mo-

del administracji wyborczej bez wątpienia określić można mianem modelu nie-

                                                 
46 Wyrok TK z dnia 10.04. 2002 r. sygn. K 26/00 (OTK ZU 2002/2/A poz. 18). 
47 Orzeczenie z dnia 20.12. 2011 r. – cyt. za: B. B a n a s z a k, Kodeks wyborczy. Komen-

tarz, Warszawa 2014, s. 271. 
48 Zob. choćby S. G e b e t h n e r, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do Ustawy 

z dnia 12 kwietnia 2001 r. – Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz do 

Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 50, J. B u c z k o w s k i, Podstawowe 

zasady prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 227, A. S o k a l a, Admini-

stracja..., s. 11 i n., A. S o k a l a, A. S z m y t, Polski model..., s. 40–41 oraz A. Ż u k o w s k i, 
System wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 77. 

49 Tak D. S z e ś c i ł o, Modele administracji wyborczej w wybranych państwach, „Studia 
Wyborczeˮ 2013, t. 15, s. 117. 
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zależnej administracji wyborczej (independent model) – a więc administracji 

niezależnej od innych władz państwowych. Taki właśnie model administro-

wania wyborami zalecany jest państwom, w których brak długotrwałej tradycji 

niezależności władz administracyjnych od politycznych (a więc w tzw. mło-

dych demokracjach) przez uznane standardy międzynarodowe w sprawach wy-

borczych. Standardy te wynikają w szczególności z Kodeksu dobrej praktyki      
w sprawach wyborczych przyjętego w 2002 r. przez tzw. Komisję Wenecką 

Rady Europy w formie wytycznych i raportu wyjaśniającego
50

. Kodeks ten zo-

stał następnie zaakceptowany przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy. 

Taki model administrowania wyborami (independent model) jest też najczęściej 

spotykanym modelem administracji wyborczej stosowanym w praktyce przez 

państwa demokratyczne
51

. 

Wobec przedstawionych rozbieżności w ocenie prawnego statusu i sposobu 

funkcjonowania polskiej administracji wyborczej, a w szczególności Państwo-

wej Komisji Wyborczej, warto – jak mi się wydaje – przedstawić także opinię 

wyborców w tej materii. To opinia wyborców bowiem, a nie względy czysto 

polityczne powinny być bez wątpienia brane pod uwagę w projektowaniu 

działań legislacyjnych. Szczegółowych i interesujących danych na ten temat do-

starczają niepublikowane dotąd wyniki badania opinii publicznej przeprowa-

dzonego wspólnie przez Centrum Studiów Wyborczych Uniwersytetu Mikoła-

ja Kopernika w Toruniu oraz Centrum Badania Opinii Społecznej (CBOS)        

w dniach od 3 do 9 kwietnia 2014 roku na liczącej 1028 osób reprezentatywnej 

próbie losowej dorosłych Polaków. Dodać wypada, iż badanie to przeprowa-

dzono metodą wywiadów bezpośrednich (face-to-face) wspomaganych kompu-

terowo (CAPI)
52

. 

Co zatem wynika ze wskazanego badania w interesującej nas materii? Otóż 

na pytanie o ocenę Państwowej Komisji Wyborczej i jej działań w kontekście 

uczciwości wyborów zdecydowana większość respondentów (62%) odpowie-

działa, iż jest to organ godny zaufania – gwarantujący uczciwość wyborów. 

Brak zaufania do PKW oraz ocenę, iż organ ten nie gwarantuje uczciwości 

przeprowadzanych w Polsce wyborów, wyraziło tylko 13% badanych. Ciekawe 

i warte podkreślenia jest to, iż deklarowane poglądy polityczne badanych osób 

                                                 
50 Kodeks ten został następnie zaakceptowany przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady 

Europy. Szerzej na temat tego dokumentu A. Sokala, Administracja…, s. 28 i n. 
51 Tamże, s. 38. 
52 Szczegółowe wyniki badań Centrum Badania Opinii Społecznej Polacy o proponowa-

nych zmianach w prawie wyborczym (z wyjątkiem wyników obrazujących stosunek wyborców 
do Państwowej Komisji Wyborczej i ocenę jej działań w kontekście uczciwości wyborów) za-
warto w Komunikacie z badań CBOS z maja 2014 r. Zob. J. Z b i e r a n e k  (red.), Europejskie 

wybory młodych, Toruń 2014. Zestawienie wyników badań dotyczących Państwowej Komisji 
Wyborczej zawiera tab.1 stanowiąca załącznik do niniejszego tekstu. 
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nie miały wpływu na pozytywną ocenę najwyższego organu wyborczego 

Rzeczypospolitej. Zaufanie do PKW zadeklarowało bowiem 67% responden-

tów określających swoje poglądy polityczne jako lewicowe. Tyle samo (67%) 

ocen pozytywnych w stosunku do tego organu pochodziło od osób deklarują-

cych prawicowe poglądy polityczne. Natomiast wśród badanych o poglądach 

centrowych zaufanie do PKW zadeklarowało 66%.  

Wskazane przez objęte badaniem osoby poglądy polityczne nie miały też 

istotnego wpływu na ogólną negatywną ocenę Państwowej Komisji Wyborczej 

i jej działań. Przypomnijmy, że brak zaufania do PKW wyraziło łącznie 13% 

badanych. Ocenę taką sformułowało bowiem 15% wyborców o poglądach pra-

wicowych, 13% wyborców o poglądach lewicowych oraz 11% wyborców de-

klarujących polityczne poglądy jako centrowe. Rozbieżności są tu więc nie-

wielkie. 

Omawiane badanie pokazało natomiast, iż opinie na temat PKW różnicują – 

choć w różnym wymiarze – płeć, wiek, miejsce zamieszkania oraz poziom 

wykształcenia, przynależność do określonych grup społecznych i zawodowych, 

a poziom dochodów. I tak, zaufanie do Państwowej Komisji Wyborczej i opi-

nię, iż organ ten gwarantuje uczciwość przeprowadzanych wyborów wyraziło 

66% mężczyzn i tylko 58% kobiet, zaś ocenę negatywną sformułowało 13% 

badanych osób płci męskiej i 12% badanych kobiet. Najwyższy odsetek pozy-

tywnych opinii (74%) pochodzi od mieszkańców dużych miast, najniższy zaś 

(58%) od osób mieszkających na wsi. Badanie pokazało też w sposób wyraźny, 

iż im wyższy poziom wykształcenia respondentów, tym wyższy procent zau-

fania do PKW. Oceny pozytywne wystawiła temu organowi tylko połowa an-

kietowanych legitymujących się wykształceniem podstawowym i gimnazjal-

nym. Wśród respondentów o wykształceniu zawodowym opinie pozytywne się-

gały 57%, zaś spośród badanych z wykształceniem średnim ocenę pozytywną 

wobec PKW zadeklarowało 66%. Zdecydowanie najwyższy natomiast poziom 

zaufania do tego organu (aż 74%) odnotowano wśród badanych z wykształce-

niem wyższym. 

Jak zatem jednoznacznie wynika z przeprowadzonych i omówionych ba-

dań, Państwowa Komisja Wyborcza cieszy się zaufaniem zdecydowanej więk-

szości wyborców. Większość wyborców nie ma też zastrzeżeń do działań tego 

organu w kontekście uczciwości procesu wyborczego. Podkreślić nadto raz 

jeszcze wypada, że wpływu na te oceny nie mają poglądy polityczne Polaków. 

Warto także zwrócić w tym miejscu uwagę na wyniki badania CSW UMK    

i CBOS dotyczące opinii wyborców o pracy obwodowych komisji wyborczych. 

Otóż na pytanie „czy widzi Pan(i) zagrożenie nadużyć, czy nawet fałszerstw 

wyborczych w przypadku głosowania w lokalu wyborczym?” aż 80% badanych 

Polaków odpowiedziało, iż „w praktyce nie ma takiego zagrożenia”. Tylko 8% 
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ankietowanych jest zdania, że „takie zagrożenie jest realne”. Podobnie jak         

w przypadku pytania o Państwową Komisję Wyborczą także i w tym przypadku 

deklarowane poglądy polityczne respondentów nie miały wpływu na udzielane 

odpowiedzi. Przeprowadzanie głosowania w lokalu wyborczym przez obwodo-

wą komisję wyborczą za „bezpieczne i uczciwe” uznało 82% Polaków okre-

ślających swoje poglądy jako „lewicowe”, tyle samo wyborców o poglądach 

„centrowych” i aż 86% ankietowanych deklarujących poglądy „prawicowe” 

(sic!), a więc i wyborców Prawa i Sprawiedliwości
53

. Dużo gorzej wypadły       

w tym kontekście tzw. alternatywne sposoby głosowania – w szczególności 

dyskutowane w Polsce od dawna głosowania elektroniczne (przez Internet).     

W tym ostatnim przypadku 47% badanych widzi realne zagrożenie nadużyć       

i fałszerstw wyborczych, a tylko 29% ankietowanych obaw takich nie po-

dziela
54

. 

Szczegółowe dane dotyczące opinii wyborców na temat procedur głosowa-

nia zob. tab. 2 i 3 pomieszczone w aneksie do niniejszego tekstu. 

Wreszcie podnieść także należy – jak mi się wydaje – niezwykle istotną 

kwestię skutku uzyskania politycznego wpływu na najwyższy organ wyborczy 

w Polsce. Otóż z woli ustawodawcy Państwowa Komisja Wyborcza wykonuje 

nie tylko zadania wyborcze i referendalne, ale i inne – wynikające z kilku 

ustaw. W tym kontekście przypomnieć trzeba, iż PKW z mocy przepisów usta-

wy o partiach politycznych sprawuje także kontrolę (a zdaniem niektórych na-

wet nadzór) nad finansami partii politycznych
55

. Tak więc oddanie tych upraw-

nień w ręce organu zdominowanego przez przedstawicieli partii politycznych 

organu prowadziłoby do sytuacji, w której to partie kontrolowałyby same siebie 

– wbrew ogólnie przyjętej w cywilizowanych państwach rzymskiej jeszcze 

zasadzie nemo iudex idoneus in propria causa56. O tym kontekście w dyskusji 

nad projektem zmian w ustroju polskich organów wyborczych nie można żadną 

miarą zapominać! 

I na koniec jeszcze jedno: od kilku już lat wielu ekspertów prawa konstytu-

cyjnego zgłasza postulat konstytucjonalizacji Państwowej Komisji Wyborczej. 

Krzysztof Skotnicki, powtarzając ten postulat, trafnie przewidywał: „W sytua-

cji, gdy jej [PKW – A.S.] istnienie wynika wyłącznie z ustawy (i to nawet w sy-

tuacji, gdy jest to kodeks wyborczy), naraża to ten organ na próby ingerencji    

                                                 
53 Komunikat z badań CBOS nr 56/2014, Warszawa 2014, s. 4 i n.  
54 Tamże, s. 5–6 oraz tab. 3. 
55 Szerzej na ten temat A. S o k a l a, Administracja…, s. 108–110. Ostatnio także D. S z e ś -

c i ł o, Modele administracji..., s. 116–117. 
56 Sentencja oparta na tekście konstytucji cesarzy Walensa, Gracjana i Walentyniana po-

mieszczonej w C. 3,5,1. Por. W. B o j a r s k i, W. D a j c z a k, A. S o k a l a, Verba iuris. Re-

guły i kazusy prawa rzymskiego, Toruń 2007, s. 47. 
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w jej prace i skład ze strony polityków”
57

. Wniesiony do Sejmu w dniu 7 sierp-

nia 2014 roku projekt nowelizacji kodeksu wyborczego jest mocnym dowodem 

takiego zagrożenia.  

 
 
KONKLUZJE 
 

Jak wynika z przedstawionej powyżej analizy orzecznictwa, opinii eksper-

tów oraz – co chyba najistotniejsze – wyników badania opinii wyborców polska 

administracja wyborcza w obecnym kształcie ustrojowym oceniana jest bardzo 

wysoko. Zarówno w ocenie zdecydowanej większości przedstawicieli doktryny, 

jak i polskiej opinii publicznej przyjęty w naszym kraju model administrowania 

wyborami – model administracji niezależnej od innych władz państwowych       

i wpływów politycznych – jest właściwy. Potwierdza to zresztą dotychczasowa 

praktyka, która dowiodła, iż polska administracja wyborcza legitymuje się 

bezstronnością i neutralnością polityczną, a także wysokim stopniem profesjo-

nalizmu i efektywności. Podkreślić nadto wypada, że co do zasady spełnia też 

ona wymogi wynikające z uznanych standardów międzynarodowych w spra-

wach wyborczych. Na tym tle zgłoszony 7 sierpnia br. przez grupę posłów Pra-

wa i Sprawiedliwości projekt zmian ustroju polskiej administracji wyborczej 

ocenić należy zdecydowanie negatywnie. Brak po prostu merytorycznego uza-

sadnienia dla projektowanej zmiany. Nie powinno się zatem pochopnie zmie-

niać tego, co od lat funkcjonuje sprawnie i wcale naprawy nie wymaga –          

w przeciwieństwie do wielu innych struktur istniejących w Rzeczypospolitej. 
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Streszczenie 

 
Obecnie funkcjonujący w Polsce model administrowania wyborami charakteryzuje się nieza-

leżnością organów wyborczych od innych władz państwowych, neutralnością polityczną i znaczą-
cym udziałem w nich „czynnika sędziowskiego”. 

W ostatnim jednak czasie pojawił się – z inicjatywy jednej z partii politycznych – pomysł 
zmiany ustroju polskich organów wyborczych (od Państwowej Komisji Wyborczej, po rejonowe 
komisje wyborcze). Zmierza on do upolitycznienia administracji wyborczej poprzez zastąpienie  
w składach komisji wyborczych sędziów przez przedstawicieli sejmowych klubów parlamentar-
nych. 
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Autor analizuje i ocenia ten projekt, uwzględniając istniejące orzecznictwo w sprawach wy-
borczych, poglądy doktryny prawa wyborczego oraz – co ważne – oceny wyborców funkcjono-
wania administracji wyborczej w Polsce. 

 
Słowa kluczowe: polska administracja wyborcza, udział sędziów w organach wyborczych, Pań-
stwowa Komisja Wyborcza, projekt zmian ustroju administracji wyborczej. 
 
 
 
 
CONTROVERSIES OVER THE SHAPE OF POLISH ELECTORAL ADMINISTRATION  
Summary 

 
Present model of electoral administration in Poland is characterized by the independence of 

electoral bodies, especially from other state authorities, political neutrality and considerable 
participation of judges as members of electoral commissions. 

However, recently an idea of change in the system of Polish electoral bodies (including 
Polish State Electoral Commission and regional electoral commissions) has been initiated by one 
of the political parties. This idea tends to politicization of the electoral administration by replacing 
judges in the electoral commissions by the representatives of Sejm’s parliamentary clubs.     

Author analyzes and evaluates this proposal, taking into consideration the judicial decisions 
in electoral matters, views expressed in the doctrine of electoral law and – what is the most 
important – the voters’ opinions about the functioning of electoral administration in Poland.  

 
Keywords: Polish electoral administration, participation of judges in the electoral commissions, 
State Electoral Commission, proposal of changes in the system of electoral administration.  
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SYSTEM WYBORCZY DO NIŻSZEJ IZBY PARLAMENTU  
I JEGO WPŁYW NA SYSTEM PARTYJNY –  
PRZYPADEK POLSKI I WIELKIEJ BRYTANII 

 
Nieodłącznym elementem polskiej debaty publicznej jest powracająca, 

zwłaszcza przed wyborami parlamentarnymi, kwestia obowiązującego syste-

mu wyborczego, a co za tym idzie spór zwolenników proporcjonalnych syste-

mów wyborczych z sympatykami systemów większościowych z jednomanda-

towymi okręgami wyborczymi. Pierwsi z wymienionych argumentują, iż za-

sadniczą rolą systemu wyborczego jest wyłonienie takiego składu parlamentu, 

który możliwie najtrafniej będzie odwzorowywał poparcie udzielone w wybo-

rach, podczas gdy ich oponenci podkreślają, iż najważniejszym zadaniem 

systemu wyborczego jest wyłonienie stabilnej, odpowiedzialnej przed wybor-

cami większości, zdolnej do samodzielnego sprawowania władzy. Ze względu 

na fakt, iż nie sposób odmówić zasadności powyższym argumentom za sto-

sowne uznano dokonanie porównania dwóch skrajnie różnych systemów opie-

rając się na przykładach.  

Jako przedstawiciel systemu proporcjonalnego wybrany został system 

wyborczy obowiązujący w Polsce, natomiast za większościowy odpowiednik 

posłużył system większości względnej z jednomandatowymi okręgami wy-

borczymi, obowiązujący w Wielkiej Brytanii. Porównanie systemów wybor-

czych obowiązujących w wymienionych państwach dokonane zostało z wyko-

rzystaniem metod ilościowych
1
. 

                                                 
∗ Mgr, doktorantka Interdyscyplinarnych Humanistycznych Studiów Doktoranckich, Katedra 

Systemów Politycznych, Wydział Studiów Międzynarodowych i Politologicznych UŁ, a.kazula@ 
interia.eu. 

1 Jako przedmiot badania posłużyły pierwsze elekcje do niższych izb parlamentów w XXI w. 
W przypadku Polski były to wybory do Sejmu w latach 2001, 2005, 2007 i 2011, w przypadku 
Wielkiej Brytanii wybory przeprowadzone w latach 2001, 2005 i 2010. 
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Istotą tego opracowania jest porównanie i analiza konsekwencji wynikają-

cych z wykorzystania skrajnie różnych systemów wyborczych, przy założeniu 

następujących hipotez:  

1. System proporcjonalny dokładniej odzwierciedla poparcie udzielone 

w akcie głosowania. 

2. Systemy proporcjonalne przyczyniają się do powstawania większej 

liczby partii politycznych niż ma to miejsce w przypadku wykorzysta-

nia wyborów większościowych w jednomandatowych okręgach wybor-

czych, co pozwala na wyłonienie w drodze wyborów większej liczby 

ugrupowań. To z kolei umożliwia dostęp do parlamentu szerszej repre-

zentacji mającej różne poglądy. 

3. Wykorzystanie większościowych systemów wyborczych wpływa ko-

rzystnie na wyłonienie stabilnych, jednopartyjnych rządów. 

 
 
WPŁYW PROPORCJONALNEGO SYSTEMU WYBORCZEGO  
NA KSZTAŁT SYSTEMU PARTYJNEGO 

 
W przypadku polskich wyborów do izby niższej parlamentu przeprowa-

dzonych w XXI wieku spotykamy się z dwoma sposobami przeliczania 

głosów na mandaty – w 2001 roku wykorzystana została zmodyfikowana 

metoda Sainte-Laguë, natomiast w pozostałych elekcjach metoda d’Hondta. 

W każdym przypadku partia zwycięska uzyskała większy udział mandatów 

niż wynikałoby to z liczby otrzymanych głosów. Zatem zarówno metoda 

Sainte-Laguë, jak i d’Hondta przyczyniają się do faworyzowania partii naj-

większych. W wyborach przeprowadzonych w 2001 roku do Sejmu weszło 

sześć partii (SLD, PO, Samoobrona, PiS, PSL, LPR). W przypadku zastoso-

wania zmodyfikowanej metody Sainte-Laguë, każda partia, która weszła do 

Sejmu uzyskała większy odsetek mandatów niż głosów. Wynik ten jest po-

twierdzeniem, iż obowiązujący wówczas system przeliczania głosów fawory-

zuje nie tylko największe partie, ale także te mniejsze. W przypadku zastoso-

wania systemu d’Hondta faworyzowane są tylko partie największe, kosztem 

partii słabszych. 
W 2005 roku większy udział mandatów, niż wynikałoby to z uzyskanego 

procentowego wyniku, uzyskały cztery partie: (PiS, PO, SLD, Samoobrona), 

natomiast niedoreprezentowane zostały LPR i PSL. W przypadku wyborów w 

2007 roku tylko dwóm największym partiom (PO i PiS) przypadła większa 

liczba mandatów, natomiast PSL jak i LiD zostały poszkodowane przy takim 

podziale. Sytuacja wyglądała podobnie w roku 2011, kiedy to również tylko 
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dwie największe partie (ponownie PO i PiS) zostały faworyzowane przy 

podziale mandatów, kosztem SLD, Ruchu Palikota i PSL. 
 

 
T a b e l a  1. Wyniki polskich wyborów 2001 

 

Liczba Odsetek Nr 
listy 

Partia 
głosów mandatów głosów mandatów 

1 SLD–UP   5 342 519 216 39,31   46,96 
2 AWS–Prawicy      729 207     0   5,37     0,00 
4 Samoobrona   1 327 624   53   9,77   11,52 
5 PiS   1 236 787   44   9,10     9,57 
6 PSL   1 168 659   42   8,60     9,13 
7 PO   1 651 099   65 12,15   14,13 
10 LPR   1 025 148   38   7,54     8,26 
11 Mniejszość Niemiecka        47 230     2   0,35     0,43 
Łącznie 13 017 929 460 95,80 100,00 

 

     Ź r ó d ł o: www.wybory2001.pkw.gov.pl. 
 
 

T a b e l a  2. Wyniki polskich wyborów 2005 
 

Liczba Odsetek Nr 
listy 

Partia 
głosów mandatów głosów mandatów 

3 LPR      940 762   34   7,67     7,4 
6 PiS   3 185 714 155 25,98   33,7 
7 SLD   1 335 257   55 10,89   12,0 
8 PO   2 849 259 133 23,23   28,9 
10 PSL      821 656   25   6,70     5,4 
15 Samoobrona   1 347 355   56 10,99   12,2 
19 Mniejszość Niemiecka        34 469     2   0,28     0,4 
Łącznie 11 804 676 460 96,26 100,0 

 

     Ź r ó d ł o: www.pkw2005. gov.pl. 
 
 

T a b e l a  3. Wyniki polskich wyborów 2007 
 

Liczba Odsetek Nr 
listy 

Partia 
głosów mandatów głosów mandatów 

6 PiS   5 183 477 166 31,42   36,1 
8 PO   6 701 010 209 40,62   45,4 
10 PSL   1 437 638   31   8,72     6,7 
19 Mniejszość Niemiecka        32 462     1   0,20     0,2 
20 LiD   2 122 981   53 12,87   11,5 
Łącznie 16 142 202 460 97,86 100,0 

 

     Ź r ó d ł o: www.pkw2007. gov.pl. 
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T a b e l a  4. Wyniki polskich wyborów 2011 
 

Liczba Odsetek Nr 
listy 

Partia 
głosów mandatów głosów mandatów 

1 PiS   4 295 016 157 28,54   34,1 
2 PJN      315 393     0   2,10     0,0 
3 SLD   1 184 303   27   7,87     5,9 
4 Ruch Palikota   1 439 490   40   9,56     8,7 
5 PSL   1 201 628   28   7,98     6,1 
7 PO   5 629 773 207 37,41   45,0 
11 Mniejszość Niemiecka        28 014     1   0,19   34,1 
Łącznie 14 369 503 460 95,48 100,0 

 

Ź r ó d ł o: www.pkw2011.gov.pl. 
 
 

T a b e l a  2. Wskaźniki LHI i GHI dla Polski 
 

Rok  
elekcji 

LHI GHI 

2001 0,110784000 0,072228716 
2005 0,139367991 0,005989007 
2007 0,084239591 0,002774128 
2011 0,109554903 0,005151200 
 

     Ź r ó d ł o: obliczenia własne na podstawie: www.pkw2001.gov.pl,   
www.pkw2005.gov.pl; www.pkw2007.gov.pl; www.pkw2011.gov.pl. 

 
 

Indeks deformacji preferencji wyborców
2
 dla wszystkich analizowanych 

wyborów jest zadowalająco niski, jednakże jedne z największych (w przy-

padku obu wskaźników) wartości przyjmuje w roku 2001, czyli w przypadku 

zastosowania metody Sainte-Laguë, co skłania do wysnucia wniosku, iż 

wspomniany sposób przeliczania głosów na mandaty w bardziej znaczący 

                                                 
2 W 1971 r. John Loosemore i Victor Hanby zaproponowali indeks deformacji preferencji wy-

borców, który jest jedną z najczęściej używanych miar dysproporcjonalności wyborów. Omawia-
ny indeks można zaprezentować w następujący sposób: 

 
Przy założeniu, że Vp – to procent zdobytych głosów przez partię p, a Sp to procent zdobytych 

mandatów przez partię p. Otrzymany wynik LHI zawierać się będzie w przedziale [0,1]. Wynik 
równy zeru oznaczać będzie system idealnie proporcjonalny, natomiast LHI = 1 oznaczać będzie, 
iż system skrajnie deformuje wyniki wyborów. Jak podaje M. Pierzgalski wzrost wartości LHI 
związany jest ze wzrostem nadreprezentacji partii większych, natomiast sam wzrost jego wartości 
nie informuje bezpośrednio o wzroście nadreprezentacji partii dużych kosztem małych. Zob.:      
M. Pierzgalski, Metody ilościowe w badaniu systemów wyborczych. Na przykładach z państw Azji 

Wschodniej, Łódź 2012, s. 77. 
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sposób deformuje preferencje wyborcze. Trzeba mieć jednak na uwadze, iż 

różnice są bardzo niewielkie. Warto również zauważyć, że indeks Loose-

more’a-Hanby’ego przyjmuje wartości większe niż GHI
3
. Pierwszy wspom-

niany wskaźnik jest bardziej wrażliwy na wszelkie, nawet najmniejsze, 

różnice pomiędzy wynikiem wyborczym a podziałem mandatów, natomiast 

wartość wskaźnika GHI najbardziej zmienia się w przypadku dużych różnić 

pomiędzy odsetkiem głosów i mandatów. 

 
T a b e l a  3. Wskaźnik efektywnej liczby partii 

 

Rok 
Indeks efektywnej liczby partii 

(Nw) 
Indeks efektywnej liczby partii 

(Np) 
2001 4,90 3,60 
2005 6,32 4,26 
2007 3,47 2,82 
2011 4,10 2,99 

 

     Ź r ó d ł o: jak do tab. 5. 

 
Analiza indeksu efektywnej liczby partii

4
 ukazała, iż system proporcjonal-

ny znacząco wpływa na redukcję liczby partii na poziomie parlamentarnym   

                                                 
3 Kolejną popularną metodą badania deformacji preferencji wyborców stosowaną w polito-

logii jest Indeks Gallaghera, który można zapisać w sposób następujący: 

 
gdzie Vp oznacza odsetek głosów zdobytych przez partię p, a Sp oznacza odsetek zdobytych 

mandatów przez partię p. Indeks GHI ∈ < 0,1 >, przy założeniu, że tak samo jak w przypadku 
LHI, GHI = 0 oznaczać będzie system idealnie proporcjonalny, a GHI = 1 system skrajnie defor-
mujący preferencje wyborców.  

Znacząca zmiana wskaźnika GHI może zostać spowodowana jedynie poprzez wysoką war-
tość różnicy pomiędzy procentem głosów i procentem mandatów, podczas gdy istotna zmiana 
wskaźnika LHI może zostać spowodowana wieloma mniej istotnymi zmianami. 

4 Indeks efektywnej liczby partii służy do pomiaru liczby partii wchodzących w skład systemu 
partyjnego na poziomie wyborczym i na poziomie parlamentarnym. Indeks ten obliczyć można za 
pomocą następującego wzoru: 

 
gdzie: 
n – liczba partii zasiadających w parlamencie, 
p – odsetek mandatów (lub głosów w przypadku ENPS na poziomie wyborczym).  
Więcej zob. B. Michalak, A. Sokala, P. Uziębło, Leksykon prawa wyborczego, Warszawa 

2013, s. 80. 
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w porównaniu do poziomu wyborczego, bez względu na to, który system 

przeliczania głosów na mandaty (d’Hondta czy Sainte-Laguë) zostanie wyko-

rzystany. W przypadku każdej analizowanej elekcji widać znaczącą rozbież-

ność pomiędzy wartością wskaźnika na poziomie wyborczym i na poziomie 

parlamentarnym. 
 
 

T a b e l a  4. Wskaźnik malapportionmentu dla Polski 
 

Rok elekcji MAL 

2001 0,014511000 
2005 0,017266696 
2007 0,018350516 
2011 0,015268488 

 

     Ź r ó d ł o: jak do tab. 5. 
 
 

Wskaźnik równości materialnej MAL przyjmuje wartości od zera do je-

den, gdzie 0 oznacza idealnie proporcjonalny rozkład mandatów pomiędzy 

okręgi. Zaprezentowane w tab. 7 wartości wskaźnika poziomu malapportion-

mentu, oscylujące w granicach 0,15 wskazują, iż system wyborczy Polski      

w dużym stopniu zapewnia zachowanie równości materialnej wyborów. 

Warto podkreślić, iż czynnik posiadał najmniejszą wartość w roku 2001, za-

tem ówczesny podział kraju na mandaty w najwyższym stopniu zapewniał 

zachowanie równości materialnej. 
 
 

T a b e l a  5. Wskaźnik dystansu pomiędzy partią zwycięską i następną (w %) 
 

Rok 
elekcji 

Dystans na poziomie 
wyborczym 

(Dw) 

Dystans na poziomie 
parlamentarnym 

(Dp) 

2001 27,16 32,83 
2005   2,74   4,78 
2007   9,20   9,35 
2011   8,87 10,87 

 

 Ź r ó d ł o: jak do tab. 5.  
 
 

W przypadku rywalizacji politycznej na poziomie wyborczym oraz 

parlamentarnym, jak wynika z danych zaprezentowanych w tab. 8, największą 

różnicę wygenerował system wyborczy wykorzystany w 2001 roku. Trudno 

jednak na tej podstawie wysnuć wniosek, iż to metoda Sainte-Laguë miała 
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wpływ na największą różnicę w dystansie na poziomie parlamentarnym oraz 

wyborczym, gdyż pod uwagę trzeba wziąć procentową różnicę pomiędzy 

dwiema partiami. Największa rozbieżność nastąpiła w roku 2001, kiedy na 

poziomie wyborczym zwycięskie SLD uzyskało o 27,16% głosów więcej niż 

następna w kolejności PO. Największa różnica w Dw i Dp jest proporcjonalnie 

większa od tej wynikającej z uzyskanego poparcia. Warto również zauważyć, 

iż dystans na poziomie wyborczym (nawet w przypadku wyborów 2001 roku) 

nie różni się w sposób znaczący od dystansu między partiami na poziomie 

parlamentarnym i w przypadku wyborów 2001 roku różnica wynosi niecałe 

6%, podczas gdy w 2007 roku dystans na poziomie parlamentarnym różnił się 

od tego na poziomie wyborczym jedynie o 0,15%, co świadczy o tym, że spo-

sób przeliczania głosów na mandaty nie jest bardzo deformujący. 

 
 

WPŁYW WIĘKSZOŚCIOWEGO SYSTEMU WYBORCZEGO  
NA KSZTAŁT SYSTEMU PARTYJNEGO 

 
W tabelach 9–11 zaprezentowane zostały wyniki wyborów do Izby Gmin, 

przeprowadzonych kolejno w latach 2001, 2005 i 2010. 
 
 

T a b e l a  6. Wyniki wyborów do Izby Gmin 2001 
 

Odsetek 
Partia 

Liczba 
mandatów wszystkich 

mandatów 
głosów w skali 

kraju 

Liczba głosów  
w skali kraju 

Labour Party 412 62,52 40,69 10 724 895 
Conservative Party 166 25,19 31,71   8 357 622 
Liberal Democrat   52   7,89 18,27   4 816 137 
SNP     5   0,76   1,76      464 314 
UUP     6   0,91   0,82      216 839 
Plaid Cymru     4   0,61   0,74      195 893 
DUP     5   0,76   0,69      181 999 
Sinn Fein     4   0,61   0,67      175 933 
SDLP     3   0,46   0,64      169 865 
Kidderminster Hosp     1   0,15   0,11        28 487 
Speaker     1   0,15   0,06        16 053 
Łącznie 659    

 

Ź r ó d ł o: opracowanie własne na podstawie: http://www.ukpolitical.info/ResultsFull01. 
htm. 
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T a b e l a  10. Wyniki wyborów do Izby Gmin 2005 
 

Odsetek 

Partia 
Liczba 
manda-

tów 
wszystkich 
mandatów 

głosów  
w skali 
kraju 

Liczba 
głosów  

w skali kraju 

Labour Party 355 54,95 54,95 9 562 122 
Conservative Party 198 30,65 30,65 8 772 598 
Liberal Democrat   62   9,60   9,60 5 981 874 
Scottish National Party     6   0,93   0,93    412 267 
Democratic Unionist Party     9   1,39   1,39    241 856 
Plaid Cymru     3   0,46   0,46    174 838 
Sinn Féin     5   0,77   0,77    174 530 
Ulster Unionist     1   0,15   0,15    127 414 
Social Democratic and Labour     3   0,46   0,46    125 626 
Independent     1   0,15   0,15    122 000 
Respect     1   0,15   0,15      68 094 
Health Concern     1   0,15   0,15      18 739 
Łącznie 646  

 

Ź r ó d ł o: opracowanie własne na podstawie: http://www.ukpolitical.info/ResultsFull01. 
htm. 
 

 
T a b e l a  11. Wyniki wyborów do Izby Gmin 2010 

 

Odsetek 

Partia 
Liczba 
manda-

tów 
wszystkich 
mandatów 

głosów 
w skali 
kraju 

Liczba 
głosów   

w skali kraju 

Conservative Party 306 47,08 36,05 10 703 654 
Labour Party 258 39,69 28,99   8 606 517 
Liberal Democrat   57   8,77 23,03   6 836 248 
Scottish National Party    6   0,92   1,66      491 386 
Green Party     1   0,15   0,96      285 612 
Sinn Fein     5   0,77   0,58      171 942 
Democratic Unionist Party     8   1,23   0,57      168 216 
Plaid Cymru     3   0,46   0,56      165 394 
Social Democratic & Labour Party     3   0,46   0,37      110 970 
Alliance Party     1   0,15   0,14        42 762 
Speaker     1   0,15   0,08        22 860 
Independent     1   0,15   0,07        21 181 
Łącznie 650  

 

Ź r ó d ł o: opracowanie własne na podstawie: http://www.ukpolitical.info/2010.htm. 
 
 

Wybory przeprowadzone 7 czerwca 2001 roku w Zjednoczonym Królest-

wie wygrała Partia Pracy, zdobywając 62,5% mandatów, choć w skali kraju 
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poparta została przez 40,7% głosujących. Następna w kolejności Partia Kon-

serwatywna zdobyła 31,71% głosów i przy idealnie proporcjonalnym syste-

mie wyborczym uzyskałaby 209 mandatów. Przy zastosowaniu większościo-

wego systemu z jednomandatowymi okręgami wyborczymi uzyskała 166 

mandatów, co pozwala stwierdzić, iż jest niedoreprezentowana, choć odsetek 

głosów nie jest znacząco większy niż mandatów, które ta partia uzyskała (róż-

nica to niecałe 7%). Natomiast w przypadku zwycięskiej Partii Pracy różnica 

jest znacznie większa i wynosi prawie 22%. Za niedoreprezentowaną uznać 

należy Partię Liberalno-Demokratyczną, która uzyskała 18,27% mandatów, 

co w idealnie proporcjonalnym przeliczeniu na mandaty powinno dać 120 

miejsc w parlamencie, podczas gdy zastosowanie systemu FPTP pozwoliło na 

uzyskanie ponad połowę mandatów mniej. Faktem jest, iż mniejsze partie 

również są niedoreprezentowane (tab. 9), jednakże dodać należy, iż w zracjo-

nalizowanych systemach proporcjonalnych nie miałyby one szansy zdobycia 

żadnego mandatu, ze względu na stosowany próg wyborczy. Należy zatem 

zauważyć, iż co prawda system FPTP sprzyja partiom silnym, daje jednak 

możliwość zaistnienia na scenie parlamentarnej także partiom małym, popu-

larnym tylko w pewnej części kraju. Zastanowić więc można się nad argu-

mentem przytaczanym przez zwolenników systemu proporcjonalnego, że tyl-

ko ten pozwala na zaistnienie wielości światopoglądowej w parlamencie.  

Wybory 2005 roku określić można wielką przegraną Partii Konserwatyw-

nej, która, zdobywając niecałe 3% mniej poparcia w skali kraju, zdobyła pra-

wie dwukrotnie mniejszą liczbę mandatów. W 2010 roku różnice pomiędzy 

największymi partiami nie były aż tak drastyczne – obie partie uzyskały ok. 

11% więcej mandatów niż wynikałoby to z procentowego poparcia wyborców 

w skali kraju. Regułą we wszystkich trzech analizowanych elekcjach jest 

znaczne niedoreprezentowanie – trzeciej w kolejności – Partii Liberalno-De-

mokratycznej. Choć jej poparcie na poziomie wyborczym oscyluje w grani-

cach 20% to w przypadku mandatów w Izbie Gmin ani razu nie uzyskała wy-

niku większego niż 10%. 

Paradoksem systemu wyborczego Wielkiej Brytanii jest powtarzający się 

przypadek partii, które choć w skali kraju uzyskały marginalne poparcie, po-

siadają większą liczbę mandatów niż partie, które zdobyły dwukrotnie więk-

szą liczbę głosów. Jako przykład posłużyć może Demokratyczna Partia Unio-

nistyczna w 2010 roku, która uzyskawszy niewiele ponad pół procenta gło-

sów, zdobyła aż 8 mandatów, gdy Szkocka Partia Narodowa, która zdobyła 

prawie trzykrotnie więcej głosów uzyskała 6 mandatów. Podobna sytuacja 

miała miejsce w roku 2005. 
 
 
 



42                                                                              Agnieszka Kazuła 

 
 

T a b e l a  7. Wskaźnik LHI i GHI dla Wielkiej Brytanii 
 

Rok 
przeprowadzonej 

elekcji 
LHI GHI 

2001 0,219359230 0,177565658 
2005 0,204613916 0,166867761 
2010 0,225206121 0,150736352 

 

      Ź r ó d ł o: obliczenia własne na podstawie: 
http://www.ukpolitical.info/ResultsFull01.htm, 
http://www.ukpolitical.info/ResultsFull05.htm  
oraz http://www.ukpolitical.info/2010.htm. 

 
 

Indeks deformacji preferencji wyborców (LHI) dla wyborów z 2001 roku 

wyniósł 0,22, a indeks GHI 0,18. Otrzymany wynik prowadzi do wniosku, iż 

system wyborczy Wielkiej Brytanii nie jest systemem silnie deformującym 

preferencje wyborców. Choć indeksy deformacji preferencji wyborców Gal-

laghera i Loosemore’a-Hanby’ego w roku 2005 roku zmniejszyły się (LHI = 

0,20; GHI = 0,17) to różnice w tym przypadku są tak nieznaczne, iż uznać 

można, że system wyborczy w obu przypadkach deformował preferencje 

wyborców w bardzo podobny sposób. Ciekawym zjawiskiem okazały się być 

wybory 2010 roku, w przypadku których indeks deformacji preferencji 

wyborców GHI zmniejszył się (GHI = 0,15), natomiast indeks LHI uległ 

wzrostowi (LHI = 0,23). Przyczyną takiego wyniku jest wzrost nadreprezen-

tacji partii dużych – w 2005 roku tylko Partia Pracy, choć w sposób znaczący, 

była nadreprezentowana. W roku 2010 zarówno Partia Konserwatywna, jak 

i Partia Pracy uzyskały większą liczbę mandatów niż głosów, co stanowiło 

86,77% wszystkich mandatów w Izbie Gmin. 
 

 
T a b e l a  8. Indeks efektywnej liczby partii w wyborach do Izby Gmin 

 

Rok 
przeprowadzonej 

elekcji 

Indeks efektywnej liczby partii 
na poziomie wyborczym 

 (Nw) 

Indeks efektywnej liczby partii  
na poziomie parlamentarnym  

(Np) 
2001 3,33 2,17 
2005 3,62 2,47 
2010 3,72 2,58 

 

   Ź r ó d ł o: jak do tab. 12.  
 
 

Indeks efektywnej liczby partii na poziomie wyborczym w 2001 roku wy-

niósł 3,32, co wskazuje na wielopartyjny system z partią dominującą, nato-

miast indeks efektywnej liczby partii na poziomie parlamentarnym dla wybo-
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rów 2001 roku wyniósł 2,16, co świadczy o istnieniu systemu trzypartyjnego 

z partią dominującą. Uznać zatem można, iż system większości względnej 

wpłynął w znacznym stopniu na redukcję efektywnej liczby partii. Indeks 

efektywnej liczby partii na poziomie wyborczym w roku 2005 wynosił 3,62, 

co oznacza, że wskaźnik ten na poziomie wyborczym ukazuje, iż w wyborach 

wyłoniony został system wielopartyjny. Z kolei indeks efektywnej liczby 

partii na poziomie parlamentarnym dla wyborów 2005 roku wyniósł 2,47, co 

po raz kolejny jest dowodem, iż system wyborczy Wielkiej Brytanii przy-

czynia się do redukcji efektywnej liczby partii. W 2010 roku indeks ten na 

poziomie wyborczym wskazywał na istnienie systemu wielopartyjnego z par-

tią dominującą, natomiast niezmiennie indeks efektywnej liczby partii na 

poziomie parlamentarnym zmniejszył się do 2,58, co po raz kolejny wskazuje, 

iż regułą jest, że system FPTF powoduje redukcję efektywnej liczby partii 

wynikającej z poparcia wyborczego i przyczynia się do powstania systemu 

trzypartyjnego z partią dominującą. 
 
 

T a b e l a  9. Wskaźnik malapportionmentu dla Wielkiej Brytanii 
 

Rok MAL 
2001 0,0490 
2005 0,0480 
2010 0,0419 

 

     Ź r ó d ł o: jak do tab. 12.  
 
 

Ustawodawcy brytyjscy starali się zapewnić równość materialną wyborów, 

do tego celu, między innymi, powołane zostały komisje rozgraniczające (the 

Boundary Commissions). W latach 2001–2010 indeks równości materialnej 

MAL sukcesywnie spadał. Różnice są bardzo nieznaczne i sięgają trzeciego 

lub czwartego miejsca po przecinku, jednakże wynik ten (zob. tab. 14) jest 

dowodem wpływu zmiany liczby mandatów parlamentarnych w poszczegól-

nych latach, związanych najpierw ze zniesieniem nadreprezentacji Szkocji,     

a następnie z rewizją przeprowadzoną przez komisje rozgraniczające. Bardzo 

niska wartość wskaźnika malapportionmentu dowodzi efektywności rozwią-

zań systemowych (kwota wyborcza i działalność wspomnianych komisji). 

Kolejną istotną i znaczną deformacją systemu większości względnej jest 

dystans pomiędzy partią zwycięską i drugą w kolejności. W 2001 roku dys-

tans pomiędzy Partią Pracy a Partią Konserwatywną na poziomie wyborczym 

wynosił 8,98%, natomiast w przypadku poziomu parlamentarnego – aż 

37,33%. Jako idealny przykład znacznej deformacji systemu większości 

względnej posłużyć może rok 2005, gdy Partia Pracy, uzyskawszy 35,09% 
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ważnie oddanych głosów, uzyskała 355 mandatów, a zdobywca drugiego 

miejsca – Partia Konserwatywna przy 32,19% głosów zdobyła 198 manda-

tów, czyli prawie dwukrotnie mniej. Jak widać dystans na poziomie wybor-

czym wynosił 2,9%, natomiast na poziomie parlamentarnym aż 24,3%, czyli 

ponad ośmiokrotnie więcej. Przedstawiona sytuacja może posłużyć jako mo-

delowy przykład wady systemu większości względnej.  

W 2010 roku po raz pierwszy w przypadku trzech elekcji przeprowadzo-

nych w XXI wieku dystans pomiędzy partią zwycięską a partią następną w 

kolejności nie różnił się tak diametralnie jak to miało miejsce w przypadku 

wyborów 2001 i 2005 roku. Dystans pomiędzy Partią Konserwatywną i Partią 

Pracy na poziomie wyborczym wynosił 7,06%, natomiast na poziomie parla-

mentarnym 7,38%. Po raz pierwszy w analizowanych przypadkach system nie 

przyczynił się do znacznego faworyzowania jedynie partii zwycięskiej. 
 
 

T a b e l a  10. Dystans pomiędzy partią zwycięską a druga w kolejności w wyborach  
do Izby Gmin (w %) 

 

Rok 
przeprowadzonej 

elekcji 

Dystans na poziomie wyborczym 
(Dw) 

Dystans na poziomie 
parlamentarnym 

(Dp) 

2001 8,98 37,33 
2005 2,90 24,30 
2010 7,06   7,38 

 

     Ź r ó d ł o: jak do tab. 12. 

 
 
PORÓWNANIE WPŁYWU SYSTEMU WYBORCZEGO POLSKI  
I WIELKIEJ BRYTANII NA SYSTEM PARTYJNY 
 

Analizowane systemy wyborcze są w zasadzie skrajnie różne, zarówno     

w przypadku samej ich ewolucji, jak i aktualnych regulacji. Polska podzielona 

jest na 41 wielomandatowych okręgów, natomiast Zjednoczone Królestwo na 

kilkaset jednomandatowych, których liczba w każdej analizowanej elekcji 

zmieniała się ze względu na zmniejszenie nadreprezentacji Szkocji (rok 2005) 

oraz z powodu decyzji spowodowanej rewizją okręgów przeprowadzoną 

przez komisje rozgraniczające (Boundary Commissions). Pomimo wpro-

wadzonych zmian i ustawowych regulacji (kwota wyborcza), związanych       

z zapewnieniem równości materialnej wyborów, wskaźnik równości material-

nej MAL jest większy dla Wielkiej Brytanii niż Polski. Oznacza to, iż system 

wyborczy, obowiązujący w Polsce zapewnia lepszą równość materialną głosu. 
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Na taki wynik mają wpływ dość duże różnice wielkości poszczególnych okrę-

gów wyborczych Wielkiej Brytanii, czasem nawet trzykrotne – jako przykład 

posłużyć mogą okręgi City of Chester (33 175 uprawnionych do głosowania) 

i Wokingham (106 305 uprawnionych). W Polsce tak skrajne różnice nie 

występują. 
 

 
T a b e l a  11. Przeciętne wartości wskaźników dla Polski i Wielkiej Brytanii 

 

Przeciętna wartość wskaźnika dla lat 2001–2011 
Państwo 

MAL LHI GHI Dw Dp Nw Np 
Polska 0,01625 0,1110 0,0215 11,9925 14,4575 4,6995 3,41875 
Wielka Brytania 0,04633 0,2163 0,1653 6,3133 23,0033 3,5570 2,4063 
 

Ź r ó d ł o: jak do tab. 12. 
 
 

Przeciętna wartość wskaźnika LHI, reagującego na wszelkie, nawet naj-

mniejsze zmiany jest prawie dwukrotnie mniejsza w przypadku Polski, nato-

miast wartość wskaźnika GHI (czułego przede wszystkim na duże różnice) 

jest ośmiokrotnie większa dla Wielkiej Brytanii. Oznacza to, że system Polski 

dokładniej odzwierciedla preferencje wyborcze. System większości względnej 

znacznie deformuje dystans pomiędzy partią pierwszą (wygraną) i drugą w 

kolejności. Przeciętny dystans pomiędzy partiami na poziomie parlamentar-

nym w wyborach przeprowadzonych w Wielkiej Brytanii wynosi w przybliże-

niu 23%, podczas gdy na poziomie wyborczym różnica ta wynosiła 6,31%.   

W przypadku Polski różnice w dystansie pomiędzy partią zwycięską i drugą 

w kolejności na poziomie wyborczym i partyjnym są znacznie mniejsze 

i wynoszą odpowiednio 11,99% (na poziomie wyborczym) i 14,46% (na po-

ziomie parlamentarnym). Otrzymane wyniki są dowodem, iż system wybor-

czy obowiązujący w Polsce (zarówno z metodą Sainte-Laguë, jak i d’Hondta) 

faworyzuje partię zwycięską, jednak w dużo mniejszym stopniu. 

Zwiększenie dystansu pomiędzy partią zwycięską a drugą w kolejności na 

poziomie parlamentarnym ma wpływ na zwiększenie stabilności systemu 

partyjnego, jednakże wskaźnik indeksu agregacji, obliczonego dla czterech 

analizowanych elekcji w przypadku Polski i trzech w przypadku Wielkiej 

Brytanii, wskazuje, iż system Polski jest bardziej stabilny (tab. 17). Wybory, 

w których niemożliwe jest wyłonienie jednopartyjnego rządu większościo-

wego zdarzają się w Wielkiej Brytanii bardzo rzadko
5
. W przypadku Polski 

regułą jest tworzenie rządów koalicyjnych. W związku z powyższym można 

                                                 
5 Taka sytuacja ostatnio miała miejsce w 2010 r., natomiast poprzednie wybory, w których 

zwycięska partia nie uzyskała większości odbyły się 36 lat wcześniej. 
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uznać, iż wartość omawianego wskaźnika może przyczynić się do mylnego 

odwzorowania rzeczywistości. Na otrzymany wynik wpływ ma fakt, że w Iz-

bie Gmin reprezentowana jest większa liczba partii niż w Sejmie RP, ale 

znaczna ich część posiada łącznie niewielką liczbę mandatów w porównaniu 

do liczby mandatów będących w posiadaniu partii rządzącej. Taki stan rzeczy 

nie wpływa więc negatywnie na możliwość niepodzielnego rządzenia przez 

partię zwycięską, a co za tym idzie na stabilność systemu.  

 
T a b e l a  17. Wskaźnik agregacji dla Polski i Wielkiej Brytanii 

 

Wskaźnik Polska Wielka Brytania 

Indeks agregacji 0,068 0,046 
 

          Ź r ó d ł o: jak do tab. 1–4 i tab. 12. 

 
W przypadku efektywnej liczby partii zarówno proporcjonalny system 

Polski, jak i większościowy system Zjednoczonego Królestwa powoduje jej 

redukcję. W przypadku Polski przeciętna efektywna liczba partii na poziomie 

wyborczym w latach 2001–2011 wynosiła 4,7 (system pięciopartyjny z partią 

dominującą), natomiast na poziomie parlamentarnym przeciętna wartość in-

deksu efektywnej liczby partii wyniosła w przybliżeniu 3,42, co świadczy        

o systemie czteropartyjnym z partią dominującą. Przeciętna wartość indeksu 

efektywnej liczby partii dla Wielkiej Brytanii (tab. 16) pokazuje, iż nastąpiła 

redukcja efektywnej liczby partii z czterech, z partią dominującą na poziomie 

wyborczym, do trzech z partią dominującą na poziomie parlamentarnym. 

Patrząc przez pryzmat wszystkich analizowanych wskaźników, efekty za-

stosowania systemu większości względnej prezentują się gorzej niż efekty 

proporcjonalnego systemu wyborczego. Ten pierwszy w mniejszym stopniu 

gwarantuje zachowanie równości materialnej głosu, ponadto w znacznie 

większym stopniu deformuje wyniki wyborów, ponadprzeciętnie faworyzując 

partię zwycięską. Pozwala to na sytuację, w której partia zdobywająca niecałe 

3% głosów więcej może otrzymać o 24% mandatów więcej. Biorąc powyższe 

pod uwagę okazuje się, że system większości względnej nie jest najlepszym 

rozwiązaniem. Część zwolenników większościowych systemów wyborczych 

z okręgami jednomandatowymi podkreśla, iż najważniejszym zadaniem wy-

borów (a co za tym idzie systemu wyborczego) jest wyłonienie stabilnego 

gabinetu, który będzie miał możliwość sprawnego rządzenia, co wiąże się       

z koniecznością posiadania większości w parlamencie, o którą łatwiej przy 

jednomandatowych okręgach w systemie większości względnej. Należy jed-

nak zauważyć, że system ten nie jest gwarantem wyłonienia zwycięskiej 
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partii, która mogłaby rządzić niepodzielnie. Jako przykład posłużyć mogą 

brytyjskie wybory w 2010 roku, na mocy których, pomimo sprzyjającemu 

systemowi wyborczemu, nie udało się wyłonić partii posiadającej większość. 

Ostatni raz taka sytuacja miała miejsce w 1974 roku, zatem problem ze sfor-

mułowaniem większościowego rządu pojawia się rzadko i nie jest regułą, tak 

jak w przypadku Polski, gdzie ani razu w historii III RP żadnej partii nie 

udało się zdobyć większości w parlamencie. 

Choć system RP wydaje się lepiej odzwierciedlać rzeczywiste poparcie 

udzielone w akcie głosowania, to nie jest on wolny od wad. Jako jeden z naj-

większych jego mankamentów uznać można fakt, iż istnieją przypadki, w któ-

rych kandydat dużej partii może uzyskać mandat pomimo marginalnego po-

parcia i mniejszego od innych, którzy mandatu nie uzyskali tylko dlatego, że 

lista partyjna, na której widnieje jego nazwisko uzyskała ogółem więcej gło-

sów i co za tym idzie większą liczbę mandatów
6
. Takie rozwiązania sprawia-

ją, iż w pewnym stopniu wyborcy w proporcjonalnym systemie nie mają cał-

kowitego wpływu na skład parlamentu, w którym częściej niż w przypadku 

systemów większościowych pojawić się mogą mało popularne jednostki. 

 
 

WNIOSKI 

 
Dokonując analizy tych dwóch, zupełnie różnych systemów można dojść 

do wniosku, iż każdy posiada zarówno swoje zalety, jak i wady. Trudne może 

się okazać zdecydowanie, który z prezentowanych systemów jest lepszy. 

Analizując wskaźniki ilościowe oraz wyniki wyborów do niższych izb 

parlamentów w Polsce i Wielkiej Brytanii w XXI wieku udało się potwierdzić 

hipotezę, iż to system proporcjonalny dokładniej odzwierciedla poparcie 

udzielone w wyborach. Dowodem jest wynik analizy wskaźników LHI oraz 

GHI, które w przypadku każdej analizowanej elekcji wypadały znacznie ko-

rzystniej dla Polski.  

Nie udało się potwierdzić hipotezy, że to systemy proporcjonalne pozwa-

lają wyłonić większą liczbę ugrupowań, co miało być gwarantem szerszego 

dostępu przedstawicieli różnych światopoglądów do niższej izby parlamentu. 

To właśnie w Izbie Gmin zasiadają przedstawiciele znacznie większej liczby 

partii (bądź kandydatów bezpartyjnych) niż ma to miejsce w polskim parla-

                                                 
6 Jako przykład posłużyć mogą kandydaci PiS (Jacek Bogucki) i PO (Jacek Żalek) z OKW 

Białystok, którzy w 2010 r., zdobywając odpowiednio: 10 927 głosów i 8103 głosy uzyskali man-
dat, w przeciwieństwie do kandydata SLD (Jarosława Matwiejczuka), który uzyskał 13 711 gło-
sów. Dodać należy, iż nie są to przypadki odosobnione. 
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mencie, co oznacza, że to system większościowy umożliwia wyłonienie 

przedstawicieli podzielających poglądy większej części społeczeństwa. W Pol-

sce taka sytuacja nie mogłaby mieć miejsca ze względu na pięcioprocentowy 

próg wyborczy.  

Analiza wskaźników ilościowych nie pozwoliła na potwierdzenie hipo-

tezy, iż wybory większościowe z jednomandatowymi okręgami wyborczymi 

wpływają na stabilizację systemu politycznego. Indeks agregacji dla Polski 

okazał się posiadać większą wartość niż dla Wielkiej Brytanii. Choć hipotezy 

tej nie można potwierdzić badaniem ilościowym, można zrobić to za pomocą 

analizy faktów, które w tej kwestii świadczą na korzyść systemu większościo-

wego. W Wielkiej Brytanii niezmiernie rzadką sytuacją jest zwycięstwo 

w wyborach bez większości w parlamencie. Co prawda z trzech analizowa-

nych elekcji, raz (w 2010 roku) użycie systemu FPTP nie pozwoliło na wyło-

nienie rządów większościowych. Trzeba mieć jednak na względzie, iż po-

przednia taka sytuacja miała miejsce 36 lat wcześniej, kiedy to laburzystom 

nie udało się osiągnąć większości. W przypadku Polski, od początku istnienia 

III RP, w wyborach parlamentarnych nie udało się wyłonić partii, która po-

siadałaby większość w Sejmie i co za tym idzie, mogłaby niepodzielnie rzą-

dzić. Dlatego też uzasadnionym jest wyciągnięcie wniosku, iż Polski system 

wyborczy nie sprzyja stabilizacji systemu politycznego. Kolejnym potwier-

dzeniem tego założenia jest samorozwiązanie Sejmu w 2007 roku, po rozpa-

dzie koalicji, z powodu utraty większości, a co za tym idzie, możliwości rzą-

dzenia. 

Niewątpliwie dla zwolenników poglądu, iż skład parlamentu powinien 

przede wszystkim odzwierciedlać poparcie udzielone w wyborach system pro-

porcjonalny bezsprzecznie będzie najlepszym rozwiązaniem, w sytuacji, gdy 

zwolennicy silnych i stabilnych rządów opowiadać się będą za wyborami 

większościowymi. Trudność pojawić się może także w przypadku próby udo-

wodnienia, czyje argumenty są trafniejsze, gdyż te są niemierzalne. Warto 

jednak zauważyć, że system większości względnej nie musi prowadzić do 

jednopartyjnych rządów, gdyż właśnie w ostatnich brytyjskich wyborach do 

Izby Gmin, przeprowadzonych w 2010 roku zwycięska Partia Konserwatyw-

na nie zdobyła większości i związku z powyższym zmuszona została do za-

warcia koalicji z trzecią siłą polityczną w parlamencie – Partią Liberalno-        

-Demokratyczną. Należy też dodać, że argumenty głoszące, iż tylko system 

proporcjonalny może zapewnić wielorakość poglądów na arenie parlamen-

tarnej również nie wydają się być słuszne, gdyż to właśnie w Izbie Gmin 

zasiadają przedstawiciele większej liczby partii
7
, także tych, które w polskiej 

                                                 
7 W aktualnej kadencji w Izbie Gmin zasiadają członkowie 10 partii, speaker i kandydat nie-

zależny. 
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rzeczywistości nie miałyby możliwości zasiąść w ławach sejmowych ze 

względu na pięcioprocentowy próg wyborczy
8
.  

Choć porównanie wszystkich ilościowych wskaźników w tej pracy prze-

mawia na korzyść polskiego systemu wyborczego zastanawiający może być 

fakt, iż nie wszyscy Polacy doceniają walory systemu proporcjonalnego, two-

rząc Ruch Obywatelski Na Rzecz Jednomandatowych Okręgów Wyborczych. 

Warto również dodać, iż w Zjednoczonym Królestwie również powstał ruch 

na rzecz zmiany ordynacji (The Electoral Reform Society). Za zmianą opo-

wiadali się również Liberalni-Demokraci, którzy w swoim programie wybor-

czym w 2010 roku zapowiadali przeprowadzenie referendum w sprawie zmia-

ny ordynacji, które faktycznie zostało przeprowadzone w 2011 roku
9
. Jed-

nakże głosujący opowiedzieli się przeciwko proponowanym zmianom, pozo-

stawiając tym samym system FPTP jako obowiązujący w Zjednoczonym 

Królestwie. 
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Streszczenie  

 
Od pierwszych wolnych wyborów w powojennej Polsce w debacie publicznej powraca te-

mat konieczności zmiany sposobu transferowania głosów na mandaty. Zwolennicy większoś-
ciowych systemów wyborczych postulują konieczność wprowadzenia odpowiedzialności poli-
tyków przed wyborcą oraz konieczności wyłonienia stabilnej większości w akcie głosowania. 

                                                 
8 W wyborach w 2010 r. 7 partii z mniejszym poparciem niż 5% uzyskało mandat. 
9 M. Terlik, Referendum w Wielkiej Brytanii – czy to koniec koalicji?, www.politykaglobalna. 

pl/2011/05/referendum-w-wielkiej-brytanii-czy-to-koniec-koalicji/. 
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Natomiast dla zwolenników proporcjonalnych systemów wyborczych wynik wyborów, jak naj-
bardziej odzwierciadlający poparcie udzielone w wyborach jest wartością najważniejszą. Chęć 
znalezienia odpowiedzi na pytanie, czy system większościowy jest gwarantem wyłonienia sta-
bilnego, jednopartyjnego rządu oraz czy jedynie system proporcjonalny może zapewnić więk-
szej części społeczeństwa przedstawicieli w parlamencie skłoniła autorkę do zbadania wpływu 
systemów wyborczych (proporcjonalnego w Polsce i większościowego w Wielkiej Brytanii) na 
kształt systemu partyjnego. Do zbadania wspomnianego wpływu wykorzystane zostały metody 
ilościowe. 

 
Słowa kluczowe: wybory, system wyborczy, system partyjny, Polska, Wielka Brytania. 

 
 
 
 

THE ELECTORAL SYSTEM TO THE LOWER HOUSE OF PARLIAMENT  
AND ITS INFLUENCE ON THE PARTY SYSTEM – THE CASE OF POLAND  
AND GREAT BRITAIN 
Summary 

 
Before every election since 1989 in Polish public debate, the problem of changing the 

electoral system has reappeared. The supporters of majority electoral systems say that there is     
a need to make politicians responsible for their actions. Their second argument is that the 
majority electoral system is the only way to create a stable government. Their opponents claim 
that there is nothing more important than the will of society, which means that the distribution 
of seats between parties should be proportional to the number of votes they gained. In order to 
answer the question which electoral system is better, first we need to find out if the majority 
electoral system is the only way to choose a stable government. Is it true that only the pro-
portional electoral system allows the greater part of society to be represented? What is more 
important? 

The intention of answering the aforementioned questions is the aim of this article. To 
examine the influence of the electoral system on the party system quantitative methods have 
been used. 

 
Keywords: elections, electoral system, party system, Poland, Great Britain. 
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UŁATWIENIA W GŁOSOWANIU – WIEDZA, OPINIE  
I OCZEKIWANIA POLAKÓW 
 
 
WPROWADZENIE 
 

W roku 2011 uchwalono kodeks wyborczy, który zawiera pakiet różnorod-

nych ułatwień w głosowaniu, adresowanych przede wszystkim do wyborców 

niepełnosprawnych i w zaawansowanym wieku. Ułatwienia te obejmują m.in. 

alternatywne procedury głosowania, umożliwiające oddanie głosu poza loka-

lem wyborczym, oraz mechanizmy informowania wyborców niepełnospraw-

nych o najważniejszych kwestiach związanych z wyborami.  

Nadal trwają prace koncepcyjne i legislacyjne zmierzające do wprowadze-

nia kolejnych zmian i ułatwień w prawie wyborczym. Formułowane są – m.in. 

przez Rzecznika Praw Obywatelskich – postulaty uzupełnienia i korekty sto-

sowanych mechanizmów, tak, by były one bardziej skuteczne i zgodne przede 

wszystkim z potrzebami ich adresatów – osób w szczególnej sytuacji, które 

napotykają na organizacyjne i techniczne trudności związane z udziałem w 

wyborach.  

Autorzy przeprowadzonego badania
1
 – będącego wspólną inicjatywą Cent-

rum Badania Opinii Społecznej i Biura Rzecznika Praw Obywatelskich – ma-

ją na celu określenie wiedzy, opinii i oczekiwań wyborców na temat ułatwień 

                                                 
∗ Mgr, kierownik Zespołu Badań Społeczno-Politycznych, Centrum Badania Opinii Spo-

łecznej, b.roguska@cbos.pl.  
∗∗ Dr, ekspert, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich.  
 

1 Badanie „Aktualne problemy i wydarzenia” (286) przeprowadzono metodą wywiadów bez-
pośrednich (face-to-face) wspomaganych komputerowo (CAPI) w dniach 6–12 marca 2014 r. 
na liczącej 1098 osób reprezentatywnej próbie losowej dorosłych mieszkańców Polski. 
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w głosowaniu i rozpoznanie koniecznych zmian w tym zakresie. W ogólnym 

zarysie nawiązuje do badania, które zostało zrealizowane w lipcu 2011 roku
2
, 

co umożliwia m.in. uchwycenie tendencji z kilku lat.  

Dużą uwagę w naszym badaniu zwróciliśmy na opinie i oczekiwania wy-

borców niepełnosprawnych. Ogółem, więcej niż co dziesiąty badany dekla-

ruje, że ma orzeczenie o niepełnosprawności (przy czym większość jest nie-

pełnosprawna w stopniu umiarkowanym lub znacznym) i/lub ma ograniczoną 

sprawność, utrudniającą udział w wyborach. W najbliższych wyborach do 

Parlamentu Europejskiego głosować chce 36% osób niepełnosprawnych lub 

mających problemy ze sprawnością fizyczną. Oznacza to, że odsetek poten-

cjalnych uczestników wyborów w tej grupie jest zbliżony do odnotowanego   

w całej populacji (38%). 

 
 

POLACY O ALTERNATYWNYCH PROCEDURACH GŁOSOWANIA 

 
Oceny alternatywnych procedur głosowania 
 

Zgodnie z kodeksem wyborczym, obecnie funkcjonują dwie, alternatywne 

wobec tradycyjnego oddawania głosu w lokalu wyborczym, procedury głoso-

wania
3
. Z głosowania korespondencyjnego mogą korzystać wyborcy niepeł-

nosprawni (w stopniu umiarkowanym lub znacznym), a także osoby przeby-

wające poza granicami kraju. Natomiast z głosowania przez pełnomocnika 

mogą korzystać również wyborcy niepełnosprawni (w stopniu umiarkowanym 

lub znacznym), ale także osoby, które ukończyły 75 lat. Trwają prace koncep-

cyjne i legislacyjne związane z propozycjami wprowadzenia nowych procedur 

głosowania (głosowanie przez Internet) czy rozszerzenia zastosowania już 

wprowadzonych (głosowanie korespondencyjne). Postanowiliśmy więc, po-

dobnie jak w 2011 roku, zapytać Polaków o ich opinie i oczekiwania związa-

ne z alternatywnymi procedurami głosowania. W badaniu respondenci zostali 

poproszeni o ocenę poszczególnych form głosowania. Te odpowiedzi pozwa-

lają również na poznanie opinii dotyczących kręgu osób, które powinny z nich 

korzystać (w szczególności – czy procedury te powinny być adresowane do 

ogółu wyborców, czy tylko do określonych grup).  

                                                 
2 B. R o g u s k a, J. Z b i e r a n e k, Polacy o ułatwieniach w głosowaniu, Warszawa 2011. 
3 W bardzo ograniczonym zakresie (np. w szpitalach) stosowana jest mobilna urna wy-

borcza. Więcej: J. Z b i e r a n e k, Alternatywne procedury głosowania w polskim prawie wy-

borczym – gwarancja zasady powszechności wyborów czy mechanizm zwiększania frekwencji 

wyborczej?, Warszawa 2013. 
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Polscy wyborcy dość dobrze odnoszą się do pomysłu stosowania procedur 

głosowania innych niż osobiste głosowanie w lokalu wyborczym. Ankieto-

wani najczęściej wskazują na możliwość głosowania przez Internet. Proce-

durę tę widziałoby w polskim prawie wyborczym łącznie 76% badanych,      

w tym 44% uważa, że powinna być ona adresowana do wszystkich wybor-

ców, a 32% – że tylko do osób, które mają duże trudności z dotarciem do 

lokali wyborczych. Całkowicie przeciwnych wprowadzeniu takiej procedury 

jest 18% badanych. Wyniki te są zbliżone do uzyskanych w badaniu z 2011 

roku, zauważyć można jedynie pewne przesunięcie preferencji w kierunku 

ograniczenia stosowania procedury tylko do osób mających trudności z do-

tarciem do lokali wyborczych. Największymi zwolennikami procedury gło-

sowania przez Internet są osoby najmłodsze (18–24 lata) i młode (25–34) –    

w obu grupach łącznie poparcie dla niej wynosi około 84%. Większość z nich 

(55%) wskazuje, że powinna to być procedura dostępna dla wszystkich wy-

borców. 

 
O KAŻDEJ Z PRZEDSTAWIONYCH FORM GŁOSOWANIA PROSZĘ POWIEDZIEĆ, 

CZY POWINNA BYĆ TAKA MOŻLIWOŚĆ CZY TEŻ NIE? 
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Rys. 1. Ocena alternatywnych sposobów głosowania 

 
Procedurę głosowania przez pełnomocnika, jako element prawa wybor-

czego, popiera niewiele mniej niż głosowanie elektroniczne, bo 69% bada-

nych. Większość z nich (51%) uważa to rozwiązanie za mechanizm, który po-

winien być adresowany do grupy wyborców mających szczególnie duże prob-
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lemy z dotarciem do lokali wyborczych (w takiej formule procedura ta została 

wprowadzona do polskiego prawa wyborczego i jest z powodzeniem stoso-

wana już od 2010 roku). Jedynie 18% respondentów uważa, że możliwość 

głosowania przez pełnomocnika powinni mieć wszyscy wyborcy. Negatywnie 

o omawianym rozwiązaniu wypowiada się 25% ankietowanych. W porówna-

niu z wynikami analogicznego badania z 2011 roku, oceny w zasadzie nie 

zmieniły się.  

Gorzej oceniona przez wyborców została procedura, zgodnie z którą przed-

stawiciele komisji wyborczej udawaliby się do domu wyborcy z przenośną 

urną wyborczą. Stosowanie takiego rozwiązania w polskim prawie wybor-

czym popiera 62% ankietowanych, ale warto podkreślić, że tylko 12% uważa, 

iż ta procedura powinna być dostępna dla wszystkich wyborców, a 50% – iż 

tylko dla tych, którzy mają problemy z dotarciem do lokali wyborczych. Prze-

ciwnicy takiego rozwiązania stanowią 33% badanych. Wyniki badania prze-

prowadzonego w 2011 roku były podobne. 

Ankietowani są najmniej przekonani do procedury głosowania korespon-

dencyjnego. W porównaniu do poprzedniego badania można jednak zauważyć 

dużą zmianę – w 2011 roku jej stosowanie popierało tylko 46% ankietowa-

nych, a w 2014 roku już 61%. Większość z popierających takie rozwiązanie 

uważa jednak, że powinno być dostępne tylko dla osób będących w szcze-

gólnej sytuacji, mających problemy z dotarciem do lokali wyborczych. Pro-

cedura ta budzi sprzeciw znacznie mniejszej części badanych – 32% respon-

dentów, podczas gdy w 2011 roku grupa przeciwników obejmowała prawie 

połowę ankietowanych (46%).  
 

 
Preferencje dotyczące sposobu głosowania wśród potencjalnych 
wyborców 
 

Należy podkreślić, że polscy wyborcy – mimo zdecydowanie pozytyw-

nych ocen przyznawanych alternatywnym procedurom głosowania – w kwe-

stii preferowanej przez siebie procedury oddawania głosu wciąż są tradycjo-

nalistami. Zdecydowana większość badanych (68%) wskazuje, że spośród 

wszystkich potencjalnych procedur głosowania preferuje osobiste udanie się 

do lokalu wyborczego. W porównaniu z wynikami analogicznego badania 

przeprowadzonego w 2011 roku, głosowanie w lokalu wyborczym stało się 

mniej popularne (spadek z 72% do 68%). Wzrosło jednocześnie znaczenie al-

ternatywnych procedur głosowania – szczególnie głosowania elektronicznego, 

na które, jako preferowaną formę udziału w wyborach, wskazało 27% bada-

nych (w 2011 roku – 23%). Inne procedury (m.in. głosowanie koresponden-

cyjne i przez pełnomocnika) wybrali jedynie nieliczni respondenci.  
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Rys. 2. Sposoby głosowania – preferencje wyborców 

 
Głębsza analiza wyników badania prowadzi do wniosku, że preferencje 

wśród najstarszych ankietowanych (w wieku od 65 lat) utrzymują się od 2011 

roku na zbliżonym poziomie – na procedurę głosowania w lokalu wyborczym 

wskazuje zdecydowana większość spośród nich (87%). Również znaczna 

część wyborców niepełnosprawnych deklaruje zamiar oddania głosu w sposób 

tradycyjny – blisko 75% osób niepełnosprawnych (mających orzeczenie o nie-

pełnosprawności lub mających problemy ze sprawnością utrudniające udział 

w głosowaniu) wskazuje głosowanie osobiste w lokalu wyborczym jako pre-

ferowany sposób udziału w wyborach, a alternatywne procedury uznawane są 

najwyraźniej za mechanizm niewątpliwie ważny, ale jednak stosowany jedy-

nie w sytuacji konieczności.  

Natomiast dość duże zmiany zaszły w opiniach najmłodszych wyborców, 

w wieku od 18 do 24 lat. W porównaniu z badaniem z 2011 roku, młodzi wy-

raźnie rzadziej wybierają głosowanie w lokalu wyborczym i po raz pierwszy 

w tak dużym badaniu tę procedurę wybrała mniejszość respondentów z tej ka-

tegorii wiekowej (49% wobec 60% w 2011 roku). Wzrosła popularność gło-

sowania elektronicznego – wskazało na nie aż 46% ankietowanych (37–40% 

trzy lata wcześniej). Natomiast warto podkreślić, że wraz z wiekiem poparcie 

dla tej procedury zdecydowanie spada, osiągając jedynie 2% wśród wyborców 

powyżej 65 roku życia. 

W roku 2011 postulat głosowania elektronicznego był więc związany 

głównie z grupą ludzi młodych i procedurą głosowania przede wszystkim 

przez nich oczekiwaną. Duża różnica opinii w tej kwestii pomiędzy najmłod-

szymi i najstarszymi badanymi sugerowała, że wraz z wchodzeniem w doro-
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słość kolejnych roczników wyborców poparcie dla głosowania przez Internet 

będzie rosło, a popularność oddawania głosu w lokalu wyborczym może za-

cząć spadać
4
. Wyniki badania przeprowadzonego w 2014 roku potwierdzają 

to przypuszczenie i choć z pewnością nie można mówić o rewolucji – proces 

zmian jest wyraźnie zauważalny.  
 
 

Wiedza o alternatywnych procedurach głosowania 
 

Kwestią o ogromnym znaczeniu dla skutecznego funkcjonowania alter-

natywnych procedur głosowania jest poinformowanie o nich wyborców,             

a w szczególności ich adresatów. Omówimy wyniki badania dotyczącego wie-

dzy na temat dwóch funkcjonujących obecnie w polskim systemie wybor-

czym alternatywnych procedur głosowania. Warto podkreślić, że badanie 

zostało przeprowadzone na kilka tygodni przed upływem terminu zgłaszania 

zamiaru skorzystania z tych procedur. 

 Głosowanie korespondencyjne to ważna procedura, znana w wielu pań-

stwach. Do polskiego prawa wyborczego została wprowadzona w 2011 roku, 

z myślą o dwóch grupach wyborców, którzy mieli duże problemy z dotarciem 

do lokali wyborczych: osobach niepełnosprawnych i osobach przebywających 

poza granicami kraju. Procedura ta została po raz pierwszy zastosowana        

w wyborach parlamentarnych 2011 roku, kiedy to zamiar skorzystania z niej, 

skutecznie, wyraziło blisko 23 000 wyborców. Uznano to za sukces, biorąc 

pod uwagę wysoki poziom nieznajomości tej procedury wśród Polaków.       

W roku 2011, na kilka tygodni przed wyborami, jedynie 22% badanych wie-

działo, że do głosowania korespondencyjnego uprawnione są osoby niepełno-

sprawne oraz osoby przebywające poza granicami kraju. Dla większości ba-

danych, w tym dla przeważającej większości osób niepełnosprawnych, nowa 

procedura pozostawała zupełnie nieznana. 

 
T a b e l a  1 

 

IX 2011 r. III 2014 r. Kto zgodnie z przepisami może głosować 
korespondencyjnie? w procentach 

Tylko osoby powyżej 75 roku życia   2   2 

Tylko osoby niepełnosprawne 12 10 

Osoby niepełnosprawne i osoby przebywające poza  
     granicami kraju 

22 15 

Tylko żołnierze i marynarze   6 10 

Trudno powiedzieć 58 63 

                                                 
4 B. R o g u s k a, J. Z b i e r a n e k, Polacy o ułatwieniach...  



Ułatwienia w głosowaniu – wiedza, opinie i oczekiwania Polaków                         57 
 
 

Niestety, po blisko 3 latach okazuje się, że poziom wiedzy na temat moż-

liwości głosowania korespondencyjnego nie tylko nie poprawił się, ale nawet 

się pogorszył. Pełną wiedzę o tym, kto jest uprawniony do korzystania z tej 

procedury, ma jedynie 15% ogółu badanych.  

Szczególnie niepokojący jest fakt, że osoby, do których adresowane jest to 

rozwiązanie, w przeważającej większości również o nim nie wiedzą. O tym, 

że mogą skorzystać z procedury głosowania korespondencyjnego, wie jedynie 

32% wyborców, którzy mają odpowiednie orzeczenie o niepełnosprawności, 

pozwalające na skorzystanie z tej możliwości.  

Nieznacznie lepiej polscy wyborcy znają procedurę głosowania przez peł-

nomocnika (wprowadzoną już w 2010 roku i stosowaną w trzech głosowa-

niach). Pełną wiedzę, że procedura ta jest skierowana do osób niepełnospraw-

nych i osób powyżej 75 roku życia, posiada tylko 23% ankietowanych, a wie-

dzę częściową – 21% (z czego 18% wskazało, że jest to procedura adreso-

wana tylko do osób niepełnosprawnych, a 3% – że do wyborców powyżej 75 

roku życia).  

 
T a b e l a  2 

 

IX 2011 r. III 2014 r. Kto, zgodnie z obecnymi przepisami prawa wyborczego, 
może głosować przez pełnomocnika? w procentach 

Tylko osoby powyżej 75 roku życia   3   3 

Tylko osoby niepełnosprawne 18 18 

Osoby niepełnosprawne i osoby powyżej 75 roku życia 23 23 

Osoby na terenach dotkniętych klęską żywiołową   1   2 

Trudno powiedzieć 55 54 

 
Bardzo niepokojący obraz przynosi analiza znajomości procedury głoso-

wania przez pełnomocnika wśród jej adresatów. Tylko 17% spośród ankieto-

wanych
, 
mających co najmniej 75 lat ma świadomość, że ze względu na wiek 

może głosować przez pełnomocnika. Z kolei wśród niepełnosprawnych z od-

powiednim orzeczeniem o niepełnosprawności niewiele więcej niż co trzeci 

(34%) wie, że może skorzystać z tej procedury.  

 

 
PROCEDURY INFORMOWANIA O WYBORACH 

 
Zgodnie z kodeksem wyborczym wyborcy niepełnosprawni mogą – na 

swój wniosek – otrzymać telefonicznie, pocztą lub drogą elektroniczną ma-

teriały informacyjne dotyczące wyborów. Powinny one zawierać informacje  
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o terminie i godzinach głosowania, komitetach wyborczych i ich kandydatach, 

o warunkach i formach głosowania. Z materiałów informacyjnych niepełno-

sprawny wyborca powinien dowiedzieć się, jaki jest właściwy dla niego okręg 

wyborczy i obwód głosowania, gdzie znajdują się najbliższe jego miejsca za-

mieszkania lokale wyborcze przystosowane do potrzeb osób niepełnospraw-

nych i jakie są warunki ewentualnej zmiany miejsca głosowania. Organem 

odpowiedzialnym za przekazanie tych informacji jest wójt, burmistrz lub pre-

zydent miasta.  

Wiedza na temat możliwości uzyskania materiałów informacyjnych przez 

osoby niepełnosprawne jest niewielka, zarówno wśród ogółu badanych, jak     

i wśród osób potencjalnie zainteresowanych, a więc adresatów przyjętych roz-

wiązań.  

Zdecydowana większość ogółu badanych (84%) deklaruje, że nie wie, do 

kogo powinna się zwrócić osoba niepełnosprawna chcąca skorzystać z przy-

sługujących jej uprawnień do uzyskania informacji o wyborach. Wśród osób 

niepełnosprawnych (mających orzeczenie o niepełnosprawności lub mających 

problemy ze sprawnością utrudniające udział w głosowaniu) jedynie niespełna 

co piąty (18%) deklaruje, że wie, do kogo zwrócić się w celu uzyskania szcze-

gółowych informacji o wyborach.  

 
T a b e l a  3 

 

Odpowiedzi 
ogółu 

ankieto-
wanych 

Odpowiedzi osób niepeł-
nosprawnych (mających 
orzeczenie o niepełno-

sprawności lub mających 
problemy ze sprawnością 

utrudniające udział  
w głosowaniu)  

N = 121 

 

Od kilku lat wyborcy niepełnosprawni na swój 
wniosek mogą uzyskać pocztą, drogą 

elektroniczną lub telefonicznie informacje 
o wyborach (m.in. o godzinach i formach 

głosowania, o dostosowanych do ich potrzeb 
lokalach wyborczych). Czy wie Pan(i), do 
jakiej instytucji powinni się w tej sprawie 

zwrócić? 
w procentach 

Tak, wiem 16 18 

Nie, nie wiem 84 82 

 
Jeśli zweryfikować deklaracje badanych, to okazuje się, że w rzeczywi-

stości wiedza na ten temat jest jeszcze mniejsza. Wśród badanych deklaru-

jących, że wiedzą, do jakiej instytucji osoby niepełnosprawne powinny zwró-

cić się po informacje na temat wyborów, tylko nieco więcej niż połowa pra-

widłowo wskazała, że za udzielenie informacji o wyborach odpowiada wójt, 

burmistrz lub prezydent miasta.  
Istniejące udogodnienia dla osób niepełnosprawnych, służące ich lepszemu 

poinformowaniu o wyborach, nie całkiem spełniają więc swoją rolę i nie        
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w pełni odpowiadają na potrzeby osób niepełnosprawnych. Co trzecia osoba 

niepełnosprawna (mająca orzeczenie o niepełnosprawności lub deklarująca 

ograniczoną sprawność utrudniającą udział w wyborach) deklaruje, że chcia-

łaby pocztą lub drogą elektroniczną otrzymywać informacje na temat głoso-

wania przed każdymi wyborami, bez potrzeby wcześniejszego zgłaszania 

wniosku w tej sprawie do urzędu. Co ciekawe, wśród ogółu badanych odsetek 

deklarujących taką potrzebę był równie wysoki.  
 

T a b e l a  4 
 

Odpowiedzi osób deklarujących, że wiedzą, 
do jakiej instytucji osoby niepełnosprawne 

powinny się zwrócić po informacje na temat 
wyborów  
N = 171 

 

 

Do jakiej instytucji powinni się, Pana(i) 
zdaniem, zwrócić w tej sprawie?  

Czy jest to: 

w procentach 

Wójt, burmistrz, prezydent miasta (urząd 
gminy/miasta) 

 

52 

Państwowa Komisja Wyborcza 30 

Wojewoda (urząd wojewódzki)   6 

Sejmik województwa   2 

Miejski Ośrodek Pomocy Społecznej   2 

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich   1 

Trudno powiedzieć   7 

 
 

T a b e l a  5 
 

 
 

Odpowiedzi 
ogółu 

ankietowanych 

Odpowiedzi osób niepeł-
nosprawnych (mających 

orzeczenie o niepełnospraw-
ności lub mających proble-

my ze sprawnością utrudnia-
jące udział w głosowaniu)  

N = 121 

Czy chciał(a)by Pan(i) przed wyborami 
otrzymywać pocztą lub drogą elektro-
niczną urzędową informację o najważ-
niejszych kwestiach związanych z wy-
borami, m.in.: o terminie i godzinach 
głosowania, miejscu i sposobie głoso-

wania, a także o ułatwieniach 
dla wyborców? w procentach 

Tak, chciał(a)bym otrzymywać taką 
informację przed każdymi wyborami, 
bez potrzeby wcześniejszego zgłasza-
nia wniosku do urzędu 

33 33 

Tak, chciał(a)bym otrzymywać taką 
informację, ale tylko przed niektórymi 
wyborami i dlatego wolał(a)bym zwra-
cać się każdorazowo do urzędu o przes-
łanie mi informacji 

  4   4 

Nie, nie widzę takiej potrzeby 60 59 

Trudno powiedzieć   3   4 
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Chęć otrzymywania materiałów informacyjnych o wyborach częściej de-

klarowały osoby zainteresowane udziałem w nich niż te, które nie zamierzają 

głosować lub wahają się.  

 
T a b e l a  6 

 
 

Czy chciał(a)by Pan(i) przed wyborami otrzymywać pocztą lub drogą 
elektroniczną urzędową informację o najważniejszych kwestiach 

związanych z wyborami, m.in.: o terminie i godzinach głosowania, 
miejscu i sposobie głosowania, a także o ułatwieniach dla wyborców?* 

Tak, chciał(a)bym 
otrzymywać taką 
informację przed 
każdymi wybora-
mi, bez potrzeby 
wcześniejszego 

zgłaszania 
wniosku do urzędu 

Tak, chciał(a)bym 
otrzymywać taką infor-
mację, ale tylko przed 
niektórymi wyborami 
i dlatego wolał(a)bym 

zwracać się każdorazo-
wo do urzędu o przesła-

nie mi informacji 

Nie, nie 
widzę 
takiej 

potrzeby 

Trudno 
powie-
dzieć 

Gdyby w naj-
bliższą niedzielę 
odbywały się 
wybory do 
Sejmu i Senatu, 
to czy 
wziął(ęła)by 
Pan(i) w nich 
udział? 

w procentach 

Na pewno 
wziął(ęła)bym 
w nich udział 

38 4 56 2 

Nie wiem, czy 
wziął(ęła)bym 
w nich udział 

29 3 62 6 

Na pewno nie 
wziął(ęła)bym 
w nich udziału 

24 4 68 4 

 

* Odpowiedzi ogółu badanych. 

 
Biorąc pod uwagę cechy społeczno-demograficzne badanych, warto zau-

ważyć, że do grup najbardziej zainteresowanych otrzymywaniem materiałów 

informacyjnych o wyborach należą ludzie młodzi, mający od 18 do 24 lat 

(44% z nich chciałaby je dostawać każdorazowo, bez konieczności składania 

stosownego wniosku, a 5% na wniosek) i – przede wszystkim – uczniowie      

i studenci (aż 52% z nich zadeklarowało chęć otrzymywania materiałów in-

formacyjnych każdorazowo, a 4% – na wniosek). Zważywszy fakt, że dekla-

racje udziału w wyborach są wśród ludzi młodych rzadsze niż przeciętnie, 

można wnosić, że należą oni do osób, wśród których wiedza o wyborach jest 

najmniejsza, a potrzeby informacyjne największe. Brak dostatecznej wiedzy 

na ten temat możne zatem w ich przypadku stanowić istotną barierę udziału   

w głosowaniu.  
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PROBLEMATYKA GŁOSOWANIA WYBORCÓW  
Z NIEPEŁNOSPRAWNOŚCIĄ 
 
Chcieliśmy sprawdzić, w jakim stopniu niepełnosprawność stanowi prze-

szkodę w oddaniu głosu (a tym samym utrudnienie w realizacji praw oby-

watelskich). Zapytaliśmy osoby, które mają orzeczenie o niepełnosprawności 

lub problemy ze sprawnością fizyczną, o ich doświadczenia związane z udzia-

łem w wyborach. Okazuje się, że w przeszłości nierzadko korzystały one          

z pomocy innych w dotarciu do lokalu wyborczego – na ogół rodziny, znajo-

mych lub sąsiadów, rzadziej z transportu zorganizowanego przez władze lo-

kalne. Tylko nieliczne osoby niepełnosprawne korzystały dotychczas z udo-

godnień wprowadzonych przez kodeks wyborczy w 2011 roku: z możliwości 

głosowania korespondencyjnego lub głosowania przez pełnomocnika. Małe 

zainteresowanie nowymi sposobami głosowania może wynikać z różnych 

przyczyn, m.in. ze wspomnianego już wcześniej braku wiedzy o istnieniu tych 

ułatwień i z nieznajomości procedur umożliwiających korzystanie z nich, ale 

także z prawnych ograniczeń w ich stosowaniu.  

Co piąta osoba niepełnosprawna deklaruje, że zdarzało się, iż ze względu 

na niepełnosprawność lub ograniczoną sprawność, utrudniającą udział w wy-

borach, po prostu zrezygnowała z głosowania. W przypadku sporej części nie-

pełnosprawnych wyborców skorzystanie z prawa wyborczego – mimo ułat-

wień przewidzianych przez prawodawcę – nadal stanowi więc realną trud-

ność. 

 
T a b e l a  7 

 

Odpowiedzi osób niepełnosprawnych 
(mających orzeczenie o niepełnosprawności 

lub mających problemy ze sprawnością 
utrudniające udział w głosowaniu)  

N = 121 

Tak Nie 

 

 

Czy w ubiegłych latach zdarzyło się,      
że ze względu na niepełnosprawność lub 

ograniczoną sprawność, utrudniającą 
udział w wyborach: 

w procentach 

Korzystał(a) Pan(i) z pomocy rodziny, 
sąsiadów w dotarciu do lokalu 
wyborczego 

12 88 

Korzystał(a)Pan(i) z dowozu do lokalu 
wyborczego zorganizowanego przez 
lokalne władze 

  5 95 

Głosował(a) Pan(i) korespondencyjnie   1 99 

Głosował(a) Pan(i) przez pełnomocnika   1 99 

Zrezygnował(a) Pan(i) z udziału w wy-
borach 

20 80 
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Spośród badanych osób niepełnosprawnych 5% zadeklarowało, że w ubie-

głych latach korzystało z dowozu do lokalu wyborczego zorganizowanego 

przez lokalne władze. Potrzeby w tym zakresie są znacznie większe: osób nie-

pełnosprawnych zainteresowanych skorzystaniem z możliwości bezpłatnego 

dowozu jest trzykrotnie więcej (16%). 

 
CZY W NAJBLIŻSZYCH WYBORACH POMOCNA BYŁABY 

 DLA PANA(I) MOŻLIWOŚĆ BEZPŁATNEGO DOWOZU  
DO LOKALU WYBORCZEGO? 

9%

7%
32%

47%

5%

Na pewno tak

Raczej tak

Raczej nie

Na pewno nie

Trudno powiedzieć

 
Rys. 3. Odpowiedzi osób niepełnosprawnych (mających  
orzeczenie o niepełnosprawności lub mających problemy  

ze sprawnością utrudniające udział w głosowaniu) N = 121 

 

 
PODSUMOWANIE 
 
Badanie dotyczące opinii i oczekiwań wyborców wobec ułatwień w głoso-

waniu pozwala na sformułowanie kilku wniosków. Polacy pozytywnie oce-

niają wprowadzanie do polskiego prawa wyborczego tzw. alternatywnych 

procedur głosowania, umożliwiających oddawanie głosu poza lokalem wy-

borczym. Co jednak ważne, uważają, że powinny one być adresowane przede 

wszystkim do osób w szczególnej sytuacji, które napotykają techniczne 

trudności w dotarciu do lokali wyborczych.  

Natomiast w kwestii własnych preferencji, wyborcy okazali się tradycjo-

nalistami – spośród różnych procedur najchętniej wybraliby możliwość odda-

nia głosu w lokalu wyborczym. W porównaniu z wynikami badania z 2011 

roku można jednak stwierdzić stopniowy spadek rangi tej procedury na rzecz 

procedur alternatywnych. Wydaje się, że wpływ na to ma przede wszystkim 

wejście w dorosłość kilku roczników najmłodszych wyborców, dla których 
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preferowaną procedurą oddawania głosu jest zdecydowanie głosowanie przez 

Internet (wskazuje ją większość ankietowanych z tej grupy wiekowej).  

Warto podkreślić, że również ankietowani niepełnosprawni i starsi wska-

zują głosowanie w lokalu wyborczym jako preferowany sposób udziału w wy-

borach. Zwraca to uwagę na ogromną rolę właściwego dostosowania lokali 

wyborczych do ich potrzeb, z czym, jak pokazują wyniki kolejnych kontroli, 

m.in. Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, jest jednak w praktyce bardzo 

źle. Duże znaczenie ma również procedura dowozu wyborców niepełno-

sprawnych do lokalu wyborczego, organizowana przez władze gmin – jak po-

kazują badania, oczekiwania wyborców w tym zakresie zdecydowanie prze-

kraczają dotychczasowe działania. Procedury alternatywne są natomiast trak-

towane przez wyborców niepełnosprawnych jako ważny mechanizm, stoso-

wany jednak tylko w razie konieczności, gdy np. z powodu trudności w poru-

szaniu się udanie się do lokalu wyborczego jest niemożliwe. 

W tym kontekście niepokój budzą wyniki przedstawiające wiedzę wy-

borców o obecnie funkcjonujących w polskim prawie wyborczym alterna-

tywnych procedurach głosowania. Zdecydowana większość badanych nie wie 

o procedurze głosowania korespondencyjnego. Nieco więcej ankietowani 

wiedzą o głosowaniu przez pełnomocnika (stosowanym już w trzech wybo-

rach w latach 2010–2011). Co jednak najbardziej niepokojące, niewielką wie-

dzę o tych procedurach mają wyborcy, którzy są uprawnieni do korzystania z 

nich. Jedynie co trzeci wyborca niepełnosprawny wie o tym, że może głoso-

wać korespondencyjnie. Tyle samo jest świadomych, że może oddać głos 

przez pełnomocnika. 

Wyniki badania wskazują również na niewielką skuteczność wprowa-

dzonych w kodeksie wyborczym z 2011 roku, a skierowanych do wyborców 

niepełnosprawnych procedur informowania o najważniejszych kwestiach 

związanych z wyborami (m.in. o ułatwieniach) przez wójta, burmistrza lub 

prezydenta miasta. Założono, że z wnioskiem o taką informację powinien 

zwrócić się sam wyborca, co, jak pokazują badania, zdecydowanie obniżyło 

skuteczność procedury. Zachodzi bowiem paradoks: wyborcy niepełnospraw-

ni nie wiedzą, że mają takie uprawnienie, a jeśli nawet mają tego świadomość 

– nie wiedzą dokładnie, do którego organu powinni się zwrócić. W efekcie, 

wiedza o możliwości uzyskania informacji jest niewielka i oscyluje w gra-

nicach kilku (!) procent.  

 Warto pamiętać, że w ubiegłych latach proponowano
5
 przesyłanie przed 

wyborami, z  urzędu, spersonifikowanej, drukowanej informacji, m.in. o ter-

                                                 
5 A. S o k a l a, Należy indywidualnie zawiadamiać wyborców o wyborach, „Analizy i Opi-

nieˮ 2005, nr 37. Postulat ten wspiera Rzecznik Praw Obywatelskich m.in. w: J. Z b i e r a n e k 
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minie wyborów, o ułatwieniach w głosowaniu – do każdego wyborcy, auto-

matycznie, bez potrzeby składania wniosku. Badania wskazują, że dla co trze-

ciego wyborcy taka procedura byłaby ważnym rozwiązaniem. 

Z badań wynika, że mimo wprowadzenia w kodeksie wyborczym z 2011 

roku wielu ważnych ułatwień w głosowaniu dla osób niepełnosprawnych         

i osób starszych, wymagają one dalszego dopracowania i korekt. Ogromnym 

wyzwaniem jest sfera informowania wyborców o nowych uprawnieniach – od 

skuteczności której zależy wykorzystanie narzędzi prawnych.  
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Streszczenie 

 
Po wielu latach starań wprowadzono do polskiego prawa wyborczego pakiet różnorodnych 

ułatwień w głosowaniu (adresowanych przede wszystkim do wyborców niepełnosprawnych) 
m.in. głosowanie przez pełnomocnika oraz głosowanie korespondencyjne. Zmiany te w zna-
czący sposób zwiększyły gwarancje zasady powszechności wyborów, a także wypełnianie mię-
dzynarodowych standardów. Jednak ogromnym wyzwaniem jest wciąż skuteczne poinfor-
mowanie wyborców o mechanizmach prawa wyborczego, w tym nowych ułatwieniach. Na kil-
ka tygodni przed wyborami do Parlamentu Europejskiego, w marcu 2014 roku, Rzecznik Praw 
Obywatelskich i Centrum Badania Opinii Publicznej przeprowadziły badanie wiedzy i opinii 
Polaków na temat nowych rozwiązań prawa wyborczego. Ukazało ono, że wiedza o nowych 
procedurach wyborczych jest bardzo niewielka np. zdecydowana większość ankietowych wy-
borców niepełnosprawnych nie miało żadnej wiedzy o procedurach głosowania koresponden-
cyjnego, czy przez pełnomocnika, a nawet o sposobach uzyskania informacji o ułatwieniach. 
Badanie ukazało również, że choć Polacy są bardzo otwarci na wprowadzenie do polskiego pra-
wa wyborczego tzw. alternatywnych procedur głosowania, to jako preferowany przez siebie 
sposób oddania głosu wskazują „klasyczne” osobiste głosowanie w lokalu wyborczym. 

 
Słowa kluczowe: głosowanie, niepełnosprawni, wybory, badania opinii społecznej. 
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VOTING FACILITIES – KNOWLEDGE, OPINIONS AND EXPECTATIONS  
OF POLISH CITIZENS 
Summary 
 

After many years of efforts a large package of solutions was introduced to the Polish 
electoral law that is designed to help voters (especially persons with disabilities) to participate 
in elections, such as postal-voting and proxy voting. It had a significant impact on the level of 
the constitutional guarantee of universal suffrage and on fulfilment of the international 
standards in this regard. But a huge challenge is to ensure effective mechanisms to inform 
citizens about issues related to elections (including the new procedures). Few weeks before 
European Parliament elections in 2014, Humans Right Defender and Public Opinion Research 
Center made a research about opinions and knowledge about new constructions. The research 
shows that awareness of new voting mechanisms and instruments are very low among society. 
For instance, the majority of respondents (including persons with disabilities) claimed, that they 
have any knowledge about postal voting, proxy voting and instruments of receiving electoral 
information. The research showed also that although Poles are very open for new, remote 
methods of voting, still the most preferable is “classic way” of voting in polling stations.  
 
Keywords: voting, the disabled, elections, public opinion surveys. 
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DZIAŁANIA RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH NA 
RZECZ OCHRONY CZYNNEGO PRAWA WYBORCZEGO  
 
 

Prawo do uczestnictwa w wyborach jest jednym z podstawowych praw 
obywatelskich. Odgrywa rolę gwarancji pluralistycznego systemu rządów. 
Ściśle wiąże się z przedstawicielską formą sprawowania władzy, ale także 
urzeczywistnieniem zasady wyborów bezpośrednich oraz zasady powszech-
ności wyborów. Przez dziesiątki lat polski system prawny określający proce-
durę głosowania przewidywał wyłącznie możliwość osobistego oddania głosu 
przez wyborcę w określonym lokalu wyborczym1. Skutkowało to wyłącze-
niem grupy obywateli uprawnionych do głosowania, a niemogących uczestni-
czyć w akcie wyborczym z przyczyn organizacyjnych bądź technicznych.       
Z przeprowadzonych w 2005 roku badań wynika, że absencja spowodowana 
barierami organizacyjnymi dotyczyła ok. 30% badanych2. Pięć lat później,     
w roku 2010, z badań wynikało, że ok. 1/3 osób uprawnionych nie uczestni-
czyło w wyborach z przyczyn od nich niezależnych3. Oznacza to, że obowią-
zujące wówczas przepisy prawa wyborczego nie gwarantowały urzeczywist-
nienia zasady powszechności4.  

Utrudnienie bądź uniemożliwienie prawa do uczestnictwa w wyborach,      
a także wiele innych regulacji związanych z realizacją prawa wyborczego 

                                                 
∗ Dr, Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydział Prawa i Administracji UŁ, atd100@wp.pl. 
1 Szerzej na ten temat: J. Z b i e r a n e k, Nowe procedury: głosowanie korespondencyjne    

i przez pełnomocnika, [w:] K. S k o t n i c k i (red.), Kodeks wyborczy. Wstępna ocena, Warsza-
wa 2011, s. 68. 

2 A. C y b u l s k a, K. P a n k o w s k i, Przyczyny absencji w wyborach parlamentarnych      

i prezydenckich. Komunikat z badań, BS 189/2005, CBOS, Warszawa 2005, s. 5. 
3 K. G r o t, A. N i ż y ń s k a, Polacy w wyborach. Raport z badań, Warszawa 2010, s. 4. 
4 Por. J. Z b i e r a n e k, W stronę reformy procedury głosowania w Polsce, „Analizy i Opi-

nie” 2005, nr 52. 
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stanowiły przedmiot zainteresowania, a następnie wystąpień kolejnych rzecz-
ników praw obywatelskich. W okresie funkcjonowania instytucji ombuds-
mana w Polsce od 1987 roku regulacje w zakresie praw wyborczych uległy 
poważnej transformacji. Wynikało to przede wszystkim z uchwalenia nowej 
ustawy zasadniczej w 1997 roku. Gdy pierwszy rzecznik zaczynał kadencję 
obowiązywały w zakresie praw wyborczych unormowania Konstytucji PRL     
z 1952 roku5, a także Ordynacja wyborcza do Sejmu X kadencji

6. Wybory 
przeprowadzone według tej ustawy, zwane kontraktowymi, miały charakter 
większościowy. W następnych latach działalności kolejno wybranych rzeczni-
ków obowiązywały odrębne ustawy, tzn. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rze-

czypospolitej Polskiej oraz Ordynacja wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej 

Polskiej, a także ustawa o wyborze prezydenta RP. Odrębnymi przepisami 
uregulowana była także procedura wyborów do organów samorządu tery-
torialnego. Przepisy nowej Konstytucji RP z 1997 r.7 regulują po dzień dzi-
siejszy w sposób ogólny zagadnienia związane z udziałem obywateli w akcie 
wyborczym. Określają przede wszystkim liczbę posłów i senatorów (art. 96, 
97), zasady wyboru do Sejmu i Senatu i na urząd Prezydenta RP (art. 98, 
127), wymogi stawiane kandydatom do Sejmu i Senatu i na urząd Prezydenta 
RP (art. 99, 127), podmioty uprawnione do zgłaszania kandydatów (art. 100), 
niemożliwość równoczesnego kandydowania do Sejmu i Senatu (art. 102) 
oraz prawo wyborcy do zgłoszenia do Sądu Najwyższego protestu przeciwko 
ważności tych wyborów (art. 101, 129). Szczegółowe zasady przeprowadze-
nia wyborów przez pierwsze lata obowiązywania Konstytucji RP określała na-
tomiast ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 roku – Ordynacja wyborcza do Sejmu 

Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawa     
o wyborze Prezydenta RP. Od 2011 roku obowiązuje kodeks wyborczy8,        
w którym kompleksowo są uregulowane kwestie wyborów. Kolejno obowią-
zujące przepisy prawa wyborczego były przedmiotem wielu wystąpień rzecz-
ników poszczególnych kadencji. Dotyczyły one przede wszystkim ochrony 
praw i wolności wyborców ze względu na uniemożliwienie, bądź znaczne 
utrudnienie, uprawnionym do głosowania zarówno w stałych obwodach, jak 
również w innym obwodzie terytorialnym lub za granicą uczestniczenia w ak-
cie wyborczym. W związku z powyższym ombudsman wchodził w relacje za-
równo z organami władzy ustawodawczej, organami samorządu terytorial-

                                                 
5 Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r., Dz. U. z 1952 r., nr 33, poz. 232. 
6 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej 

Ludowej X kadencji, na lata 1989–1993, Dz. U. z 1989 r., nr 19, poz. 102. 
7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r., nr 78, 

poz. 483 ze zm. 
8 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2011 r., nr 21, poz. 112. 
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nego, ale przede wszystkim z instytucją związaną bezpośrednio z wyborami – 
Państwową Komisją Wyborczą. Spowodowane było to zwłaszcza tym, że 
właśnie do zadań PKW należy, między innymi: sprawowanie nadzoru nad 
przestrzeganiem prawa wyborczego, sprawowanie nadzoru nad prowadze-
niem i aktualizowaniem rejestru wyborców oraz sporządzaniem spisów wy-
borców, powoływanie okręgowych komisji wyborczych oraz rozwiązywanie 
okręgowych i obwodowych komisji wyborczych po wykonaniu ich ustawo-
wych zadań, rozpatrywanie skarg na działalność okręgowych komisji wybor-
czych, ustalanie i ogłaszanie wyników głosowania i wyników wyborów oraz 
przedstawianie po każdych wyborach informacji o realizacji przepisów usta-
wy i ewentualnych propozycjach ich zmian. Z tego punktu widzenia, w zwią-
zku z ochroną praw i wolności wyborców, rzecznik kierował swoje wystą-
pienia do Przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej, m.in. w kwestii 
zasad podziału mandatów w okręgach wielomandatowych, ustalonych w wy-
tycznych PKW, w sprawie przystosowania lokali wyborczych na potrzeby 
osób niepełnosprawnych czy w sprawie ograniczenia czynnego prawa wy-
borczego. Rzecznik wielokrotnie postulował także wprowadzenie do pol-
skiego prawa wyborczego alternatywnych metod glosowania, które jego zda-
niem miały służyć urzeczywistnieniu praw wyborczych wielu obywateli. 

Jeszcze w 2007 roku rzecznik zwrócił się do przewodniczącego Państwo-
wej Komisji Wyborczej oraz do ministra spraw zagranicznych w związku       
z wyborami parlamentarnymi z tegoż roku. Pierwsze z wystąpień dotyczyło 
sposobu organizowania i przeprowadzania wyborów w Polsce i poza grani-
cami kraju9. Po wyborach parlamentarnych, które odbyły się w dniu 21 paź-
dziernika 2007 roku, do ombudsmana napłynęło wiele listów, w których oby-
watele, którzy chcieli głosować, informowali, że napotykali na trudności albo 
zostali pozbawieni tej możliwości w ogóle. Skargi te dotyczyły nieprawidło-
wości związanych z elektronicznym rejestrowaniem obywateli polskich chcą-
cych głosować za granicą. W związku z powyższym RPO w innym wystąpie-
niu skierowanym do ministra spraw zagranicznych zwrócił uwagę na potrzebę 
podjęcia nadzwyczajnych środków umożliwiających sprawne oddanie głosu 
przez Polaków zamieszkałych poza granicami kraju. Praktyka pokazała, że 
podjęte działania okazały się jednak niewystarczające. Mianowicie, liczba 
kart do głosowania w lokalach wyborczych okazała się niewystarczająca.      
W konsekwencji, osoby chcące oddać głos musiały oczekiwać na dowiezienie 
brakujących kart do lokali, a cisza wyborcza została wydłużona do godziny 
22:55. Rzecznik przy okazji wskazał także, iż niezmiennie problemem pozo-
staje kwestia udziału w wyborach osób niepełnosprawnych. W odpowiedzi na 

                                                 
9 RPO/572441/07/I/112.1 RZ. 
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pierwsze ze wskazanych pism Przewodniczący Państwowej Komisji Wybor-
czej w dniu 19 listopada 2007 roku poinformował, że PKW nie otrzymała in-
formacji na temat problemów związanych z rejestrowaniem się obywateli 
polskich chcących wziąć udział w głosowaniu za granicą. Jednakże, PKW 
zwróciła ministrowi spraw zagranicznych uwagę na konieczność utworzenia 
dodatkowych obwodów głosowania za granicą, m.in. w związku z otwarciem 
rynków pracy niektórych państw UE. W związku z tym, że podjęte działania 
okazały się niewystarczające, Komisja będzie apelowała o zapewnienie więk-
szej liczby obwodów głosowania, zwłaszcza w miejscach, w których były 
największe problemy sygnalizowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich. 
Efektem tej interwencji było również to, że PKW w udzielonej Rzecznikowi 
odpowiedzi uznała za niezbędne dokonanie zmian w prawie wyborczym, 
zmierzających do usprawnienia organizacji głosowania, w szczególności 
wprowadzenia rozwiązań ułatwiających głosowanie osobom niepełnospraw-
nym i zobowiązała się wystąpić do Sejmu RP z wnioskiem sygnalizującym 
konieczność wprowadzenia do polskiego prawa wyborczego alternatywnych 
metod głosowania. 

W 2008 roku, w corocznej informacji dotyczącej stanu przestrzegania 
praw i wolności obywatelskich oraz w wystąpieniach generalnych Rzecznik 
podkreślał, iż obowiązujące wówczas rozwiązania prawne mogą ograniczać 
czynne prawo wyborcze Polaków zamieszkałych za granicą, osób niepełno-
sprawnych, a także innych obywateli, którzy z różnych przyczyn nie mogą     
w dniu wyborów stawić się w lokalu wyborczym. Zdaniem ówczesnego 
Rzecznika Polska pozostawała jednym z nielicznych krajów Europy, w któ-
rym prawo wymagało, aby obywatele posiadający czynne prawo wyborcze 
osobiście stawili się w lokalu wyborczym by oddać głos. Rzecznik kolejny już 
raz zgłosił postulat przyjęcia regulacji prawnych mających na celu wprowa-
dzenie alternatywnych sposobów głosowania, w tym przede wszystkim głoso-
wania korespondencyjnego. Wyraził też poparcie dla koncepcji uchwalenia 
jednolitego kodeksu wyborczego, który w kompleksowy sposób regulowałby 
kwestie związane z przeprowadzaniem wyborów i referendów w Polsce10.  

W związku z planowanymi na 2009 roku wyborami do Parlamentu Euro-
pejskiego Rzecznik skierował do Prezesa Rady Ministrów, Donalda Tuska, 
wystąpienie, w którym postulował przygotowanie pakietu najważniejszych re-
form zmierzających do unowocześnienia procedur wyborczych. Zdaniem ów-
czesnego Rzecznika, J. Kochanowskiego, „ordynacja wyborcza stanowi fun-
damentalny akt normatywny dla funkcjonowania mechanizmów demokratycz-
nych, gdyż dotyka najbardziej wrażliwej sfery państwa, związanej z party-

                                                 
10 Wystąpienie z dnia 14.11.2008 r., Sygn. RPO-572441-I/07/AB. 



Działania Rzecznika Praw Obywatelskich...                                                     71 
 
 

cypacją w sprawowaniu władzy”. Zmiana tak ważnego aktu prawnego wyma-
ga prac długofalowych, dlatego zasadne wydaje się przygotowanie pakietu 
najważniejszych reform „zmierzających do unowocześnienia polskich proce-
dur wyborczych oraz umożliwienia oddania głosu wszystkim obywatelom 
wyrażającym chęć współdecydowania o losach państwa i narodu” 11. Ombuds-
man uznał znowelizowanie przepisów regulujących wymóg osobistego sta-
wiennictwa w lokalach wyborczych oraz ujednolicenie przepisów prawa wy-
borczego w zakresie ułatwień dla osób chorych i niepełnosprawnych za ko-
nieczne. Na szczególną uwagę, zdaniem Rzecznika, zasługuje rozważenie 
wprowadzenia do polskiego systemu prawnego alternatywnych metod głoso-
wania, tj. głosowania korespondencyjnego, głosowania przez pełnomocnika 
lub głosowania za pomocą nośników elektronicznych12. W przywołanym 
wystąpieniu Rzecznik zwrócił się do Prezesa Rady Ministrów z prośbą o roz-
ważenie możliwości podjęcia przez Radę Ministrów inicjatywy ustawodaw-
czej, w zakresie niezbędnych zmian polskiego prawa wyborczego, w terminie 
umożliwiającym ich wprowadzenie do polskiego porządku prawnego jeszcze 
przed zbliżającymi się wyborami do Parlamentu Europejskiego. Sekretarz 
Stanu – Szef Gabinetu Politycznego Prezesa Rady Ministrów w odpowiedzi 
udzielonej dnia 25.11.2008 r. poinformował, że możliwość uwzględnienia 
uwag przedstawionych w wystąpieniu Rzecznika zostanie zbadana w trakcie 
prac nad zmianą przepisów dotyczących wyborów do Parlamentu Europej-
skiego. 

W tym samym czasie odrębne wystąpienie skierował do Przewodniczą-
cego Państwowej Komisji Wyborczej, F. Rymarza. Wskazał w nim, że około 
2 milionom obywateli obowiązujące przepisy nie zapewniają wystarczających 
warunków do udziału w głosowaniu. Znaczący odsetek dotkniętych tą dyskry-
minacją to osoby niewidome i niedowidzące. Spowodowane jest to tym, że 
zgodnie z obowiązującymi regulacjami głosowanie odbywa się w ten sposób, 
że wyborca oddaje głos przez postawienie znaku „x” obok nazwiska wybra-
nego przez siebie kandydata na urzędowych kartach do głosowania. Ponieważ 
konieczny jest osobisty udział wyborcy w akcie głosowania, bez niczyjego 
pośrednictwa, skutkuje to faktycznym pozbawieniem czynnego prawa wybor-
czego osoby niewidome i niedowidzące13. Ponadto 5 czerwca 2009 roku 
Rzecznik wydał do mediów oświadczenie, w którym przypomniał, że wie-
lokrotnie wyrażał poparcie dla koncepcji uchwalenia nowoczesnego kodeksu 
wyborczego, który w kompleksowy sposób regulowałby kwestie związane      
z przeprowadzaniem wyborów i referendów w Polsce. Ombudsman słusznie 

                                                 
11 Tamże. 
12 RPO-572441-I/07/AB. 
13 RPO-572441-I/08/AB. 
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wskazywał, że zasada powszechności wyborów oznacza, że obowiązkiem 
organów państwa jest takie zorganizowanie procedury głosowania by umoż-
liwić każdemu obywatelowi, posiadającemu czynne prawo wyborcze, oddanie 
głosu. Nie budzi wątpliwości, że osoby niewidome i niedowidzące prawa do 
oddania głosu w sposób bezpośredni i tajny w obowiązującym wówczas sta-
nie prawnym zostały pozbawione14.  

Wśród inicjatyw Rzecznika Praw Obywatelskich, z tego okresu, na rzecz 
poprawy ochrony prawa do uczestniczenia w wyborach i zmiany obowiązu-
jących przepisów prawa wyborczego wskazać można także udział w zorgani-
zowanej przez Ruch na Rzecz Jednomandatowych Okręgów Wyborczych        
i Fundację im. J. Madisona konferencji: „Jaka ordynacja wyborcza do Sej-
mu?”15. W wystąpieniu inaugurującym spotkanie Rzecznik Praw Obywatel-
skich podkreślał istotną rolę ombudsmana w udostępnianiu przestrzeni pub-
licznej dla debaty nad ważnymi dla Polski sprawami: tworzeniem prawa, wy-
miarem sprawiedliwości czy wykluczeniem społecznym. Uznając rolę oby-
wateli w budowaniu społeczeństwa obywatelskiego, jako swego rodzaju „le-
karstwo” na niską frekwencję wyborczą, ombudsman wskazywał potrzebę 
zmiany Konstytucji i wprowadzenie ordynacji większościowej w wyborach 
do Sejmu oraz jednomandatowych okręgów wyborczych, a także zakwestio-
nował obecny sposób rozumienia systemu proporcjonalnego, poprzez zmianę 
sposobu obliczania głosów, lub powołanie systemu częściowo większościo-
wego, a częściowo proporcjonalnego16. 

W ramach prowadzonych na rzecz osób niepełnosprawnych działań w za-
kresie ochrony prawa tej grupy wyborców do uczestniczenia w wyborach 
Rzecznik wraz ze Stowarzyszeniem Przyjaciół Integracji rozpoczął także 
akcję „Dostosowujemy lokale wyborczeˮ. Celem przedsięwzięcia był prze-
gląd tych lokali, które w ostatnich latach pełniły funkcje siedzib obwodowych 
komisji wyborczych pod kątem przystosowania ich dla osób niepełnospraw-
nych i osób w podeszłym wieku. Na skutek licznych skarg obywateli Rzecz-
nik zwrócił się do właściwych wójtów i burmistrzów z prośbą o rozważenie 
możliwości zmiany dotychczasowej siedziby lokalu wyborczego lub o dosto-
sowanie go do potrzeb osób niepełnosprawnych17.  

                                                 
14 Oświadczenie Rzecznika Praw Obywatelskich przed wyborami do Parlamentu Europej-

skiego z dnia 5.06.2009 r. 
15 Debata odbyła się w dniu 19.05.2009 r. w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich. 
16 http://www.rpo.gov.pl/pliki/12427270800.pdf. 
17 Dzięki tej akcji na 842 lokale wyborcze w Warszawie co najmniej 180 miało być dosto-

sowanych do potrzeb osób niepełnosprawnych, co stanowiło ok. 21% wszystkich lokali. Ozna-
cza to, że w wyborach parlamentarnych w 2007 r. było ich o 10 mniej. Więcej: http:// www. 
wiadomości24.pl/artykul/rosnie_liczba_warszawskich_lokali_wyborczych_przyjaznych_niepel
nosprawnym_93089.html. 
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Z początkiem 2010 roku, 27 stycznia, Rzecznik wystąpił do marszałka Sej-
mu w sprawie wprowadzenia do ordynacji wyborczej do Sejmu RP i do Se-
natu RP, ustawy o referendum ogólnokrajowym oraz ustawy o referendum lo-
kalnym instytucji tzw. alternatywnych form głosowania18. W piśmie tym czy-
tamy, że:  

 

[...] wprowadzona ustawą z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie ustawy        

o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy – Ordynacja wy-

borcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw oraz ustawy      

o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta instytucja 

pełnomocnika – jako alternatywna forma głosowania przewidziana dla 

osób niepełnosprawnych i osób w podeszłym wieku – jest odpowiedzią na 

wieloletnie oczekiwania środowiska osób z niepełnosprawnością oraz po-

stulaty kolejnych Rzeczników Praw Obywatelskich.  

 

Zmiany wprowadzone tą ustawą należy bezsprzecznie uznać za jeden         
z sukcesów funkcjonowania instytucji ombudsmana. Wszak podejmował on 
liczne działania w ramach skromnych kompetencji, jakie mu przysługują na 
rzecz ochrony praw osób, które nie z własnej winy pozbawione zostały moż-
liwości uczestniczenia w akcie wyborczym. Mimo tej zmiany, zdaniem 
Rzecznika, wciąż pilnej nowelizacji wymagają pozostałe ustawy regulujące 
prawo wyborcze w Polsce, tj. ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 roku Ordynacja 

wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej 

Polskiej, ustawa z dnia 14 marca 2003 roku o referendum ogólnokrajowym 
oraz ustawa z dnia 15 września 2000 roku o referendum lokalnym. Problem 
nierozwiązany dotyczy także osób przebywających w dniu wyborów poza 
granicami kraju lub osób, które z innych przyczyn nie mogą stawić się w lo-
kalu komisji wyborczej. W związku z tym ombudsman zaproponował by 
wprowadzić instytucję głosowania korespondencyjnego.  

W tymże 2010 roku pracownicy Biura Rzecznika Praw Obywatelskich 
przeprowadzili wizytacje lokali wyborczych na obszarze 18 miejscowości.      
W dniach 7–11 czerwca skontrolowali łącznie 97 lokali wyborczych. W wy-
niku zrealizowanych wizytacji, pracownicy Biura Rzecznika stwierdzili, iż 
ponad 1/3 skontrolowanych lokali wyborczych nie spełniała warunków okre-
ślonych w rozporządzeniu Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji       
z dnia 31 lipca 2001 roku w sprawie lokali obwodowych komisji wyborczych 
dostosowanych do potrzeb wyborców niepełnosprawnych, albo z innych przy-
czyn jest niedostępna dla niepełnosprawnych wyborców. W związku z po-
wyższym, S. Trociuk, zastępca rzecznika, zwrócił się do przewodniczącego 

                                                 
18 Sygnatura: RPO/572441/07/I/112.1 RZ. 
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Państwowej Komisji Wyborczej, ministra spraw wewnętrznych i administra-
cji, pełnomocnika rządu ds. osób niepełnosprawnych oraz pełnomocnika 
rządu do spraw równego traktowania, z prośbą o rozważenie możliwości pod-
jęcia działań – w zakresie przysługujących im kompetencji – zmierzających 
do zapewnienia skutecznej ochrony wolności i praw osób niepełnospraw-
nych19.  

Rzecznik zwrócił się ponadto do mediów z apelem do wójtów, burmist-
rzów i prezydentów miast w sprawie sposobu organizowania wyborów pow-
szechnych. Ombudsman podkreślił, że zasada powszechności oznacza, że 
„organy władzy publicznej powinny umożliwić oddanie głosu wszystkim 
obywatelom wyrażającym chęć współdecydowania o losach państwa i narodu, 
którzy nie zostali pozbawieni tej możliwości prawomocnym wyrokiem 
sądowym”. Oznacza to, że niestworzenie odpowiednich warunków zapewnia-
jących możliwość udziału w głosowaniu osobom niepełnosprawnym oraz oso-
bom starszym narusza tę zasadę. Dlatego Rzecznik zaapelował do wskaza-
nych wyżej podmiotów o takie przygotowanie lokali wyborczych, aby umoż-
liwić oddanie głosu wszystkim obywatelom wyrażającym chęć współdecydo-
wania o losach państwa i narodu. „Ponadto zaapelował o umożliwienie oso-
bom niepełnosprawnym skorzystania w dniu wyborów z bezpłatnego trans-
portu na terenie gminy, który pozwoli im dotrzeć do lokalu wyborczego,        
a także spopularyzowanie wiedzy na temat głosowania przez pełnomocnika – 
nowej instytucji prawa wyborczego” 20. 

21 kwietnia 2010 roku odbyły się w Polsce pierwsze wybory, w których 
cześć wyborców, uprawnionych na mocy ustawy, mogła ustanowić pełnomoc-
nika do głosowania21. Zgodnie z postanowieniami art. 49a, wówczas obowią-
zującej ustawy o wyborze Prezydenta RP, wyborca posiadający orzeczenie     
o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepełnosprawności albo orzeczenie 
organu rentowego bez względu na datę jego wydania22, również wyborca, 
który najpóźniej w dniu głosowania kończył 75 lat mógł udzielić pełnomoc-
nictwa do głosowania w jego imieniu w wyborach. Przy czym głosowanie za 
pośrednictwem pełnomocnika było wyłączone w przypadku głosowania odby-

                                                 
19 Wystąpienie z dnia 17.06.2010 r. do przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej, 

ministra spraw wewnętrznych i administracji, pełnomocnika rządu ds. osób niepełnosprawnych 
oraz pełnomocnika rządu do spraw równego traktowania w sprawie niedostosowania lokali wy-
borczych do potrzeb osób niepełnosprawnych. RPO/572441/07/I/112.1 RZ. 

20 Wystąpienie RPO z dnia 24.05.2010 r.; Sygnatura: RPO/572441/07/I/112.1 RZ. 
21 21.04.2010 r. odbyły się wybory na urząd Prezydenta RP według procedury obowiązu-

jącej na mocy ustawy z 27 września 1990 r. (Dz. U. z 2010 r., nr 72, poz. 467). 
22 Orzeczenie równoznaczne na mocy przepisów ustawy z dnia 27.08.1997 r. o rehabilitacji 

zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych (Dz. U. z 2008 r., nr 14, 
poz. 92 ze zm.). 
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wającego się w: obwodach głosowania utworzonych w szpitalach, zakładach 
pomocy społecznej, zakładach karnych i aresztach śledczych oraz w oddzia-
łach zewnętrznych tych zakładów i aresztów, oraz w obwodach głosowania 
utworzonych za granicą i na polskich statkach morskich. Z obwieszczenia 
Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 5 lipca 2010 roku o wynikach ponow-
nego głosowania i wyniku wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 
wynika, że liczba wyborców głosujących przez pełnomocnika wyniosła 
11 613 osób23. W następstwie tych informacji Rzecznik wystąpił do Przewod-
niczącego PKW z prośbą przedstawienie opinii na temat funkcjonowania 
instytucji pełnomocnika w praktyce. Jednym z zagadnień interesujących 
ombudsmana, w związku z odbytymi wyborami, była analiza najczęściej 
zgłaszanych problemów, by uniknąć mankamentów regulacji na przyszłość, 
zwłaszcza że, jak wynika ze skarg kierowanych do Rzecznika, uprawnieni do 
ustanowienia pełnomocnika skarżyli się najczęściej na brak możliwości 
uzyskania przez pełnomocnika zaświadczenia o prawie do głosowania poza 
miejscem zamieszkania. Przewodniczący Państwowej Komisji Wyborczej     
w odpowiedzi udzielonej 2 sierpnia 2010 roku poinformował, że wprowadzo-
na w 2010 roku do polskiego prawa wyborczego instytucja głosowania przez 
pełnomocnika, pierwszy raz zastosowana w wyborach Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej, generalnie spełniła swoją rolę.  

Po wielu latach pracy, ale także oczekiwań, 5 stycznia 2011 roku uchwa-
lony został Kodeks wyborczy

24, który wszedł w życie 1 sierpnia 2011 roku. Do 
dnia dzisiejszego był już kilkakrotnie nowelizowany25. Mimo iż zawierał       
w swej treści postanowienia dotyczące alternatywnych procedur głosowania, 
umożliwiających tym wyborcom, którzy dotychczas napotykali na trudności 
bądź bariery uniemożliwiające im dotarcie do lokali wyborczych, nie spowo-
dowało to zaprzestania działań Rzecznika Praw Obywatelskich w tym 
obszarze. Przeprowadzone badania socjologiczne (CBOS, lipiec 2011) wciąż 
wykazywały, że wyborcy, posiadający orzeczenie o niepełnosprawności, py-
tani o preferowany sposób głosowania, wskazywali w większości tradycyjne 
głosowanie w lokalu wyborczym. Wyniki innego badania (PENTOR, 2009) 
pokazały, że tylko 10% niepełnosprawnych wyborców uczestniczyło w wy-
borach do Parlamentu Europejskiego w 2009 roku. W związku z tym, 
Rzecznik podjął działania mające na celu zmianę tego stanu. Ich przejawem 

                                                 
23 http://pkw.gov.pl/g2/i/20/03/76/200376/II_tura.pdf. 
24 Dz. U. z 2011 r., nr 21, poz. 113. 
25 Por. K. S k o t n i c k i, Przebieg prac nad kodeksem wyborczym, [w:] K. S k o t n i c k i  

(red.), Kodeks..., s. 34. 
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było, między innymi, powołanie Koalicji „Sprawna Demokracjaˮ26. Jej celem 
miało być zjednoczenie działań wszystkich tych, którzy pragną występować 
na rzecz równych szans obywateli i prawdziwie demokratycznych wyborów. 
Wśród najważniejszych działań podjętych przez Koalicję wskazać można: 

− rozmowy z przedstawicielami wszystkich gmin w Polsce celem uwrażli-
wienia na problem; 

− konkurs na dostosowany lokal wyborczy27; 
− przygotowanie filmów instruktażowych; 
− kampania promocyjna w Programie III Polskiego Radia oraz „Gazecie 

Wyborczejˮ, „Newsweekuˮ; 
− dyżury pracowników BRPO z informacjami dla słuchaczy; 
− kontrola lokali wyborczych28. 
Pierwsze spotkanie Koalicji „Sprawna Demokracja” odbyło się 21 lipca 

2011 roku. Efektem podjętych prac było wydanie informatora „Wybory dla 
wszystkich”. W sierpniu z akcją „Wybory dla Wszystkich” pracownicy Biura 
RPO byli na Woodstocku (4–6.08.2011 r.). 

Jeszcze w tym samym miesiącu Rzecznik Praw Obywatelskich, prof. Irena 
Lipowicz, wystosowała także do wszystkich wójtów, burmistrzów i prezyden-
tów miast list (18.08.2011 r.) w sprawie korzystania z praw wyborczych przez 
osoby z niepełnosprawnością i osoby starsze. W piśmie tym zwrócił się        

                                                 
26 Z inicjatywą jej powołania wystąpiła Rzecznik Praw Obywatelskich, prof. I. Lipowicz,   

w lipcu 2011 r. Do Koalicji przystąpili: Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Program III Pol-
skiego Radia, Fundacja Wspomagania Wsi, Agencja Reklamowa ADV, Stowarzyszenie Pomoc 
Wzajemna, Związek Powiatów Polskich, Centrum Edukacji Obywatelskiej, Forum Obywatel-
skiego Rozwoju, Fundacja Instytut Rozwoju Regionalnego, Żoliborskie Stowarzyszenie Dom 
Rodzina Człowiek, Fundacja VIS MAIOR, Centrum Badań Opinii Społecznej, Koalicja Masz 
Głos – Masz Wybór, Fundacja im. Stefana Batorego, Stowarzyszenie Przyjaciół Integracji, Ma-
rek Sołtys – Szalony Wózkowicz, Związek Harcerstwa Polskiego, Urząd Dzielnicy Ursynów 
m.st. Warszawa, Stowarzyszenie „De Factoˮ, Pełnomocnik Prezesa Rady Ministrów ds. Prze-
ciwdziałania Wykluczeniu Społecznemu, Kancelaria Senatu, Pełnomocnik Rządu ds. Osób Nie-
pełnosprawnych, MATIO Fundacja Pomocy Rodzinom i Chorym na Mukowiscydozę, Krzy-
sztof Klusik – opracował nieodpłatnie grafiki przystosowanego lokalu wyborczego, Edukacyjne 
Centrum Integracji Międzypokoleniowej HIPOKAMP, Wolters Kluwer Polska, Kancelaria Pre-
zydenta RP, Dolnośląskie Forum Integracyjne, OPENDOOR.pl: Mapa Barier.  

27 Konkurs „Wybory dla Wszystkichˮ jako jedna z akcji Koalicji „Sprawna Demokracjaˮ 
zorganizowany został w celu wyłonienia samorządu, który w największym stopniu będzie dbał  
o możliwość realizacji praw wyborczych przez swoich starszych lub niepełnosprawnych wy-
borców i wykaże przy tym wysokie zaangażowanie oraz pomysłowość. W Konkursie mogła 
wziąć udział każda gmina, która nawiąże współpracę z partnerem społecznym: fundacją lub 
stowarzyszeniem. W konkursie wyłoniony miał zostać samorząd, który zorganizuje wybory     
w taki sposób, aby osoby niepełnosprawne i starsze mogły zagłosować bez przeszkód, jak rów-
nież dążyć będzie do zaktywizowania osób, które do tej pory ze względu na istniejące bariery 
nie uczestniczyły w wyborach.  

28 http://www.rpo.gov.pl/pliki/13218814510.pdf. 
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„z serdeczną prośbą do wójtów, burmistrzów i prezydentów polskich miast     
o dołożenie wszelkich starań, aby w czasie wyborów planowanych na 9 paź-
dziernika 2011 roku wszyscy obywatele mogli skorzystać ze swoich praw wy-
borczych. Aby decydujące znaczenie miała wola udziału w głosowaniu, a nie 
wiek czy stan zdrowia. Nasze wspólne działanie może sprawić, że polska 
demokracja będzie coraz sprawniejsza – coraz lepiej będzie służyć państwu    
i jego obywatelom”29. Rzecznik Praw Obywatelskich, mając świadomość, że 
ponad 2 miliony polskich obywateli ma problemy z korzystaniem ze swoich 
praw wyborczych, a w zdecydowanej większości są to osoby z niepełno-
sprawnością i osoby starsze, to właśnie za sprawą nowych regulacji praw-
nych, a także przy odpowiednim wysiłku władz samorządowych, możliwe jest 
stworzenie im możliwości uczestnictwa w procesie współtworzenia polskiej 
demokracji.  

Tradycyjnie już na dzień przed wyborami do Sejmu RP i do Senatu RP, tj. 
w dniu 8 października 2011 roku, pracownicy Biura Rzecznika Praw Obywa-
telskich przeprowadzili wizytacje 90 lokali wyborczych posiadających status 
lokalu dostosowanego do potrzeb osób niepełnosprawnych na obszarze 22 
miejscowości. Ocenie podlegały w pierwszej kolejności warunki techniczne 
lokali30. W wyniku przeprowadzonej kontroli, pracownicy Biura Rzecznika 
Praw Obywatelskich stwierdzili uchybienia w 72 lokalach, co stanowiło 80% 
wszystkich wizytowanych budynków. W związku z tym, w ramach przysłu-
gujących mu kompetencji, Rzecznik Praw Obywatelskich wystąpił do Prze-
wodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej, pełnomocnika rządu ds. osób 
niepełnosprawnych i przewodniczącego Sejmowej Komisji Polityki Społecz-
nej i Rodziny w sprawie wyników kontroli lokali obwodowych komisji wy-
borczych dostosowanych do potrzeb osób z niepełnosprawnością, którą prze-
prowadzili przedstawiciele Biura31. 

Kolejna taka kontrola przeprowadzona została, tradycyjnie już, bezpośred-
nio przed następnymi wyborami, tym razem do Parlamentu Europejskiego. 
Kontynuując działania podejmowane przez rzeczników kolejnych kadencji, 
pracownicy Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, w dniach 23 i 24 maja 
2014 roku, przeprowadzili wizytacje 158 lokali wyborczych posiadających 
status dostosowanych do potrzeb osób niepełnosprawnych, znajdujących się 
w 23 miejscowościach. W wyniku przeprowadzonej kontroli stwierdzono 
uchybienia w 113 lokalach, co stanowiło więcej niż dwie trzecie (72%) wszy-

                                                 
29  RPO-572441-I/07/AB. 
30 Kontroli podlegała ocena warunków określonych w rozporządzeniu Ministra Infrastruk-

tury z dnia 29.07.2011 r. w sprawie lokali obwodowych komisji wyborczych dostosowanych do 
potrzeb wyborców niepełnosprawnych (Dz. U. nr 158, poz. 938). 

31 RPO-572441-I/07/AB. 
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stkich wizytowanych lokali wyborczych. We wnioskach z przeprowadzonych 
kontroli pracownicy BRPO zwrócili także uwagę na bezpośrednią okolicę 
lokali wyborczych. Z ustaleń wynika bowiem, że nawet najlepiej dostosowane 
lokale są w praktyce trudno dostępne dla osób niepełnosprawnych, z uwagi na 
liczne przeszkody przed budynkiem. Rzecznik Praw Obywatelskich prze-
kazała wyniki kontroli właściwym organom państwa z prośbą o podjęcie dzia-
łań mających na celu ochronę praw wyborczych osób niepełnosprawnych32.  

20 stycznia 2014 roku Rzecznik zwrócił się do Przewodniczącego Sejmo-
wej Komisji Nadzwyczajnej w sprawie Propozycji zmian w ustawie Kodeks 

wyborczy. Zdaniem Rzecznika, podczas prac nad uzupełnieniem Kodeksu wy-

borczego o nowe instytucje ułatwiające udział w głosowaniu osobom z niepeł-
nosprawnościami i w zaawansowanym wieku, należy rozważyć propozycję 
rozszerzenia kręgu wyborców uprawnionych do korzystania z procedury gło-
sowania korespondencyjnego. Ponadto wyborcy poza granicami kraju są 
zobowiązani do uiszczenia częściowej opłaty za głosowanie korespondencyj-
ne, natomiast głosujący w kraju są zwolnieni z takiej opłaty, co zdaniem 
Rzecznika powoduje nierówność wyborców z uwagi na miejsce ich pobytu. 
Ombudsman zasugerował także rozważenie zmiany terminów na zgłoszenie 
przez wyborcę zamiaru głosowania korespondencyjnego i przybliżenie ich do 
dnia wyborów. Rzecznik postuluje także wprowadzenie ustawowego obo-
wiązku organizowania przez gminy bezpłatnego transportu wyborców star-
szych i wyborców z niepełnosprawnościami do lokali wyborczych. Warto, jak 
podkreślał Rzecznik, wprowadzić rozwiązanie dotyczące głosowania w tzw. 
obwodach odrębnych (m.in. zakłady opieki zdrowotnej, domy pomocy spo-
łecznej), zgodnie z którym obwodowa komisja wyborcza musiałaby uzgad-
niać z komisją wyższego stopnia zarządzenie o stosowaniu i rezygnację ze 
stosowania urny pomocniczej33. 

Jak wynika z powyższych rozważań, alternatywne formy głosowania sta-
nowiły często przedmiot wystąpień Rzecznika. Jednak ombudsman zajmował 
się także innym problemem, związanym z realizacją konstytucyjnego prawa 
do uczestnictwa w wyborach, mianowicie zagadnieniem odrębnych obwodów 
do głosowania. W piśmie skierowanym do Przewodniczącego Państwowej 
Komisji Wyborczej z dnia 2 października 2013 roku zwrócił uwagę na ko-
nieczność znowelizowania przepisów ustawy o referendum lokalnym, które 
stanowią, że referendum przeprowadza się w stałych obwodach głosowania 
utworzonych w celu przeprowadzenia wyborów do organów stanowiących 
jednostek samorządu terytorialnego (art. 54). Zdaniem Rzecznika odrębne ob-

                                                 
32 http://www.brpo.gov.pl/sites/default/files/Kontrola%20lokali%20wyborczych%20-%20 

Raport%20RPO.pdf. 
33 Wystąpienie z dnia 20.01.2014 r.; sygn. 1.602.1.2014. JZ. 
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wody spowodują zwiększenie kręgu osób korzystających z podmiotowych 
praw wyborczych. Tworzenie odrębnych obwodów w zakładach opieki zdro-
wotnej, czy też domach pomocy społecznej, umożliwia czynny udział w gło-
sowaniu osobom niepełnosprawnym, osobom chorym, starszym, które często 
mają problemy z poruszaniem się i nie mogą udać się do lokali w stałych 
obwodach34. Takie rozwiązanie przewiduje kodeks wyborczy. Odpowiednie 
jego postanowienia określają tryb tworzenia obwodów odrębnych w zakła-
dach opieki zdrowotnej, domach pomocy społecznej, zakładach karnych           
i aresztach śledczych oraz w oddziałach zewnętrznych takich zakładów            
i aresztów. Ze względu na brak analogicznych zapisów w ustawie o referen-
dum lokalnym pojawiły się opinie, że tworzenie takich obwodów w przy-
padku referendum lokalnego nie jest ustawowo nakazane. Jednakże Państwo-
wa Komisja Wyborcza oraz Rzecznik Praw Obywatelskich uznają za koniecz-
ne tworzenie obwodów odrębnych w obecnym stanie prawnym. PKW wydała 
wprawdzie stosowne zalecenia dla komisarzy wyborczych, jednak w ocenie 
Rzecznika konieczne jest wprowadzenie odpowiednich zmian do ustawy o re-
ferendum lokalnym. W odpowiedzi na wystąpienie Rzecznika Przewodni-
czący Państwowej Komisji Wyborczej (08.10.2013 r.) w pełni podzielił po-
gląd ombudsmana o konieczności dokonania zmian w ustawie o referendum 
lokalnym, polegających na wprowadzeniu ustawowego obowiązku tworzenia 
odrębnych obwodów głosowania w referendach lokalnych.  

Odmienny problem, tym razem związany z biernym prawem wyborczym, 
poruszył Rzecznik we wniosku do Trybunału Konstytucyjnego z dnia 3 grud-
nia 2012 roku. Ombudsman wniósł o stwierdzenie niezgodności z art. 60          
w związku z art. 32 Konstytucji i art. 29 lit. a Konwencji o prawach osób 
niepełnosprawnych, art. 26 ust. 1 pkt 6 ustawy o bezpośrednim wyborze wój-
ta, burmistrza i prezydenta miasta oraz art. 492 § 1 pkt 6 kodeksu wybor-
czego, które przewidują wygaśnięcie mandatu wójta w przypadku orzeczenia 
niezdolności do pracy lub niezdolności do samodzielnej egzystencji35. Co 

                                                 
34 Sygnatura: RPO/748842/13/I/114.1 RZ. 
35 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 5.12.2012 r. był następstwem wniesionej 

do Biura RPO skargi. Jej autorem był poruszający się o kuli obywatel z orzeczoną „trwałą nie-
zdolnością do pracy”. Skarżący chciał w wyborach samorządowych w 2010 r. kandydować na 
stanowisko wójta. Zgodnie z przedstawionym stanem faktycznym, podczas rejestracji komitetu 
wyborczego w Biurze Komisarza Wyborczego został on poinformowany, że zgodnie art. 26 
ust. l pkt 6 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. O bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza i pre-

zydenta miasta (Dz. U. z 2010 r., nr 176, poz. 1191) wskutek orzeczenia niezdolności do pracy 
lub niezdolności do samodzielnej egzystencji w trybie określonym w przepisach o emeryturach 
i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych na okres co najmniej do końca kadencji nastę-
puje wygaśnięcie mandatu wójta (burmistrza, prezydenta miasta). Otrzymał on więc informa-
cję, że w przypadku wygrania wyborów przez kandydata z takim orzeczeniem należałoby wy-
gasić jego mandat w pierwszym dniu jego urzędowania. 
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istotne unormowania te dotyczą wójta (burmistrza, prezydenta miasta), ana-
logicznych regulacji zaś nie zawierają ustawy normujące sprawowanie innych 
funkcji publicznych, np. funkcji posła lub senatora. Jak zauważył Rzecznik,   
w doktrynie przyjmuje się, iż jedyne ograniczenia w dostępie do służby pub-
licznej mogą obejmować wymóg posiadania obywatelstwa polskiego i pełni 
praw publicznych. Dopuszczalne jest wprawdzie formułowanie dodatkowych 
warunków, ale muszą one określać zobiektywizowane kryteria dostępu do da-
nego stanowiska, „uregulowane na jednakowych zasadach dla wszystkich 
obywateli polskich posiadających pełnię praw publicznych, bez jakichkolwiek 
form dyskryminacji lub faworyzacji i innych nieuzasadnionych ograniczeń”36. 
Dodatkowo nie ma argumentów, które uzasadniałyby różnicowanie sytuacji 
osób niepełnosprawnych kandydujących na stanowisko wójta (burmistrza, 
prezydenta miasta) oraz na stanowisko posła czy senatora. Zdaniem Rzecz-
nika, „nie można wskazać takich elementów wykonywania funkcji wójta, 
które powodowałyby, że osoba np. sprawująca mandat posła nie mogłaby wy-
pełniać obowiązków wójta.” Stanowisko Rzecznika w sprawie poparło Pol-
skie Forum Osób Niepełnosprawnych (PFON) oraz Komisja Ustawodawcza 
(9.10.2013 r.). Marszałek Sejmu w piśmie z 18 października 2013 roku wniósł 
o stwierdzenie, że art. 492 § 1 pkt 6 k.w. w zakresie, w jakim dotyczy osób 
niepełnosprawnych, które zachowały faktyczną zdolność do pracy na stano-
wisku wójta, burmistrza i prezydenta miasta, jest niezgodny z art. 60 w związ-
ku z art. 32 i art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 29 lit. a konwencji. W toku 
postępowania, w dniu 15 marca 2013 roku, prokurator generalny przedstawił 
stanowisko, z którego wynika, iż w jego ocenie art. 492 § 1 pkt. 6 kodeksu 
wyborczego jest zgodny z art. 60 w związku z art. 32 Konstytucji RP oraz nie 
jest niezgodny z art. 29 lit. a Konwencji o prawach osób niepełnosprawnych.  

Po rozpatrzeniu sprawy, która odbyła się 29 października 2013 roku, Try-
bunał orzekł 37, że art. 492 § 1 pkt 6 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. – Kodeks 

wyborczy (Dz. U. nr 21, poz. 112, ze zm.) rozumiany w ten sposób, że do-
tyczy orzeczenia niezdolności do pracy lub niezdolności do samodzielnej eg-
zystencji wydanego po nabyciu mandatu wójta, jest zgodny z art. 60 w zwią-
zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

38. Do orzeczenia tego 
zdanie odrębne zgłosił sędzia TK Wojciech Hermeliński. Jego zdaniem, Try-
bunał Konstytucyjny bezpodstawnie ograniczył zakres orzekania w niniejszej 
sprawie i nie rozpoznał jej w całości. Należało bowiem dodatkowo orzec, że 
art. 492 § 1 pkt 6 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. – Kodeks wyborczy – w za-

                                                 
36 Dz. U. z 2012 r., poz. 1169. 
37 Wyrok TK z dnia 23.01.2014 r., Sygn. akt K 51/12; wystąpienie RPO 4/1/A/2014. 
38 Tamże; zdanie odrębne do wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 23.01.2014 r., 

sygn. K 51/12. 
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kresie, w jakim dotyczy orzeczeń o niezdolności do pracy lub samodzielnej 
egzystencji wydanych przed rozpoczęciem kadencji wójta, burmistrza lub pre-
zydenta miasta, jest niezgodny z art. 60 w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. 
Jednocześnie zgodził się z rozstrzygnięciami Trybunału Konstytucyjnego 
odnośnie do właściwych w sprawie wzorców kontroli, ich uzupełnienia o art. 
31 ust. 3 Konstytucji w ślad za wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich       
i uznania zbędności oceny zaskarżonego przepisu w kontekście art. 32 Kon-
stytucji oraz art. 29 lit. a Konwencji o prawach osób niepełnosprawnych. 

Podsumowując podkreślić należy, że rzecznicy kolejnych kadencji wypo-
wiadali się wielokrotnie na temat złej jakości prawa i wadliwości jego sto-
sowania39. W ramach przysługujących ombudsmanowi kompetencji podejmo-
wali różne działania mające na celu bądź zmianę obowiązujących przepisów, 
bądź wypełnienia luki w systemie bądź zmiany wadliwej praktyki. Rzeczni-
kowi wszak nie przysługuje prawo inicjatywy ustawodawczej, ale w wystą-
pieniach ombudsmana wielokrotnie odnajdujemy sugestie, postulaty czy 
wręcz nawet gotowe rozwiązania, które rzecznik postulował wdrożyć w celu 
usprawnienia funkcjonowania danej instytucji bądź usunięcia nieprawid-
łowości w regulacji40. W przypadku ochrony konstytucyjnego prawa do 
uczestnictwa w wyborach rzecznicy słusznie działali dwutorowo. Z jednej 
strony występowali w trybie art. 16 ust. 2 do organów – Sejmu, Prezesa Rady 
Ministrów czy też odpowiednich ministrów z postulatem zmiany obowiązują-
cych przepisów41. Z drugiej strony, rzecznicy kolejnych kadencji mieli świa-
domość, że zobowiązani są także podejmować działania mające na celu eli-
minację nieprawidłowości powstających w praktyce. W tym celu wielokrotnie 
występowali do PKW, do wójtów, burmistrzów i prezydentów miast ze sto-
sownymi apelami. Pracownicy Biura RPO dokonali licznych kontroli w loka-
lach wyborczych w celu nie tyle wykrycia nieprawidłowości ile wskazania 
sposobów uniknięcia ich na przyszłość w celu skutecznej ochrony praw wy-
borców. Rzecznicy prowadzili także działalność edukacyjną przez apele, wy-
stąpienia do mediów szeroko informując o nowych procedurach wyborczych.  

Biorąc pod uwagę ubogi zakres kompetencji RPO w zakresie zmiany obo-
wiązującego prawa czy wadliwej praktyki i faktycznie dokonane zmiany        
w zakresie ochrony prawa do uczestnictwa w wyborach działania podejmowa-
ne przez kolejnych ombudsmanów były skuteczne. Wszak w kilku przypad-
kach zaowocowały pożądanymi zmianami. Jak wynika z przeprowadzonej 

                                                 
39 Szerzej A. D o m a ń s k a, Pozycja ustrojowo-prawna Rzecznika Praw Obywatelskich, 

Łódź 2012, s. 165–212. 
40 Tamże, s. 165. 
41 Ustawa z dnia 15.07.1987 r. O Rzeczniku Praw Obywatelskich; Dz. U. z 2001 r., nr 14, 

poz. 147 ze zm. 
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analizy obok PKW, RPO był organem najbardziej zaangażowanym w propa-
gowanie zmian ułatwiających, a w przypadku niektórych grup obywateli 
umożliwiających uczestniczenie w akcie wyborczym. Kolejni ombudsmani 
byli orędownikami wprowadzenia do polskiego prawa wyborczego nowych – 
alternatywnych metod głosowania. Słusznie podkreślali w wystąpieniach, że 
podmiotami uprawnionymi do skorzystania z tych form uczestnictwa w wy-
borach miały być grupy obywateli, którzy mieli uniemożliwiony bądź znacz-
nie utrudniony dostęp do lokali wyborczych, przede wszystkim osoby nie-
pełnosprawne. Od wielu lat rzecznicy podejmowali działania mające na celu 
uchwalenia jednolitego aktu regulującego prawo wyborcze – Kodeksu wybor-

czego. Nie oznacza to, że sytuacja osób znajdujących się w sytuacji uniemoż-
liwiającej bądź utrudniającej możliwość uczestniczenia w akcie wyborczym 
jest idealna, ale z całą pewnością działania podejmowane przez rzeczników 
przyczyniły się do jej poprawy. 
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Streszczenie 
 
Kolejno obowiązujące przepisy prawa wyborczego w okresie funkcjonowania instytucji 

ombudsmana w Polsce były przedmiotem wielu wystąpień rzeczników poszczególnych kaden-
cji. Dotyczyły one przede wszystkim ochrony praw i wolności wyborców ze względu na unie-
możliwienie bądź znaczne utrudnienie, uprawnionym do głosowania uczestniczenia w wy-
borach. W związku z powyższym ombudsman wchodził w relacje zarówno z organami władzy 
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ustawodawczej, organami samorządu terytorialnego, ale przede wszystkim z Państwową Ko-
misją Wyborczą. W swych wystąpieniach rzecznicy wielokrotnie sygnalizowali konieczność 
wprowadzenia do polskiego prawa wyborczego alternatywnych metod głosowania tj. głoso-
wania korespondencyjnego, głosowania przez pełnomocnika lub głosowania za pomocą noś-
ników elektronicznych. Ombudsman wyrażał też poparcie dla koncepcji uchwalenia jednolitego 
kodeksu wyborczego. Pracownicy Biura RPO dokonali licznych kontroli w lokalach wybor-
czych w celu nie tyle wykrycia nieprawidłowości ile wskazania sposobów uniknięcia ich na 
przyszłość w celu skutecznej ochrony praw wyborców. Rzecznicy prowadzili także działalność 
edukacyjną przez apele, wystąpienia do mediów szeroko informując o nowych procedurach 
wyborczych. Przeprowadzona analiza dowodzi, że RPO był jednym z najbardziej zaangażo-
wanych organów w propagowanie zmian ułatwiających, a w przypadku niektórych grup oby-
wateli umożliwiających uczestniczenie w akcie wyborczym. 

 

Słowa kluczowe: Rzecznik Praw Obywatelskich, prawo wyborcze, alternatywne metody 
głosowania, osoby niepełnosprawne, wybory. 

 

 

 

 
ACTION OF THE OMBUDSMAN FOR THE PROTECTION  
OF THE RIGHT TO VOTE  
Summary 

  
Consecutively applicable provisions of electoral law pertaining to the operation of the 

institution of ombudsman in Poland have been subject to many instances of particular term 
Advocates. They mainly considered the safeguarding of rights and freedoms of voters by 
ensuring that they were in no way prevented or hindered the from participating in elections. To 
achieve this goal, the Ombudsman entered into relationships with both bodies of the legislature 
and local government bodies. Above all the ombudsman forged relationships with the National 
Electoral Commission. In their speeches spokesmen repeatedly indicated the need of introduc-
ing alternative voting methods to Polish electoral law, that is postal voting, voting by proxy or 
voting by electronic media. The ombudsman also expressed support for the concept of 
enactment of a uniform election code. The Ombudsman officials made a number of inspections 
at polling stations in order to not so much detect irregularities, but to identify some ways of 
avoiding them in the future and effectively protect the rights of voters. Spokesmen also 
conducted educational activities through appeals to the media, widely informing the public 
about new electoral procedures. The analysis shows that the Ombudsman was one of the 
authorities most involved in promoting changes, facilitating such changes and – in the case of 
certain groups of citizens – enabling participation in the electoral act. 

 
Keywords: ombudsman, the right to vote, alternative voting methods, people with disabilities, 
elections. 
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NOWE PRAWO WYBORCZE NA WĘGRZECH  
I JEGO IMPLIKACJE** 
 
 

W poprzednim artykule przedstawiłam krótką analizę nowych wę-
gierskich regulacji prawa wyborczego1. Nowe przepisy, które weszły w życie 
po roku 2010, w tym ustawa CCIII z 2011 r. w sprawie wyboru członków 
parlamentu (dalej: ustawa z 2011 roku) zostały skrytykowane przez Komisję 
Wenecką2, niektóre organizacje pozarządowe oraz węgierski Trybunał Kon-
stytucyjny3. Organy te były aktywnie zaangażowane w prowadzenie dialogu 
konstytucyjnego, w którym krytykowano decyzje polityczne, które doprowa-
dziły do uchwalenia przepisów prawa w tym kształcie; a węgierski Sąd Kon-
stytucyjny uznał niektóre z nich za niezgodne z konstytucją.  

W niniejszym artykule skupię się głównie na kontrowersyjnych – z punktu 
widzenia ich zgodności z konstytucją – kwestiach podniesionych przez wska-
zane wyżej organy. W tym celu przedstawię rozwój nowego systemu wybor-
czego jako wprowadzenie do omówienia zastrzeżeń konstytucyjnych dotyczą-
cych nowych unormowań regulujących: prawo do głosowania i rejestrację 
wyborców, geografię wyborczą, mechanizm uprzywilejowania zwycięzcy, 
kampanię wyborczą oraz wnioski. 

                                                 
* Dr hab., Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydział Prawa, Uniwersytet w Pécs, Węgry, 

drinoczi.timea@ajk.pte.hu. 
** Badania zostały przeprowadzone w ramach stypendium Bolyai Janos Research Scholar-

ship.  
1 T. D r i n ó c z i, Nowy węgierski system wyborczy, „Studia Wyborcze” 2012, t. 13, s. 49–59. 
2 Zob. przede wszystkim: Opinia na temat czwartej poprawki do węgierskiej ustawy zasad-

niczej przyjęta przez Komisję Wenecką podczas 95 sesji plenarnej, Wenecja 14–15 czerwca 
2013 r., nr CDL-AD(2013)012, http://www.venice.coe.int/WebForms/documents/by_opinion. 
aspx.  

3 Zob. T. D r i n ó c z i, Constitutional dialogue theories – extension of the concept and 
examples from Hungary, „Zeitschrift für öffentliches Recht” 2013, nr 1, s. 87–110. 
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ROZWÓJ NOWEGO PRAWA WYBORCZEGO 
 

Opracowanie i uchwalenie nowych zasad prawa wyborczego zostało po-
przedzone zmianami w konstytucji dokonanymi w latach 2010–2011, przed 
wejściem w życie ustawy zasadniczej (1 stycznia 2012 r.). Po utworzeniu no-
wego rządu (w maju 2010 r.) większość rządząca natychmiast rozpoczęła no-
welizację Konstytucji Republiki Węgierskiej z 1949 roku (bez przestrzegania 
formalnych wymogów wprowadzania takich zmian, tj. wymogu poparcia 
ustawy konstytucyjnej większością 2/3 głosów członków Zgromadzenia Na-
rodowego) i bez odpowiedniego przygotowania wprowadzonych zmian, w tym 
poprzedzającej ich uchwalenie publicznej debaty4. Zmiany te objęły m.in. 
zmniejszenie liczby posłów w parlamencie (Zgromadzeniu Krajowym) z 386 
do 200, i weszły w życie przed następnymi wyborami parlamentarnymi         
w 2014 roku5. Kolejna zmiana ograniczyła bierne prawo głosu wyborców, 
którzy odbyli lub odbywają służbę w siłach zbrojnych6. 

Proces stanowienia konstytucji na Węgrzech doprowadził do uchwalenia 
dwóch tekstów składających się na Konstytucję Węgier, tj. ustawy zasadniczej 
Węgier (z dnia 25 kwietnia 2011 r., zwanej dalej: ustawą zasadniczą) oraz 
przepisów przejściowych do ustawy zasadniczej (z dnia 31 grudnia 2011 r., 
zwanych dalej: przepisami przejściowymi). Oba akty normatywne weszły      
w życie 1 stycznia 2012 roku, stanowiąc wyraz władzy ustrojodawczej parla-
mentu. Ustawa zasadnicza zawierała przepisy, które zwykle powinny znajdo-
wać się w konstytucji danego państwa, jednak to przepisy przejściowe stały 
się depozytariuszem dyskusyjnych, kontrowersyjnych, a nawet wcześniej 
uchylonych regulacji. Ten charakter przepisów przejściowych oraz zawarcie 
ich w odrębnym akcie prawnym przyczyniło się do nawiązania dialogu kon-
stytucyjnego między Trybunałem Konstytucyjnym i organem ustrojodaw-
czym. Debata ta doprowadziła do uchylenia – na mocy wyroku Sądu Kon-
stytucyjnego – części spośród przepisów przejściowych w grudniu 2012 ro-
ku7. Ze względu na uzasadnienie wyroku, zabieg ten wzbudził wątpliwości 
natury konstytucyjnej. W odpowiedzi ustrojodawca w marcu 2013 roku 
uchwalił czwartą z kolei nowelizację ustawy zasadniczej, na mocy której do-
dano do tego aktu normatywnego prawie wszystkie uchylone regulacje prze-
                                                 

4 Zob. także K. K o v á c s, G.A. T ó t h, Hungary’s Constitutional Transformation, 
“European Constitutional Law Review” 2011, no. 7, s. 183–203.  

5 Art. 1 nowelizacji konstytucji ogłoszony w dniu 25.05.2010 r., „Magyar Közlöny” z 2010 r., 
nr 85, s. 19722. 

6 Nowelizacja konstytucji opublikowana dnia 11.08.2010 r., „Magyar Közlöny” z 2010 r., 
nr 130. s. 22370. 

7 Wyrok 45/2012 (XII. 29.) Sądu Konstytucyjnego, http://www.mkab.hu/letoltesek/en_ 
0045_2012.pdf. 
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pisów przejściowych oraz pozostałe przepisy przejściowe, tj. te, które nadal 
obowiązywały8. 

W okresie od marca do grudnia 2012 roku ustawa zasadnicza została zno-
welizowana trzykrotnie. Projekt drugiej z kolei nowelizacji (z dnia 9 listopada 
2012 r.)9 został wniesiony przez posłów do parlamentu w dniu 18 września 
2012 roku i uchwalony w dniu 29 października 2012 roku. Zgodnie z nowym 
brzmieniem art. 23 ust. 3–5 przepisów przejściowych, wprowadzono wymóg 
wcześniejszej (uprzedniej) rejestracji wyborców. W konsekwencji, aby móc 
skorzystać z prawa do głosowania należało przed kolejnymi wyborami parla-
mentarnymi dokonać odpowiedniej rejestracji. Pomysł uprzedniej rejestracji 
wyborców – to całkowicie nowa instytucja prawna na Węgrzech, wydawać by 
się mogło, że całkowicie zbędna, ponieważ istnieje rejestr zawierający dane 
adresowe osób mających stałe miejsce zamieszkania na Węgrzech i wybory 
do tej pory były przeprowadzane na podstawie tego rejestru. Taki wniosek le-
gislacyjny pojawił się jednak w projekcie ustawy o procedurze wyborczej        
i został przedstawiony w parlamencie jesienią 2012 roku. Wziąwszy pod uwa-
gę krytyczne opinie na temat wprowadzenia uprzedniej rejestracji wyborców, 
dla decydentów politycznych (liczących 2/3 członków Zgromadzenia Narodo-
wego) lepszym rozwiązaniem stało się umieszczenie tego wymogu w prze-
pisach przejściowych. Po przyjęciu ustawy o procedurze wyborczej, niektóre 
jej przepisy zostały skierowane przez Prezydenta Republiki do Sądu Konsty-
tucyjnego i zostały w dniu 7 stycznia 2013 roku uznane za niekonstytucyjne10. 
W wyroku Sąd Konstytucyjny odniósł się także do wymogu uprzedniej reje-
stracji wyborców oraz nowych zasad prowadzenia kampanii wyborczej.       
W reakcji na tę decyzję – biorąc pod uwagę fakt, że przepisy przejściowe 
zostały unieważnione – parlament większością 2/3 głosów przyjął czwartą 
poprawkę do ustawy zasadniczej, która nie wprowadzała wprawdzie przepi-
sów ustanawiających wymóg wcześniejszej rejestracji do tego aktu norma-
tywnego, ale objęła niektóre zmodyfikowane przepisy dotyczące prowadzenia 
kampanii wyborczej oraz wiele innych regulacji uznanych wcześniej przez 
Sąd Konstytucyjny za niekonstytucyjne lub zawartych wcześniej w przepisach 
przejściowych11. 

                                                 
 8 Zob. T. D r i n ó c z i, Influence of human rights standards? Hungarian style on dialogic 

interaction, [w:] J. J a s k i e r n i a (red.), Wpływ standardów międzynarodowych na rozwój de-

mokracji i ochronę praw człowieka, t. 3, Warszawa 2013, s. 430–440.  
 9 Druga nowelizacja węgierskiej ustawy zasadniczej ogłoszona w dniu 9.11.2012 r. („Magyar 

Közlönyˮ z 2012, nr 149. s. 25018). 
10 Wyrok Sądu Konstytucyjnego 1/2013 (I. 7.). Należy podkreślić, że w wyroku z dnia 

28.12.2012 r. dotyczącym przepisów przejściowych sąd ten uchylił regulacje wprowadzone 
następnie na mocy drugiej nowelizacji do przepisów przejściowych.  

11 Zob. przyp. 7.  
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Należy dodać, że tylko niektóre z wymienionych poprawek, w pkt 1.1. 
przyjętych w latach 2010–2011 do Konstytucji z 1949 roku, znalazły się – 
po przyjęciu nowej ustawy zasadniczej – w nowym tekście konstytucji12. 
Ustawa zasadnicza nie określa liczby posłów, ani nie ustanawia żadnych 
ograniczeń biernego prawa wyborczego, w szczególności w odniesieniu do 
wyborców, którzy odbyli już lub są w trakcie odbywania służby w siłach 
zbrojnych. Z kolei ustawa z 2011 roku nie zmieniła mieszanego charakteru 
węgierskiego systemu wyborczego, ale wprowadziła kilka nowych unormo-
wań, w tym prawo do głosowania dla obywateli węgierskich zamieszkujących 
za granicą oraz szczególne uprawnienia dla mniejszości narodowych. Ustano-
wiła również przepisy dotyczące rozgraniczenia okręgów wyborczych, za-
warte w dwóch załącznikach do tej ustawy, które określają ich granice. Za-
wiera ona również postanowienia dotyczące prawa kandydowania, ustalania 
wyników wyborów oraz wyborów uzupełniających. W ustawie z 2011 roku 
wskazano liczbę 199 członków parlamentu, zamiast 200 i nie wprowadzono 
ograniczeń biernego prawa wyborczego dla wyborców, którzy odbyli już lub 
są w trakcie odbywania służby w siłach zbrojnych, chociaż ustawa zasad-
nicza umożliwia wprowadzanie ograniczeń biernego prawa wyborczego        
w ustawach organicznych (art. XXIII (4) Konstytucji). 

Oceniwszy wprowadzone zmiany pod kątem ich zgodności z międzyna-
rodowymi standardami Komisja Wenecka i OBWE/ODIHR uznały je za neu-
tralne13: zastąpienie dwóch tur głosowania jedną w odniesieniu do większoś-
ciowego systemu podziału mandatów; zmniejszenie liczby miejsc w parla-
mencie; zmiany w zasadach rejestracji kandydatów i przyznanie prawa do 
głosowania obywatelom węgierskich zamieszkałym za granicą (tj. nieposiada-
jących stałego miejsca zamieszkania na Węgrzech). Jednocześnie, specyficz-
ne regulacje zawarte w ustawie z 2011 roku, mające na celu poprawienie re-
prezentacji mniejszości narodowych w parlamencie zostały uznane za pozy-
tywną zmianę, odpowiadającą międzynarodowym standardom i dobrym prak-
tykom14. 

 
 
 

                                                 
12 Np. unormowania dotyczące Sądu Konstytucyjnego, wyboru jego członków, katalog 

aktów normatywnych określających uprawnienia autonomicznych organów administracyjnych 
oraz status prawny Prokuratora Generalnego. 

13 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2012)012-e, s. 4. 
14 Tamże. 
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PRAWO DO GŁOSOWANIA  

 
Ustawa zasadnicza przyznaje w wyborach parlamentarnych czynne i bier-

ne prawo wyborcze każdemu dorosłemu obywatelowi Węgier i wskazuje, że 
zakres przyznanego czynnego prawa wyborczego może być uzależniony od 
wymogu zamieszkiwania na terytorium państwa, natomiast bierne prawo 
wyborcze może być uzależnione od dalszych zawężających wymogów wyni-
kających z ustawy organicznej15. Ustawa z 2011 roku zróżnicowała wybor-
ców ze względu na kryterium zamieszkiwania na terytorium Węgier i wybor-
com nierezydentom przyznała prawo głosowania ograniczone do głosowania 
na listy partyjne (wyłączyła tym samym możliwość głosowania na indywi-
dualnego kandydata w okręgu wyborczym)16. 

Dla interpretacji regulacji określających korzystanie z prawa do głosowa-
nia, największe znaczenie ma wyrok nr 1/2013 (I. 7.) węgierskiego Sądu Kon-
stytucyjnego. Sąd ten uznał bowiem, że wymóg uprzedniej rejestracji w od-
niesieniu do obywateli węgierskich mających miejsce stałego zamieszkania na 
terenie Węgier, jest niezgodny z konstytucją. Przyznał jednocześnie możli-
wość stosowania tego instrumentu w odniesieniu do obywateli nieposiada-
jących miejsca zamieszkania na Węgrzech. Trybunał stwierdził, że poddana 
jego ocenie ustawa przewiduje stworzenie centralnego rejestru wyborców –     
i wymóg złożenia wniosku o rejestrację w nim – jako warunku koniecznego 
dla skorzystania z prawa do głosowania. W ten sposób, ustawowy wymóg 
złożenia wniosku o rejestrację w centralnym rejestrze wyborców stanowi 
ograniczenie prawa podstawowego, o którym mowa art I (3) ustawy zasad-
niczej17. W konsekwencji Sąd Konstytucyjny miał zbadać, czy istnieje pod-
stawowe prawo lub wartość konstytucyjna, dla ochrony których koniecznym 
staje się wprowadzenie – zgodnie z przepisami ustawy – obowiązku doko-
nania rejestracji w centralnym rejestrze wyborców.  

Ustawa wprowadza aktywne metody rejestracji wyborczej, przez co ko-
rzystanie z prawa do glosowania zostaje uzależnione od uprzedniego złożenia 
wniosku o wpis do rejestru wyborców. Taki wniosek należy złożyć osobiście 

                                                 
15 W myśl art. T) ust. 4 ustawy zasadniczej, ustawą organiczną jest ustawa, której uchwale-

nie lub zmiana wymaga głosów 2/3 członków parlamentu.  
16 Odnośnie do biernego prawa wyborczego oraz pozbawiania praw obywatelskich zob.      

T. D r i n ó c z i, Nowy węgierski..., s. 49–59. 
17 Unormowania dotyczące obowiązków i praw podstawowych zostaną zawarte w usta-

wach. Ograniczenia praw podstawowych mogą być ustanowione tylko w celu umożliwienia ko-
rzystania z innego prawa podstawowego albo dla ochrony wartości konstytucyjnych w zakresie, 
w jakim jest to absolutnie konieczne, proporcjonalne do zamierzonego celu i nie godzi w istotę 
ograniczanego prawa podstawowego.  
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u notariusza, a w określonych przypadkach wysłać pocztą lub pocztą elektro-
niczną. Jednakże, nie istnieje konstytucyjnie uzasadniona przyczyna ograni-
czenia prawa do głosowania osób obywateli węgierskich mających miejsce 
zamieszkania na terytorium Węgier, którzy nie zwrócili się o rejestrację w re-
jestrze wyborców. Można bowiem ustalić, co wynika również z tekstu samej 
ustawy, że nawet bez indywidualnych wniosków o rejestrację wyborczą, pań-
stwo posiada dane niezbędne do stworzenia centralnego rejestru wyborców 
będących obywatelami węgierskimi posiadającymi miejsce stałego zamiesz-
kania na terytorium Węgier. Sąd dodał również, że ocena konstytucyjności 
badanej ustawy byłaby odmienna, gdyby w przeszłości na Węgrzech nie do-
szło do powstania rejestru danych osobowych i adresów podobnych do prze-
widywanego przez ustawę, gdyż wówczas możliwość skorzystania z prawa do 
głosowania byłaby możliwa tylko na podstawie uprzedniej dobrowolnej reje-
stracji wyborcy. Natomiast w odniesieniu do innych grup wyborców Trybu-
nał podkreślił, że art. XXIII ustawy zasadniczej – w przeciwieństwie do po-
przedniej konstytucji – nie określa miejsca stałego zamieszkania na teryto-
rium państwa jako warunku przyznania prawa głosu obywatelowi Węgier18. 
Umożliwia jednak wprowadzenie – w drodze ustawy organicznej – cenzusu 
domicylu, jako przesłanki pozwalającej na ograniczenie zakresu prawa do 
głosowania. W ten sposób, w zasadzie, ustawa zasadnicza rozszerza zakres 
podmiotowy tego prawa. W związku z tym, rozszerzenie kręgu osób mają-
cych prawo do głosowania uzasadnia wprowadzenie przepisów dotyczących 
spisu wyborców, gdyż obecnie prowadzony rejestr z urzędu nie zawiera 
wszystkich grup wyborców. Dla określonej części wyborców, dopiero zło-
żenie wniosku o rejestrację w centralnym rejestrze wyborców umożliwi lub 
ułatwi skorzystanie przez nich z prawa do głosowania. Złożenie wniosku o re-
jestrację w centralnym rejestrze wyborców przez wyborców niemających 
miejsca zamieszkania na Węgrzech (na przykład tych, którzy mieszkają za 
granicą, lub którzy mieszkają w wynajętym mieszkaniu bez zameldowania 
itp.) jest zatem warunkiem skorzystania z prawa do głosowania przyznanego 
w ustawie zasadniczej. Podobnie, rejestracja ta może umożliwić mniejszoś-
ciom narodowym żyjącym na Węgrzech skorzystanie z prawa przyznanego 
im w ustawie zasadniczej i wprowadzenie reprezentacji takiej mniejszości do 
parlamentu. W niektórych przypadkach zatem wniosek o rejestrację może do-
prowadzić do urzeczywistnienia prawa do głosowania. W tych przypadkach, 
uprzednia rejestracja nie jest więc niezgodna z konstytucją.  

 

                                                 
18 Wymóg ten dotyczy tylko pełnoletnich obywateli innych państw członkowskich Unii 

Europejskiej.  
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Jak wspomniano, większością 2/3 głosów członków Zgromadzenia Krajo-
wego, regulacje dotyczące uprzedniej rejestracji nie zostały jednak objęte 
czwartą poprawką do ustawy zasadniczej, w przeciwieństwie do innych oma-
wianych zagadnień. 

 
 

GEOGRAFIA WYBORCZA 
 

Zmniejszenie liczby parlamentarzystów wybieranych w jednomandato-
wych okręgach wyborczych miało również konsekwencje w zakresie tworze-
nia nowych okręgów wyborczych, ale zasady ustalania ich granic pozostały 
takie same. Niemniej stosowanie tych przepisów spotkało się z poważną 
krytyką. 

Ustalono następujące zasady. Dla celów stosowania przepisów ustawy       
z 2011 roku liczba wyborców w każdym jednomandatowym okręgu wybor-
czym może odbiegać od krajowej średniej arytmetycznej wyborców w okrę-
gach jednomandatowych nawet powyżej 15%. Granice okręgów jednoman-
datowych nie mogą przy tym przekraczać granic powiatu lub granic Buda-
pesztu i mają stanowić obszary przylegające; granice te ustala się także           
z uwzględnieniem aspektów geograficznych, etnicznych, historycznych, reli-
gijnych i innych cech oraz wszelkich migracji ludności. Jeżeli odchylenie,       
o którym mowa wyżej przekracza 20%, wówczas parlament zobowiązany jest 
dokonać odpowiednich zmian; jednakże zmiany te nie mogą być dokonywane 
w okresie pomiędzy pierwszym dniem roku poprzedzającego wybory parla-
mentarne i dniem wyborów parlamentarnych. Powyższe zastrzeżenie nie do-
tyczy wyborów, które odbywają się na skutek dobrowolnego lub obligatoryj-
nego rozwiązania parlamentu. 

Komisja Wenecka i OBWE/ODIHR wskazały, że w świetle międzynaro-
dowych standardów i dobrych praktyk19, co podkreślał także Trybunał Kon-
stytucyjny, nowe zasady ustalania granic okręgów wyborczych tworzą mniej-
sze dysproporcje, niż wcześniejsze zasady, które naruszały konstytucję. Orga-
ny te przedstawiły jednak m.in. następujące zalecenia20: i) szczegółowe ozna-
czenie granic okręgów wyborczych nie powinno być zawarte w ustawie 
organicznej, której uchwalenie wymaga większości 2/3 głosów członków 
Zgromadzenia Narodowego; ustawa taka powinna jedynie określać procedurę 
i formułę ich ustalania w ustawie zwykłej; ii) prawo powinno przewidywać 
powołanie niezależnej komisji, składającej się na przykład z geografa, socjo-

                                                 
19 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2012)012-e, s. 4. 
20 Tamże, s. 5. 
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loga i proporcjonalnej reprezentacji partii politycznych oraz, w stosownych 
przypadkach, przedstawicieli mniejszości narodowych, która to komisja po-
winna ustalać granice okręgów wyborczych; iii) prawo powinno ustanowić 
okresowy przegląd podziału na okręgi, co najmniej raz na 10 lat, a najlepiej 
częściej, z wyłączeniem okresów wyborczych, nie czekając na przekroczenie 
marginesu 20%, wynikającego z obecnie obowiązującej ustawy 2011 r., iv) 
ustawa powinna określać maksymalną dopuszczalną rozbieżność co do liczby 
wyborców przypadających na każdy okręg wyborczy w ramach powiatu, 
ograniczoną maksymalnie do 10% odchylenia od średniej dla powiatu. 

Istnieją badania21, z których wynika, że w niektórych przypadkach okreś-
lenie granic okręgu wyborczego zgodnie z granicami powiatu jest – z punktu 
widzenia perspektywy socjologicznej, geograficznej, jak i względów politycz-
nych – prawidłowe. Dotyczy to terenów, na których zamieszkują wyborcy 
raczej o konserwatywnych niż lewicowych poglądach22. Rząd argumentował, 
że granice okręgów wyborczych trzeba było zmienić stosownie do wcześ-
niejszych orzeczeń Sądu Konstytucyjnego. Prowadząca w tym zakresie ba-
dania fundacja „Századvég” twierdzi, że mapa okręgów wyborczych nie 
wskazuje na dokonywanie manipulacji granicami okręgów w celu faworyzo-
wania danej partii23. Fundacja ta odniosła się również do rekomendacji i za-
leceń Komisji Weneckiej oraz OBWE/ODIHR i stwierdziła (dość cynicznie, 
biorąc po uwagę rzeczywistą sytuację polityczną, tj. zdobycie 2/3 liczby man-
datów w drugiej i trzeciej kadencji rządów Orbána), że większość 2/3 głosów 
w parlamencie daje gwarancję, którą trudno osiągnąć przy braku konsensusu 
politycznego, i zapobiega manipulowaniu granicami okręgów wyborczych24. 

Zarówno w omówionych wyżej badaniach, jak też w zaleceniach Komisji 
Weneckiej i OBWE/ODIHR, podkreślono, że ustawa z 2011 roku wymaga dla 
utworzenia nowych okręgów wyborczych większości 2/3 głosów członków 
Zgromadzenia Krajowego, większości, która nie jest wymagana przez ustawę 

                                                 
21 Zob. V. S z i g e t v á r i, C. T o r d a i, B. V e t ő, Túl a demokrácián – Az új ország-

gyűlési választási rendszer modellje (2. rész), hazaeshaladas.blog.hu/2011/11/25/tul_a_demo 
kracian_az_uj_orszaggyulesi_valasztasi_rendszer_modellje_2_resz; Hungarian elections 2014; 
Turnout and the impact of the electoral system, available at http://4liberty.eu/republikon-
institute-election-2014-turnout-and-the-impact-of-the-electoral-system/; A.T. N a g y, Hungarian 

electoral system and procedure, http://www.meltanyossag.hu/content/files/Hungarian%20 
electoral%20system%20and%20procedure.pdf, s. 2. 

22 W odniesieniu do pozostałych okręgów dokonana została pewna manipulacja, np.           
w przypadku, gdy tradycyjnie niezdecydowany lub chwiejny w swoich poglądach okręg zmie-
nił się w bardziej konserwatywny, lub gdy tradycyjnie lewicowe okręgi liczą więcej wyborców 
(średnio ok. 6000) niż te tradycyjnie konserwatywne. 

23 Századvég Foundation, The new Hungarian electoral system, http://www.politics.hu/ 2013 
0903/read-and-comment-on-szazadvegs-report-on-the-new-hungarian-electoral-system/, s. 11. 

24 Tamże, s. 21. 
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zasadniczą, jak też przez Trybunał Konstytucyjny. Rekomendacje te i krytyka 
nie spowodowały jednak żadnych zmian legislacyjnych. 

 
 

REJESTRACJA KANDYDATÓW, GŁOSOWANIE, WYNIKI 
 – MECHANIZM UPRZYWILEJOWANIA ZWYCIĘZCY  

 
Zgodnie z nowymi przepisami, rejestracja kandydata w okręgu jednoman-

datowym wymaga uzyskania poparcia 500 (wcześniej 750) wyborców, a każ-
dy wyborca może poprzeć kilku kandydatów25. Nie są już tworzone okręgowe 
listy kandydatów. Wyborcy mogą także głosować na listy krajowe, na pod-
stawie głosów oddanych na te listy oraz głosów nadwyżkowych rozdzielane 
są 93 mandaty. Krajowe listy tworzą partie polityczne lub mniejszości naro-
dowości. Listy partyjne są zarezerwowane dla tych partii, które mają kan-
dydatów zarejestrowanych w co najmniej 27 jednomandatowych okręgach 
wyborczych, w tym w co najmniej dziewięciu powiatach oraz w stolicy. Lista 
mniejszości narodowych jest zarezerwowana dla przedstawicieli ogólno-
krajowej mniejszości pod warunkiem, że 1% (ale nie mniej niż 1500 osób) 
zarejestrowanych wyborców należących do danej mniejszości poprze tę listę. 
Tworzenie list mniejszości narodowych stanowi realizację nowej reguły 
ustanowionej w ustawie zasadniczej, która zobowiązuje parlament do zapew-
nienia udziału mniejszości narodowych, żyjących na Węgrzech, w pracach 
parlamentu. Szczegółowe regulacje w tym zakresie ma regulować ustawa 
organiczna26. W ramach znajdującego się w ustawie zasadniczej „Narodo-
wego wyznanie wiary” zawarta jest jednak inna proklamacja: „Żyjące razem  
z nami narodowości stanowią część węgierskiej wspólnoty politycznej i są 
czynnikami państwotwórczymiˮ27. Ponadto, art. XXIX ustawy zasadniczej 
stanowi, że „Narodowości żyjące na Węgrzech współtworzą państwoˮ. 

W ustawie z 2011 roku rozróżniono: i) wyborców mających miejsce sta-
łego zamieszkania na Węgrzech, ii) wyborców należących do mniejszości na-
rodowych (wyborcy posiadający miejsce stałego pobytu na Węgrzech, którzy 
są wpisani do rejestru wyborców), iii) wyborcy niemający miejsca stałego 
zamieszkania na Węgrzech. Pierwsza grupa wyborców może głosować na 
jednego kandydata w każdym jednomandatowym okręgu wyborczym i na 
jedną krajową listę partyjną. Wyborca należący do mniejszości narodowej 

                                                 
25 W okręgach jednomandatowych wybieranych jest 106 deputowanych. 
26 Art. 2 ust. 2 ustawy zasadniczej.  
27 Przekład J. Snopek w: W. S t a ś k i e w i c z  (red.), Konstytucje państw Unii Europej-

skiej, Warszawa 2011. 
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może głosować na jednego kandydata w każdym jednomandatowym okręgu 
wyborczym oraz na krajową listę swojej mniejszości narodowej lub, w przy-
padku jej braku, na krajową listę partyjną. Wyborca niemający miejsca za-
mieszkania na Węgrzech może głosować tylko na krajową listę partyjną. 

Mandaty z listy krajowej są rozdzielane przy zastosowaniu: 5-procento-
wego progu dla list partyjnych, kwoty preferencyjnej (ogólna liczba głosów 
oddanych na listę krajową jest dzielona przez 93 i przez 4) oraz preferen-
cyjnego mandatu (który powstaje po zastosowaniu kwoty preferencyjnej) dla 
list mniejszości narodowych oraz (lub) metody DʼHondta. Mandaty preferen-
cyjne przeznaczone dla list mniejszości narodowych i są odejmowane od 
liczby miejsc z parlamencie dostępnych z listy krajowej. Jeśli lista mniejszoś-
ci narodowej przekroczy próg 5% może uzyskać mandat przy użyciu metody 
dʼHondta. W sytuacji, gdy lista mniejszości narodowej nie zdobędzie żadnego 
mandatu, nawet mandatu preferencyjnego, mniejszość ta reprezentowana jest 
w parlamencie przez specjalnego przedstawiciela tej mniejszości (rzecznika 
mniejszości).  

W zmienionych regulacjach wprowadzona została również nowa definicja, 
a także i rola nadwyżki głosów; nowa funkcja została określona w pkt. ii). 
Zgodnie z ustawą 2011 roku nadwyżkowe głosy stanowią głosy: i) oddane na 
każdego kandydata, któremu nie udało się zdobyć mandatu oraz ii) głosy 
pozostałe po odjęciu od głosów oddanych na kandydata, który zdobył mandat 
głosów oddanych na drugiego kandydata plus jeden. Według niektórych ana-
lityków, powyższy zabieg ma minimalne znaczenie w sytuacji, gdy siły poli-
tyczne są zrównoważone, a tym samym nie jest konieczny, gdy partia ma tak 
duże poparcie, że z łatwością zdobywa większość stanowiącą 2/3 wszystkich 
mandatów. Ponadto, ustalenia te niepotrzebnie komplikują system przelicza-
nia głosów na mandaty. Ich celem było uprzywilejowanie zwycięzcy, ale 
można to osiągnąć również bez tego mechanizmu. Wspomniano także, że       
w systemie wielopartyjnym, metoda ta może mieć nieprzewidywalne skutki. 
W innej analizie autorzy podnieśli, że mechanizm uprzywilejowania zwy-
cięzcy jest stosowany przeciwko małym partiom politycznym. 

I rzeczywiście, z 18 zarejestrowanych w wyborach list partyjnych, tylko     
4 zdobyły mandaty, żadna z 13 list mniejszości narodowych nie osiągnęła na-
wet preferencyjnego mandatu, natomiast partia FIDESZ-KDNP zdobyła więk-
szość 2/3 mandatów. Według instytutu badawczego Republikon, mechanizm 
alokacji mandatów jeszcze nigdy nie był tak niekorzystny dla innych partii jak 
jest teraz. Partia FIDESZ-KDNP otrzymała 1,5 razy więcej mandatów niż 
pozostałe partie, podczas gdy odsetek mandatów zdobytych przez te partie 
stał się mniejszy w proporcji do uzyskanych przez nie głosów. Bez mecha-
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nizmu uprzywilejowania zwycięzcy oraz głosów spoza kraju partia FIDESZ-
KDNP uzyskałaby tylko zwykłą większość28. 

Sąd Konstytucyjny zbadał konstytucyjność mechanizm uprzywilejowania 
zwycięzcy w sprawie zakończonej wyrokiem nr 3141/2014. (V.9.). Wniosko-
dawcy (jedna z partii politycznych oraz osoba prywatna) w złożonej skardze 
konstytucyjnej, podnieśli, że decyzja Kúria (Sądu Najwyższego) podtrzymu-
jąca decyzję Państwowej Komisji Wyborczej o wyniku wyborów parlamen-
tarnych w 2014 roku jest niezgodna z konstytucją. Sąd Konstytucyjny uznał 
skargę za dopuszczalną, jednak po zbadaniu sprawy co do meritum odrzucił 
ją. Według autorów skargi, którzy odwoływali się do wcześniejszego orzecz-
nictwa Sądu Konstytucyjnego, parlament ma szeroką swobodę ustawodawczą 
w zakresie tworzenia systemu wyborczego. Skarżący nie zaprzeczyli, że sys-
tem ten ma znaczenie dla kandydata, który nie zdobył mandatu, a konstytu-
cyjnym uzasadnieniem tego mechanizmu jest realizacja zasady równości gło-
sów. W związku z tym, mechanizm uprzywilejowania zwycięzcy nie ma żad-
nych podstaw konstytucyjnych, i skutkuje przyznaniem jeszcze większej licz-
by głosów zwycięzcy. Jeden głos (oddany w jednomandatowym okręgu wy-
borczym) może teoretycznie prowadzić do uzyskania więcej niż jednego 
mandatu. Twierdzili oni, że powodem wprowadzania tego mechanizmu przez 
inne państwa jest to, że ułatwia on powstanie większości rządzącej. Jednak wę-
gierski system wyborczy jest systemem mieszanym i zawiera inne narzędzia 
sprzyjające powstawaniu większości. Dlatego wprowadzenie mechanizmu 
uprzywilejowania zwycięzcy nie jest konieczne dla wyłonienia większości rzą-
dzącej, przez co narusza art. XXIII (1) 29 i XV (2) 30 i 2 (1) 31 ustawy zasadniczej. 

Sąd Konstytucyjny uznał jednak, że zasada równości prawa wyborczego 
nie jest prawem podstawowym, ale zasadą konstytucyjną oraz gwarancją kon-
stytucyjną i dlatego jej naruszenia nie można badać na podstawie art. I (3)32 
ustawy zasadniczej, który dotyczy ograniczania praw podstawowych. Sąd 
przypomniał, że zasada równości prawa wyborczego oznacza, że każdy wy-
                                                 

28 Wyniki węgierskich wyborów parlamentarnych z 2014 r.: Turnout and the impact of the 

electoral system, http://4liberty.eu/republikon-institute-election-2014-turnout-and-the-impact-
of-the-electoral-system,/ s. 1 i 3. 

29 Każdy pełnoletni węgierski obywatel ma prawo wybierać i być wybieranym do Zgroma-
dzenia Narodowego, do samorządów terytorialnych oraz wyborach burmistrza, a także wybo-
rach deputowanych do Parlamentu Europejskiego.  

30 Węgry gwarantują każdemu podstawowe prawa bez względu na rasę, kolor skóry, płeć, 
niepełnosprawność, język, wyznanie religijne, polityczne bądź inne poglądy, pochodzenie naro-
dowe bądź społeczne, sytuacje związaną z majątkiem, urodzeniem lub inne cechy.  

31 Deputowani do Zgromadzenia Krajowego będą wybierani w powszechnych i równych 
wyborach przez obywateli mających prawa wyborcze, w głosowaniu bezpośrednim i tajnym,    
w sposób określony w ustawie organicznej, zapewniający wyborcom wyrażenie ich wolnej woli.  

32 Zob. przyp. 17. 
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borca ma taką samą liczbę głosów, a każdy głos liczy się tak samo podczas 
liczenia głosów; z perspektywy równości materialnej, nie oznacza to jednak 
ile uzyskanych głosów przekłada się na jeden zdobyty mandat. W swym 
orzecznictwie Sąd Konstytucyjny nigdy nie domagał się „rzeczywistej rów-
nościˮ wyborów. Mechanizm uprzywilejowania zwycięzcy jest związany       
z zapewnieniem rzeczywistej równości wyborów, która nie może prowadzić 
do dyskryminacji jakiejkolwiek grupy wyborców. Zalety i wady stosowania 
tych mechanizmów przy przydziale głosów na mandaty ujawniają się już po 
oddaniu głosów. W związku z tym, Sąd Konstytucyjny orzekł, że skarga nie 
dotyczyła dyskryminującego charakter kwestionowanego przepisu, ale pro-
porcjonalności systemu wyborczego. Ta praktyka węgierskiego Sądu Konsty-
tucyjnego jest zgodna z orzecznictwem Europejskiego Trybunału Praw Czło-
wieka. Zdaniem Sąd Konstytucyjnego zakwestionowany mechanizm nie pro-
wadzi do powstania „rekompensaty dla przegranegoˮ, ale „premiowania 
(uprzywilejowania) zwycięzcyˮ i – biorąc pod uwagę obowiązujące regulacje 
prawne – stwierdził, że tylko znaczna liczba głosów nadwyżkowych mogłaby 
skutkować zdobyciem mandatu. Sąd przypomniał, że jedna zasada prawa wy-
borczego lub pojedyncza instytucja prawa wyborczego sama w sobie bardzo 
rzadko może skutkować ograniczeniem zasady wolnych wyborów. Zasady 
wyborcze w całości muszą być zgodne z wymogiem zapewnienia swobody 
wyrażania opinii przez wyborców. Parlament spełnił swój obowiązek ochrony 
prawa do głosowania uchwalając ustawę z 2011 roku, która wprowadza gwa-
rancje tego prawa i nie ogranicza go w sposób niezgodny z konstytucją. Me-
chanizm „uprzywilejowania zwycięzcyˮ sam w sobie nie może być oceniany 
co do zgodności z konstytucją w oderwaniu od innych przepisów prawa wy-
borczego, gdyż mechanizm ten (czyniąc system bardziej proporcjonalnym) 
sam w sobie nie jest sprzeczny z konstytucją. 

 
  

KAMPANIA WYBORCZA  
 

W orzeczeniu 1/2013 Sąd Konstytucyjny unieważnił pewne przepisy do-
tyczące prowadzenia kampanii wyborczej wprowadzone przez ustawę o pro-
cedurze wyborczej33. Zgodnie z tymi regulacjami, w okresie kampanii, ogło-

                                                 
33 Właściwie wyrok ten uchylił art. 151, zgodnie z którym: (1) w trakcie kampanii wybor-

czej, reklama polityczna może być rozpowszechniania w mediach publicznych, na tych samych 
zasadach dla organizacji wystawiających kandydatów na listach krajowych w wyborach parla-
mentarnych oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Zabrania się dołączać do takiej 
reklamy jakichkolwiek opinii lub oceniających komentarzy. (2) Dostawca takich usług nie 
może żądać ani przyjmować wynagrodzenia za rozpowszechnianie reklam politycznych. (3) Na 
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szenia wyborcze mogły być rozpowszechniane wyłącznie w mediach publicz-
nych. Przepis zawierał zakaz tego typu komunikacji politycznej w jakiejkol-
wiek innej formie – w tym w niepublicznych telewizjach i stacjach radiowych – 
co spowodowałoby wyeliminowanie możliwości prowadzenia kampanii w tych 
mediach, które docierają do najszerszego kręgu odbiorców. Sąd Konstytucyjny 
stwierdził, że „zakaz jest znaczącym ograniczeniem swobody wyrażania po-
glądów politycznych w trakcie trwania kampanii wyborczejˮ i „w odniesieniu 
do celu, jakim jest umożliwienie swobodnego formułowania i wyrażania poglą-
dów wyborców stanowi środek nieproporcjonalnyˮ. Zdaniem Sądu Konstytu-
cyjnego, „dominujący wpływ mediów może uzasadniać nałożenie przez usta-
wodawstwo niektórych dodatkowych obowiązków – z poszanowaniem dla 
zagwarantowania równych szans startujących partii politycznych – nawet jeśli 
działania promocyjne nie są ograniczone w ogóle. Jednakże, w odniesieniu do 
celu, jakim jest zapewnienie swobodnego formowania i wyrażania woli przez 
wyborców, nieproporcjonalne jest wprowadzanie tak szeroko zakreślonego 
zakazu publikowania ogłoszeń wyborczych jak ten określony w ustawie, 
zwłaszcza gdy ustawodawca znacznie wyeliminował inne ograniczenia mają-
ce zastosowanie do prowadzenia kampanii. W odniesieniu do różnych zależ-
ności zachodzących między ogłoszeniami (spotami) wyborczymi, wolnością 
słowa i wolnością prasy, ogłoszenia takie nie mogą być konstytucyjnie zabro-
nione, jak w ustawie będącej przedmiotem analizy, nawet gdy zakaz ten po-
zostaje poza zakresem działania mediów publicznych34. 

W odpowiedzi na wyrok Sądu Konstytucyjnego, została uchwalona 4. po-
prawka do ustawy zasadniczej zastępująca dotychczasowe brzmienie jej art. 

                                                                                                                     
48 godzin przed rozpoczęciem wyborów należy zaprzestać rozpowszechniania reklam wybor-
czych w mediach publicznych. (4) Po zarejestrowaniu wszystkich list w rozumieniu ust. 1, do-
stawcy mediów publicznych publikują reklamy polityczne organizacji wystawiających kandy-
datów w czasie i długości określonych przez Państwową Komisję Wyborczą. Czas nadawania 
dla tych celów – który maksymalnie wynosi 600 min albo 300 min w przypadku wyborów do 
Parlamentu Europejskiego – zostanie podzielony równo pomiędzy media i organizacje wysta-
wiające kandydatów. Jeżeli listę krajową tworzą dwie lub więcej partii politycznych, zgodnie     
z art 8 ust. 2 ustawy CCIII z 2011 r. w przypadku wyborów parlamentarnych albo sekcji 5 ust. 
1 ustawy CXIII z 2003 r. w przypadku wyborów do parlamentu Europejskiego, powyższe 
zasady rozpowszechniania będą miały zastosowanie do całej listy, a nie poszczególnych partii. 
(5) Partia zamawiająca emisję reklamy wyborczej w mediach audiowizualnych dostarcza także 
napisy oraz interpretację języka migowego dla swego ogłoszenia. (6) W pozostałym zakresie 
stosuje się przepisy ustawy o działalności mediów. (7) Z wyjątkiem usługi medialnej świad-
czonej w zakresie, o którym mowa w ust. 1, zabrania się w czasie trwania kampanii wyborczej 
publikowania ogłoszeń wyborczych lub oświadczeń o charakterze politycznym w innych me-
diach, Internecie i innych środkach przekazu.  

34 Sąd konstytucyjny ustalił również, że w przypadku kin nie ma żadnych szczególnych po-
wodów, które uzasadniałyby ustanowienie ograniczeń w zakresie usług rozpowszechniania.  
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IX ust. 3. W myśl art. IX ust. 3 w nowym brzmieniu: (1) ogłoszenia wyborcze 
nadawane są w  mediach wyłącznie bezpłatnie oraz (2) ogłoszenia wyborcze 
publikowane przez i w interesie organizacji wystawiających kandydatów w kra-
jowych listach wyborczych w wyborach parlamentarnych oraz w wyborach 
Parlamentu Europejskiego mogą być nadawane wyłącznie w mediach publicz-
nych i na takich samych zasadach. Według Komisji Weneckiej ta druga zmia-
na wprowadzona na mocy 4. poprawki do ustawy zasadniczej zakazuje – na-
wet bezpłatnego – nadawania ogłoszeń wyborczych w mediach komercyjnych 
w czasie trwania kampanii wyborczej (w odniesieniu do wskazanych w tym 
przepisie organizacji). Według władz węgierskich zakaz nadawania ogłoszeń 
wyborczych w prywatnej telewizji podczas kampanii wyborczej zapewnia 
„rozpowszechnianie odpowiednich informacji niezbędnych do tworzenia demo-
kratycznej opinii publicznej i zapewnienia równych szansˮ. Komisja Wenecka 
nie zgodziła się z poglądem, że jest to wystarczające uzasadnienie dla zakazu 
wszelkiej reklamy politycznej w mediach komercyjnych przed wyborami. 
Rzeczywiście trzeba szczególnie przyjrzeć się skutkom zmienionego art. IX 
ust. 3 ustawy zasadniczej. Ponieważ rząd ma zwykle większe szanse na wystę-
powanie publiczne, stanowisko partii rządzących będzie promowane w me-
diach poprzez informowanie o działaniach rządu i relacjonowanie oświadczeń 
członków rządu. Zakaz wszelkiej reklamy politycznej w mediach komercyj-
nych, które mają na Węgrzech szerszy zasięg niż media publiczne pozbawi 
partie opozycyjne ważnej szansy na przedstawienie swoich opinii, a tym samym 
przyczyni się do powstania wrażenia dominującej pozycji rządu w mediach.  

Zmieniony art. IX ust. 3 ustawy zasadniczej zapewnia dostęp do mediów 
publicznych na równych warunkach tylko dla partii politycznych wystawiają-
cych listy krajowe w krajowych wyborach parlamentarnych albo w wyborach 
członków Parlamentu Europejskiego. Zgodnie z ustawą o procedurze wybor-
czej z 2012 roku partie, które nie przygotowały krajowej listy kandydatów 
oraz kandydaci niezależni mają 1/30 czasu antenowego dostępnego na każ-
dego kandydata dla partii, która zgłosiła listę krajową. Dlatego Komisja We-
necka zaleciła wprowadzenie konstytucyjnej gwarancji również dla list nie-
obejmujących terytorium całego kraju i kandydatów niezależnych. Wreszcie, 
Komisja Wenecka zwróciła również uwagę na fakt, że omawiany przepis 
ustawy zasadniczej zawiera dość szczegółowe regulacje, które być może będą 
wymagały – od czasu do czasu – zmiany i dlatego kwestie te z reguły są regu-
lowane przez ustawodawstwo zwykłe. Regulowanie takich kwestii na pozio-
mie konstytucji uniemożliwia badanie ich zgodności z ustawą zasadniczą. 

Piąta poprawka do ustawy zasadniczej dotyczyła kwestii prowadzenia 
kampanii wyborczej. Zawarta została w zmodyfikowanym po raz kolejny art. 
IX ust. 3 ustawy zasadniczej (brzmienie to obowiązuje od 1 października 
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2013 roku): W celu właściwego udzielania informacji w zakresie niezbędnym 
dla kreowania demokratycznej opinii publicznej w trakcie kampanii wybor-
czej, ogłoszenia wyborcze mogą być publikowane bezpłatnie w mediach, na 
warunkach gwarantujących równość szans, określonych w ustawie organicz-
nej35. W uzasadnieniu projektu ustawy zmieniającej wskazano opinię Komisji 
Weneckiej, Komisji Europejskiej oraz decyzję Trybunału Konstytucyjnego 
jako podstawy proponowanej nowelizacji. Ustawa o procedurze wyborczej 
również została odpowiednio znowelizowana. 

 
 

PODSUMOWANIE 
 

W zmodyfikowanym systemie wyborczym, wyłoniona większość parla-
mentarna powiela ten sam zwykle stosowany szablon wykorzystywania swej 
przewagi bez względu na zasady demokratyczne. W pewnych kwestiach de-
cydent polityczny wykazał jednak trochę powściągliwości (w przypadku reje-
stracji wyborców), ale nie jest pewne, czy uczynił to, gdyż został przekonany 
do zmiany decyzji w toku dialogu konstytucyjnego, czy też dlatego, że głów-
ny cel polityczny – pozostanie u władzy – można było osiągnąć w inny spo-
sób, tj. przez zastosowanie nowej geografii wyborczej i mechanizmu uprzy-
wilejowania zwycięzcy. Instrumenty te nie zostały uznane za niekonsty-
tucyjne, ale przepisy dotyczące geografii wyborczej wydają się być sprzeczne 
z opinią Komisji Weneckiej. Z kolei mechanizm uprzywilejowania zwycięzcy 
– podobnie jak inne przepisy prawa wyborczego – nie został poparty przez 
opozycję, jak też wprowadzenie tych regulacji nie zostało poprzedzone jaką-
kolwiek debatą.  

Jeśli chodzi o ocenę Sądu Konstytucyjnego wyrażoną w odniesieniu do 
mechanizmu uprzywilejowania zwycięzcy, to wyrok w tej sprawie nie może 
być uważany za orzeczenie wspierające demokratyczne wybory i zasadę rów-
nego podziału głosów. Sąd uznał, że zasada rzeczywistej równości wyborów 
nie może być badana co do zgodności z konstytucją, a mechanizm uprzywi-
lejowania zwycięzcy nie może być oceniany w oderwaniu od innych prze-
pisów prawa wyborczego. Wydaje się jednak, że w omówionym orzeczeniu, 
dokonano właśnie takiej oceny.  

 

Tłumaczenie z języka angielskiego  
Anna Michalak 

                                                 
35 Angielska wersja ustawy zasadniczej w brzmieniu z czerwca 2014 r. dostępna na: 

http://www.mfa.gov.hu/NR/rdonlyres/8204FB28-BF22-481A-9426-D2761D10EC7C/0/ 
 FUNDAMENTALLAWOFHUNGARYmostrecentversion01102013.pdf. 
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Streszczenie 
 

Nowe węgierskiego prawa wyborcze były szeroko krytykowane przede wszystkim przez 
Komisję Wenecką i węgierskie organizacje pozarządowe. Niektóre instytucje nowego systemu 
wyborczego zbadał także Trybunał Konstytucyjny, stwierdzając w przypadku niektórych ich 
niekonstytucyjność. Niemniej jednak, widząc tło prawne i konstytucyjną perspektywę podjęcia 
dialogu, można znaleźć pewne kontrowersje również w przypadkach, w których Trybunał 
Konstytucyjny nie dopatrzył się ich niekonstytucyjności.  

 

Słowa kluczowe: węgierski system wyborczy, prawo do głosowania, geografia wyborcza, 
kompensacja zwycięzcy, kampania wyborcza 
 
 
 

NEW ELECTORAL LAWS AND IMPLICATIONS IN HUNGARY 
Summary 

  

New Hungarian electoral rules have been widely criticized mainly by the Venice 
Commission and Hungarian NGOs. The Constitutional Court also examined some of the 
institutions of the new electoral system and in certain cases it established unconstitutionality 
while in other cases it did not turn the law down. Nevertheless, when seeing legal background 
and taking a constitutional dialogue perspective some controversies can be found also in cases 
in which the Constitutional Court did not established constitutionality.  

  

Keywords: Hungarian electoral system, right to vote, electoral geography, compensating the 
winner, electoral campaign. 
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DOROTA GŁOWACKA, ADAM PLOSZKA, 

MEDIA W OKRESIE WYBORCZYM.  

PRZEWODNIK DLA DZIENNIKARZY 

Helsińska Fundacja Praw Człowieka, Warszawa 2014, ss. 40  
 
 

Recenzowana publikacja to kompendium wiedzy na czas wyborów, któ-

rego głównymi odbiorcami są dziennikarze. Ta wydana przez Helsińską Fun-

dacją Praw Człowieka broszura jest jednakże przewodnikiem, z którego ko-

rzystać mogą również inne grupy docelowe, także wyborcy. Dorota Głowacka 

i Adam Ploszka kierują swój przekaz co prawda do dziennikarzy, ale biorąc 

pod uwagę jego zawartość warto rozszerzyć grono odbiorców.  

W publikacji odnaleźć można odpowiedzi na pytania związane z fun-

kcjonowaniem mediów w czasie wyborów. Reguły te dotyczą zarówno wybo-

rów samorządowych, jak i parlamentarnych, prezydenckich czy referendów.  

Praca składa się z czterech rozdziałów poświęconych kolejno: swobodzie 

wypowiedzi w okresie wyborczym; szczególnym problemom prawnym zwią-

zanym z relacjonowaniem wyborów oraz postępowaniu w trybie wyborczym; 

relacjonowaniu wyborów w dobie Internetu; uczciwej konkurencji wyborczej 

w mediach. Znajdziemy tutaj także wykaz publikacji rozszerzających i uzu-

pełniających tematykę znaczenia mediów w okresie wyborczym. 

Autorzy we wprowadzeniu wskazują na źródło pomysłu powstania pub-

likacji. Pracując w programie Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka – Obser-

watorium Wolności Mediów w Polsce (D. Głowacka jest prawniczką, koordy-

natorką programu, A. Ploszka jest prawnikiem pracującym w programie) 

otrzymywali, zwłaszcza w okresie przedwyborczym, pytania od dziennikarzy, 

blogerów, komentatorów życia społecznego, dotyczące regulacji prawnych 

związanych z ich informacyjną działalnością, kontekstowo powiązane z za-

gadnieniem swobody wypowiedzi. Czas kampanii wyborczej w sposób szcze-

gólny zachęca do refleksji na temat granic wolności słowa, prawa do infor-

macji czy też prawa do prywatności. Osoby zainteresowane tą problematyką, 

zwracające się do Obserwatorium Wolności Mediów, pytały między innymi   
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o to: „Czy należy wyłączyć forum internetowe na czas ciszy wyborczej? Kto 

odpowiada za obraźliwe komentarze internautów na temat kandydatów za-

mieszczane na stronach internetowych gazet? Czy dziennikarze są narażeni na 

procesy w trybie wyborczym? Jak przebiega takie postępowanie i jakie grożą 

w nim sankcje?”
1
. Między innymi na te pytania czytelnik znajdzie odpowiedź 

w publikacji. 

W pierwszym rozdziale poruszono kwestie związane ze swobodą wypo-

wiedzi w okresie wyborczym. Znajdujemy w nim nie tylko wskazanie regu-

lacji normatywnych określających zakres swobody wypowiedzi w polskim 

systemie prawnym, ale również odniesienia do wyroków Europejskiego Try-

bunału Praw Człowieka w Strasburgu (dalej: ETPC). Sam rozdział rozpo-

czyna się cytatem z orzeczenia ETPC w sprawie Kita przeciwko Polsce: „Gdy 

celem artykułu dziennikarza było spowodowanie wątpliwości, czy lokalni po-

litycy rzeczywiście zasługują na sprawowanie publicznego urzędu, dopusz-

czalne granice wypowiedzi są szersze”
2
. Dla czytelników autorzy przygoto-

wali również zestawienie najważniejszych elementów linii orzeczniczej 

ETPC, z punktu widzenia ochrony wolności słowa w okresie wyborczym.        

I tak szkicowo opisane zostały: szczególna rola mediów w demokratycznym 

społeczeństwie, wolność słowa w debacie politycznej, szersze granice debaty 

politycznej w okresie wyborczym, zasada „grubej skóry” polityków, obowią-

zek szczególnej staranności dziennikarskiej oraz zasada proporcjonalności 

sankcji. Do każdego z wydzielonych obszarów zostały przyporządkowane 

wyroki ETPC, do których odsyłają Autorzy. Podsumowanie rozdziału stanowi 

odniesienie do znaczenia omówionych standardów wypracowanych na grun-

cie wyroków ETPC dla polskiego porządku prawnego. Znaczenie jakże często 

bagatelizowane. 

Kolejny rozdział, dotyczący szczególnych problemów prawnych związa-

nych z relacjonowaniem wyborów oraz postępowaniem w trybie wyborczym, 

zawiera odpowiedzi na najczęściej zadawane pytania dotyczące tych zagad-

nień. Czym jest i czemu służy postępowanie w trybie wyborczym? Kto może 

złożyć wniosek do sądu w tym trybie? Kiedy można stosować tryb wyborczy? 

Przeciwko komu może toczyć się postępowanie? Czy może ono dotyczyć ga-

zety w związku z publikacją materiału prasowego? Czego się można domagać 

w postępowaniu? Ile czasu ma sąd na rozpatrzenie sprawy? Co następuje po 

wydaniu prawomocnego wyroku? Pojawia się w tym rozdziale również 

pytanie, na które coraz częściej poszukują odpowiedzi dziennikarze: Czy mo-

wa nienawiści może być kwestionowana w postępowaniu w trybie wybor-

                                                 
1 D. G ł o w a c k a, A. P l o s z k a, Media w okresie wyborczym. Przewodnik dla dzienni-

karzy, Warszawa 2014, s. 5. 
2 Wyrok ETPC z dnia 8.07.2008 r. w sprawie Kita przeciwko Polsce, skarga nr 57659/00, § 65. 
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czym? Oprócz zwartych informacji dotyczących postępowania w trybie wy-

borczym, często popartych przykładami, mamy tutaj wyimki z kodeksu wy-

borczego dotyczące wprost zakresu ochrony kandydatów i kandydatek startu-

jących w wyborach przed publikowaniem nieprawdziwych informacji na ich 

temat. 

Alan Turing oraz Marshall McLuhan, by wspomnieć tylko dwa nazwiska 

związane ze zmianą społeczną spowodowaną pojawieniem się Internetu, 

wskazywali na znaczenie nowych technologii nie tylko dla indywidualnego     

i wspólnotowego funkcjonowania jednostki, ale również dla aksjonormatyw-

nego wymiaru aktywności ludzkiej. Autorzy również skupili swoją uwagę na 

tym zagadnieniu, poświęcając trzeci rozdział publikacji kwestiom związanym 

z relacjonowaniem wyborów w dobie Internetu. Omówione zostały tu prob-

lemy dotyczące ciszy wyborczej w mediach oraz odpowiedzialności za ko-

mentarze internautów. Całość zawiera, oprócz omówień, przykłady z praktyki 

oraz przykłady publikacji naruszających ciszę wyborczą i dopuszczalnych      

w mediach w czasie ciszy wyborczej. Stanowi to swoiste kompendium 

wiedzy dla dziennikarzy, autorów blogów czy osób komentujących w prze-

strzeni Internetu zagadnienia związane z wyborami, na różnym poziomie 

struktur władzy, na temat „dozwolonych” i „niedozwolonych” publikacji. Roz-

dział kończy zbiór dobrych praktyk w przygotowaniu strony internetowej do 

ciszy wyborczej. 

Ostatni, najmniej obszerny, rozdział dotyczy uczciwej konkurencji wybor-

czej w mediach. Znajdujemy tutaj informacje związane z równym dostępem 

polityków do mediów oraz zasadami publikacji reklam wyborczych. Autorzy 

publikacji pokusili się w tej części również o opracowanie i zaprezentowanie 

standardów relacjonowania wyborów przez media. Wymienioną jako pierw-

sza, być może ze względu na istotność tego punktu, jest zasada związana        

z niewchodzeniem w konflikt interesów. Jak czytamy: „Kandydat w wybo-

rach nie powinien być formalnie związany z żadnym medium, w szczegól-

ności być dziennikarzem, redaktorem naczelnym bądź wydawcą. Jeżeli tak by 

się zdarzyło, gdyż prawo wprost tego nie zabrania, na czas wyborów nie po-

winien być on zaangażowany w relacjonowanie wyborów. Rada Etyki Me-

diów uznaje udział dziennikarzy w wyborach za złamanie zasad etyki dzienni-

karskiej
3
. Dziennikarze nie tylko nie powinni kandydować, ale w jakikolwiek 

inny sposób uczestniczyć w pracach komitetów wyborczych, np. nie powinni 

                                                 
3 Obserwatorium wolności Mediów w Polsce, Czy dziennikarz może kandydować do wy-

borów samorządowych czy parlamentarnych?, http://www.obserwatorium.org/index.php?option 

=com_content&view=article&id=3278:czy-dziennikarz-moekandydowa-do-wyborow-samorzdo 

wych-czy-parlamentarnych&catid=42:z-kraju-polska&Itemid=64 (dostęp 20.05.2014). 
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pomagać kandydatom w przygotowaniu wystąpień publicznych”
4
. Pojawia się 

w tym rozdziale również temat wydawnictw samorządowych i ich „wykorzy-

stywania” w kampanii wyborczej. 

Wszystkie dane zawarte w publikacji mogą być pomocne nie tylko dla 

twórców informacji, ale również dla samych kandydatów i kandydatek startu-

jących w wyborach samorządowych, parlamentarnych czy prezydenckich. 

Zdecydowanie należałoby rozszerzyć grupę docelową, do której autorzy kie-

rują swój przekaz. Biorąc pod uwagę niski poziom znajomości przepisów 

prawa regulujących proces wyborczy, a szczególnie np. postępowanie w try-

bie wyborczym, warto z informacjami zawartymi w broszurze dotrzeć także 

do osób chcących reprezentować wyborców w ciałach kolegialnych. Warto 

również w kolejnych publikacjach uzupełnić listę podmiotów o osoby nie-

związane ze światem polityki, zastępując słowo „polityk” odniesieniem do 

odgrywanej roli – „kandydat, kandydatka”. Dajemy w ten sposób szerszy kon-

tekst zawartym w tomie informacjom (uwaga ta odnosi się szczególnie do wy-

borów na szczeblu samorządowym).  

Recenzowana publikacja oprócz niewątpliwych zalet, do jakich należą 

między innymi przejrzysty i dostosowany do odbiorcy język przekazu czy też 

pojawiający się w rozdziałach słowniczek najważniejszych pojęć, ma również 

swoje niedostatki, głównie niedosyt, który pozostaje u czytelnika po zakoń-

czeniu lektury. 

 
Edyta Widawska 

 

 

                                                 
4 D. G ł o w a c k a, A. P l o s z k a, Media w okresie wyborczym..., s. 38. 
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SPRAWOZDANIE Z DEBATY EKSPERCKIEJ CSW UMK – 
CISZA WYBORCZA – ZA I PRZECIW,  
TORUŃ, 22 LISTOPADA 2013 ROKU 

 
Dnia 22 listopada 2013 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer-

sytetu Mikołaja Kopernika w Toruniu odbyła się debata ekspercka pt. Cisza 

wyborcza – za i przeciw. Jej organizatorem było afiliowane przy Wydziale 

Prawa i Administracji Centrum Studiów Wyborczych UMK w Toruniu, dzia-

łające pod kierownictwem prof. dr hab. Andrzeja Sokali. W wydarzeniu 

udział wzięli zarówno teoretycy, jak i praktycy, których zainteresowania nau-

kowe i obowiązki zawodowe koncentrują się na problematyce wyborczej. 

Wśród gości znaleźli się m.in.: sędzia Stefan Jan Jaworski – przewodniczący 

Państwowej Komisji Wyborczej (dalej: PKW); minister Kazimierz Wojciech 

Czaplicki – szef Krajowego Biura Wyborczego (dalej: KBW), sekretarz 

PKW; dr hab. Piotr Uziębło z Katedry Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu 

Gdańskiego; dr Jarosław Zbieranek – ekspert Zespołu Prawa Konstytucyjnego 

i Międzynarodowego w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich; dr Wojciech 

Peszyński z Katedry Teorii Polityki Wydziału Politologii i Studiów Między-

narodowych UMK; dr hab. Bartłomiej Michalak z Katedry Teorii Polityki 

Wydziału Politologii i Studiów Międzynarodowych UMK, współpracownik 

CSW UMK oraz redaktor Mariusz Kluszczyński – kierownik Redakcji Tele-

wizji Polskiej w Toruniu. W debacie udział wzięli także pracownicy i semina-

rzyści CSW UMK, doktoranci i studenci. 

Spotkanie w imieniu kierownika CSW UMK otworzył dr hab. Marek 

Sobczyk, który przywitał zgromadzonych, a następnie uzasadnił – wskazując 

na istotność oraz aktualność problemową – wybór tematu debaty. Po oficjal-

nym otwarciu głos zabrał moderator debaty – dr hab. Bartłomiej Michalak. 

Rozpoczynając, podkreślił wagę poruszanego tematu oraz problem braku        

w przepisach prawa definicji legalnej ciszy wyborczej. Przedstawił również 

ratio legis instytucji, opierające się na potrzebie stworzenia wyborcom moż-

liwości spokojnego, wolnego od nacisku perswazyjnego i emocji towarzyszą-
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cych kampanii wyborczej, podjęcia decyzji o tym, na kogo zagłosują. Zapra-

szając do zabrania głosu w dyskusji dr hab. B. Michalak przedstawił głów-

nych dyskutantów: „oskarżyciela”, opowiadającego się za zniesieniem ciszy 

wyborczej – dr. W. Peszyńskiego i optującego za utrzymaniem tej instytucji –  

dr. hab. P. Uziębłę. Moderator część wprowadzającą zakończył pytaniem od-

dającym istotę debaty: „Czy cisza wyborcza jest niezbędnym dla demokracji 

tempus ad deliberandum, czy może niepotrzebnym reliktem w erze nowych 

mediów i umasowienia informacji?” 

Doktor W. Peszyński, dziękując za zaproszenie, szczegółowo przedstawił 

stanowisko, zakładające konieczność zniesienia instytucji „ciszy wyborczej” 

w polskim porządku prawnym. Podczas swojej wypowiedzi mówca zapre-

zentował zgromadzonym prawne i politologiczne aspekty wspierające zakre-

śloną przez niego tezę. Dyskutant podzielił obszar analizy, stanowiący pod-

stawę argumentacji, na cztery pola: pierwsze dotyczyło Polski i jej stanu 

prawnego na tle innych państw Unii Europejskiej; drugie i trzecie odnosiło się 

do istoty ciszy wyborczej w poszczególnych epokach funkcjonowania me-

diów, analogicznie: modernistycznej – gdzie głównym środkiem społecznej 

komunikacji była telewizja i postmodernistycznej – tu wiodącą rolę odgrywał 

Internet; ostatnia płaszczyzna dotyczyła badań na temat zachowań wybor-

czych w Polsce i na świecie.  

Opierając się na przedstawionej konstrukcji argumentacji, „oskarżyciel” 

podniósł m.in. fakt, że cisza wyborcza jest instytucją występującą w porząd-

kach prawnych mniejszej liczby państw. Odwołując się do struktury Unii 

Europejskiej zaznaczył, iż de lege lata występuje ona głównie w ustawo-

dawstwie państw należących do obszaru geograficznego, umownie zwanego 

„Nową Unią Europejską”. 

Kolejny z przytoczonych argumentów miał charakter problemowy i stano-

wił asumpt do refleksji nad wpływem ciszy wyborczej na rywalizację poli-

tyczną. Problem ten wyrażony został pytaniem: „Czy zlikwidowanie instytucji 

ciszy wyborczej stanowiłoby relewantny czynnik rywalizacji i demokratyzacji 

polskiego życia politycznego?”. Rozważając tę kwestię mówca odwołał się on 

m.in. do przykładu Niemiec i występującej tam instytucji gentlemen’s agree-

ment, w przypadku której pozostawienie wyborcom czasu na zastanowienie 

nie wynika z przepisów prawa, lecz nieformalnego porozumienia pomiędzy 

politykami. Według dr. Peszyńskiego jest to rozwiązanie, które pozwala na 

częściowe wyciszenie społeczne przed dokonaniem wyboru, a jednocześnie 

kształtuje sytuację polityczną wolną od naruszeń obowiązujących przepisów 

prawa.  

Istotne podczas dyskusji było również odniesienie się przez mówcę do 

współczesnego rozwoju mediów, m.in.: 24-godzinnych programów informa-
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cyjnych i roli Internetu w kampanii wyborczej. Jak podkreślił dr Peszyński, 

podczas ciszy wyborczej media także pokazują sylwetki kandydatów. Różnica 

jednak polega na tym, iż nie prowadzą one agitacji, lecz skupiają się raczej na 

samym akcie oddania głosu przez danego polityka. Niemniej efekt osiągany 

dzięki pozycjonowaniu kandydata w ramówce informacyjnego programu te-

lewizyjnego może być podobny jak podczas kampanii wyborczej. Potwier-

dzają to wywiady z doradcami politycznymi i specjalistami w zakresie relacji 

kandydata z mediami.  

„Oskarżyciel” w swej mowie końcowej krytycznie wypowiedział się także 

o instytucjach badawczych, które wykonują badania metodą exit poll czy late 

poll. Według mówcy bardzo często wyniki tych badań zbyt wcześnie docie-

rają do mediów, a znaczna część komunikatów jest nierzetelna, a tym samym 

wprowadza opinię publiczną w błąd. Ostatni z przytoczonych argumentów 

dotyczył natomiast rosnącej roli Internetu w kampanii wyborczej, a także 

całym życiu politycznym. Jak podkreślił dr Peszyński, nastąpił ogromny prze-

łom, dziś medium to nie ma już charakteru linearnego. Coraz rzadziej dzien-

nikarze kreują układ informacyjny, czynią to zaś bezpośrednio politycy,          

a nadto sami wyborcy. Internet stwarza szerokie możliwości do bezpośrednich 

wybiórczych interakcji. Istotną rolę odgrywają portale społecznościowe, na 

których dochodzi do bezpośredniej kreacji polityków. Jak wskazał dr W. Pe-

szyński dezaprobata względem danej osoby często jest więc tam wyrażana    

w postaci komentarzy, aprobata zaś poprzez popularne „lajki”. Często dzieje 

się tak, że zanim tradycyjne media przedstawią konkretną informację, o wiele 

szybciej znajduje ona swoich odbiorców „w sieci”. 

Doktor Peszyński w swej wypowiedzi przedstawił także wiele innych 

argumentów, odwołując się do efektów kampanii negatywnej, możliwości łat-

wego dostępu, a tym samym oddolnego odtwarzania spotów wyborczych      

w Internecie czy kampanii prowadzonych poza granicami kraju, gdzie cisza 

wyborcza nie obowiązuje. Oprócz tego omówił sposoby naruszeń instytucji  

w poszczególnych państwach świata. 

Po wypowiedzi dr. W. Peszyńskiego moderator przekazał głos „obrońcy” 

instytucji ciszy wyborczej – dr. hab. Piotrowi Uzięble. „Obrońca”, podobnie 

jak przedmówca, szczegółowo zarysował swoje stanowisko, zaznaczając, iż 

jego obrona ciszy wyborczej nie będzie bezkrytyczna. Przedstawiając swoją 

kontrargumentację odniósł się do zarzutu braku ponadczasowości ciszy wy-

borczej i znaczącego spadku jej roli w dobie kampanii internetowych. Według 

niego rola instytucji ciszy wyborczej była dużo większa w czasach, gdy 

kampania prowadzona była bezpośrednio, co nie oznacza jednak, iż obecnie 

przestała być istotna.  Według  P. Uziębły należy bowiem zwrócić uwagę na 
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 aspekt zasięgu społecznego odbioru kampanii internetowych. Podstawowe 

źródło informacji nadal stanowią media tradycyjne, przede wszystkim radio    

i telewizja. Istnienie ciszy wyborczej pozwala więc na podjęcie decyzji w spo-

sób wolny od ciągłego nacisku komitetów wyborczych. Mówca nie do końca 

zgodził się z tezą, że wyborcy kształtują swoje preferencje wcześniej niż        

w dniu głosowania. Na dowód swoich słów „obrońca” ciszy wyborczej przed-

stawił badania ilościowe i przypomniał o przypadku Samoobrony w wyborach 

parlamentarnych z 2005 roku, kiedy to partia ta w sondażach cieszyła się 

niewielkim poparciem, a jednak w dniu głosowania uzyskała dużo więcej gło-

sów niż przewidywano. Istnieje więc pewna grupa wyborców, która swą 

decyzję podejmuje w ostatniej chwili i to właśnie na nich kampania wyborcza 

prowadzona w dniu głosowania mogłaby znacząco wpływać. 

Profesor Uziębło w swej wypowiedzi odniósł się również do prowadzenia 

kampanii wyborczej poza granicami Polski. Podczas ciszy wyborczej spoty     

i reklamy wyborcze mogą bowiem ukazywać się w mediach, które są zareje-

strowane poza Polską. Zwrócił jednak uwagę na popularność tych informacji 

dla pozostałych odbiorców, internautów. Słusznie podkreślił, że osoby zain-

teresowane tematyką wyborów są zdolne wykazać duży zaangażowanie w ce-

lu uzyskania informacji wyborczej. Trzeba jednak zauważyć, iż de facto to nie 

one stanowią grupę adresatów powszechnie stosowanych w trakcie kampanii 

wyborczej reklam i spotów wyborczych. Materiały te bowiem oddziałują 

głównie na tych wyborców, którzy nie mają sprecyzowanych poglądów.   

Szczególnie istotnym problemem podniesionym w dyskusji była metodo-

logia badań sondażowych. Profesor Uziębło stwierdził, że o ile tylko świa-

domi elektorzy mogą dokonywać szczegółowych analiz dotyczących wpływu 

frekwencji na ostateczny wynik wyborów (dla statystycznego wyborcy in-

formacja ta jest bowiem tylko elementem jego ogólnego zainteresowania poli-

tyką), to wszyscy wyborcy winni mieć możliwość zapoznania się z rzetelnymi 

wynikami sondażowymi. De lege lata nie mamy żadnych ogólnych zasad me-

todologicznych przeprowadzania sondaży. Regulacje takie występują nato-

miast w innych krajach, np. we Francji. Ponadto, w wielu państwach istnieją 

również specjalne organy o kompetencjach nadzorczych, złożone z wybitnych 

socjologów, którzy czuwają nad zgodnością prowadzonych badań z wytycz-

nymi dotyczącymi jakości i rzetelności metodologicznej badań. Wyklucza to 

dowolność w przeprowadzaniu, a przede wszystkim publikowaniu wyników 

sondaży wyborczych. Dotychczasowy brak przedmiotowych regulacji w Pol-

sce jest więc kolejnym – ważkim – argumentem przemawiającym za utrzy-

maniem ciszy wyborczej. Co więcej – zdaniem Profesora – warto byłoby za-

stanowić się nad wydłużeniem okresu, w którym  zakazana jest publikacja 

sondaży.  
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Dyskutant odniósł się również do problemu plakatów wyborczych, stwier-

dzając, że powinien istnieć obowiązek usunięcia tego typu materiałów wybor-

czych przed nastaniem ciszy wyborczej. Sylwetki kandydatów widniejące na 

plakatach przed lokalem wyborczym niewątpliwie mogą wpływać na osta-

teczną decyzję głosujących. Intensyfikacja działań w trakcie kampanii wybor-

czej, a jednocześnie opieszałość większości ugrupowań partyjnych w zakresie 

usuwania materiałów wyborczych, stanowią dodatkowy argument za wprowa-

dzeniem precyzyjnej regulacji w tym zakresie.  

Reasumując swój wywód mówca odwołał się do najważniejszego aspektu 

ciszy wyborczej – zapewnienia równości szans wyborczych komitetom i roli 

ciszy wyborczej w zapobieganiu powstaniu przewagi organizacyjnej i finan-

sowej najsilniejszych ugrupowań. Duża partia parlamentarna, posiadająca 

zwarte struktury oraz znaczną liczbę sympatyków, co do zasady, posiada wię-

cej środków finansowych na prowadzenie zintensyfikowanych działań w dniu 

głosowania. Tym samym mogłaby aż do zamknięcia lokali – w możliwie naj-

większym stopniu – wpłynąć na potencjalnego wyborcę. Dla mniejszych 

partii koszt prowadzenia tego typu działań przekraczałby ich możliwości. Jak 

podkreślił Profesor rozwiązania z zakresu kampanii, np. medialnej, które fun-

kcjonują w Polsce mają bardzo pro równościowy charakter. Czas antenowy 

jest bowiem dzielony „po równo” pomiędzy wszystkie ugrupowania, które 

zarejestrowały swoje komitety, co gwarantuje równość szans wyborczych. 

Zniesienie instytucji ciszy wyborczej mogłoby istotnie osłabić ten element 

przyjętych rozwiązań. Według Profesora najważniejszym argumentem prze-

mawiającym za zachowaniem instytucji ciszy wyborczej jest właśnie zagwa-

rantowanie szans ugrupowaniom, które mają mniejsze możliwości finansowo- 

-organizacyjne.  

Po zakończeniu pierwszej części debaty, w trakcie której przedstawione 

zostały opozycyjne stanowiska stron, rozpoczęła się otwarta dyskusja. Jako 

pierwszy głos zabrał przedstawiciel mediów, Mariusz Kluszczyński. Dysku-

tant zwrócił uwagę na fakt, iż obecnie obowiązujące przepisy nie nadążają za 

zmieniającą się rzeczywistością i postępem technicznym, co uwidacznia się 

przede wszystkim na przykładzie naruszeń ciszy wyborczej występujących   

w Internecie. Ponadto redaktor Kluszczyński skierował pytanie do przedsta-

wicieli PKW o potrzebę zamian legislacyjnych w tym zakresie. W swej od-

powiedzi przewodniczący PKW S.J. Jaworski zwrócił uwagę na złożo-     

ność problemu ciszy wyborczej w związku z rolą i uprawnieniami PKW.         

Z jednej strony PKW to organ mający czuwać nad przestrzeganiem przepisów 

prawa wyborczego, a zatem także regulacji dotyczących ciszy wyborczej,        

z drugiej zaś Komisja nie posiada wyraźnie określonych narzędzi, za po-

średnictwem których de facto mogłaby powierzone jej zadania nadzorcze 
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wykonywać. Ponadto sędzia S.J. Jaworski wskazał, iż PKW, z uwagi na jej 

apolityczny charakter, musi zachować neutralność względem problemu 

utrzymania bądź zniesienia, instytucji ciszy wyborczej. Zarówno cisza wy-

borcza, jak i sama kampania w gruncie rzeczy są instrumentami politycznymi, 

toteż stanowcze opowiedzenie się za jednym bądź drugim rozwiązaniem 

mogłoby zostać poczytane jako wyraz poparcia dla jednej ze stron politycz-

nego sporu w tym przedmiocie. Stanowisko to poparł również szef KBW, 

minister K.W. Czaplicki. Zwrócił on także uwagę na to, iż problem ciszy 

wyborczej winien być rozpatrywany przede wszystkim w aspekcie rów-    

ności szans wyborczych. Sekretarz PKW podkreślił, iż istotny jest kształt 

regulacji odnoszącej się do ciszy wyborczej, a przede wszystkim to, czy 

wszystkie nakazy i zakazy jej towarzyszące są konieczne. W konkluzji mi-

nister Czaplicki stwierdził, iż w jego opinii należy zrezygnować z sank-

cjonowania tych zachowań, których de lege lata nie sposób wyegzekwo-   

wać.  

W odniesieniu do kwestii przestrzegania ciszy wyborczej wypowiedział 

się także dr J. Zbieranek. Wskazał, iż w jego przekonaniu nie można pod-

ważać zasadności instytucji ciszy wyborczej, powołując się jedynie na argu-

ment braku możliwości jej skutecznego egzekwowania. Dyskutant zaznaczył 

przy tym, iż obecnie przeciwnicy ciszy wyborczej kładą zbyt duży nacisk na 

problem jej przestrzegania w Internecie, czyniąc z niego główny argument 

przemawiający za zniesieniem omawianej instytucji. Ad vocem wypowiedzia-

ła się mgr J. Wojciechowska, odwołując się do ostatnich wyników badań       

w tym przedmiocie przeprowadzonych przez CBOS i ISP w raporcie Wiedza   

i opinie Polaków o prawie wyborczym i mechanizmach kampanii. Wskazała, 

iż w jej ocenie nie należy zupełnie deprecjonować roli Internetu w kampanii 

wyborczej, gdyż w rzeczywistości zaczyna on odgrywać także w tym kon-

tekście znaczną rolę. Według wskazanych badań był on trzecim, po telewizji   

i radiu, źródłem informacji na temat kandydatek i kandydatów w wyborach   

do Parlamentu Europejskiego z 2009 roku – wyprzedzając tym samym prasę 

tradycyjną. Ponadto, na podstawie obserwacji i badań fokusowych, założyć 

możemy, że tendencja ta mogła ulec nasileniu, szczególnie wśród młodych 

wyborców.  

Bardzo ciekawe pytanie do reprezentantów opozycyjnych stanowisk w dys-

kusji skierował sędzia S.J. Jaworski. Przewodniczący PKW zapytał dyskutan-

tów o to, jak ukształtowaliby katalog działań zabronionych w trakcie trwania 

ciszy w wyborczej, przy założeniu, iż decyzją ustawodawcy instytucja ta zo-

stałaby utrzymana. Doktor W. Peszyński, skonkludował, iż w jego opinii to 

nie kodeks wyborczy wymaga zmian, lecz prawo prasowe, zgodnie z którym 

wszystkie środki masowego przekazu, traktowane są jak prasa, co w przy-
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padku Internetu budzi zastrzeżenia. Doktor hab. P. Uziębło, zwolennik utrzy-

mania ciszy wyborczej, wskazał, iż według niego należałoby wprowadzić 

obowiązek usuwania przed rozpoczęciem ciszy wyborczej materiałów wybor-

czych z przestrzeni publicznej, z jednoczesnym prawem do zastosowania 

odpowiednich sankcji finansowych w przypadku nieprzestrzegania tego wy-

mogu. Ponadto, za pożądane mówca uznał wydłużenie okresu, w którym za-

bronione byłoby podawanie do publicznej wiadomości wyników przed-

wyborczych sondaży, co miałoby stanowić gwarancję równości szans wy-

borczych.  

Ważny aspekt obowiązywania ciszy wyborczej podniosła w dyskusji mgr 

A. Frydrych (CSW UMK), wskazując na funkcję wychowawczą omawianej 

instytucji. Chwila wyciszenia przed głosowaniem, według dyskutantki, sprzy-

ja spokojnej analizie informacji, które wyborca gromadzi w trakcie kampanii 

wyborczej. Tym samym cisza wyborcza może wpływać na większą świado-

mość dokonywanego wyboru. Anna Frydrych zauważyła także, że okres ciszy 

wyborczej mógłby zostać wykorzystany również przez media dla prowadze-

nia na szerszą skalę działań informacyjnych, odnoszących się chociażby do 

technicznych aspektów głosowania. W trakcie dyskusji sędzia Jaworski dodał, 

iż PKW jest zadowolona z dotychczasowej działalności informacyjnej prowa-

dzonej przez polskie media. 

W ramach głosów końcowych główni mówcy zostali poproszeni przez 

moderatora debaty, dr. B. Michalaka, o podsumowanie swoich stanowisk      

w świetle argumentów i postulatów, jakie padły w trakcie dyskusji. Doktor  

W. Peszyński pozostał przy swoim stanowisku, opowiadając się za koniecz-

nością ewolucyjnego usunięcia instytucji ciszy wyborczej z polskiego porząd-

ku prawnego. Mówca dodał, iż utrzymanie ciszy wyborczej uprzywilejowuje 

komitety wyborcze dysponujące znacznymi środkami finansowymi, a także 

zasobami funkcjonalnymi. Doktor hab. P. Uziębło, podobnie jak jego adwer-

sarz, pozostał przy stanowisku wyrażonym na początku spotkania. Podkreślił, 

iż w jego przekonaniu cisza wyborcza ma istotne znaczenie edukacyjne dla 

społeczeństwa. Stwarza bowiem możliwość dokonania samodzielnego, wol-

nego od nacisków zewnętrznych wyboru, w oparciu o czynniki rozumowe, nie 

zaś na podstawie emocji towarzyszących kampanii wyborczej.  

Po podsumowaniu stanowisk moderator dyskusji odczytał protokół głoso-

wania, które przeprowadzone zostało w trakcie prezentacji głosów końco-

wych. Uczestnicy debaty, w drodze tajnego głosowania, mieli możliwość opo-

wiedzenia się „za” bądź „przeciwko” ciszy wyborczej. Zgodnie z treścią 

protokołu, większość obecnych na sali uczestników debaty opowiedziała się 

za utrzymaniem ciszy wyborczej w polskim porządku prawnym.  
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Debatę zamknął dr hab. M. Sobczyk. Podziękował głównym mówcom 

oraz wszystkim obecnym za udział w dyskusji i wyraził nadzieję na rychłe 

spotkanie na kolejnej z cyklu debat Centrum Studiów Wyborczych UMK. 

Debata była transmitowana na żywo przez UMK TV, jej zapis dostępny jest 

na stronie internetowej www.tv.umk.pl. 

 
Agata Pyrzyńska  

Jagoda Wojciechowska  
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W okresie wyborczym od kwietnia do września 2014 r. zostało przeprowa-

dzonych na całym świecie 14 bezpośrednich wyborów prezydenckich, 16 wy-

borów parlamentarnych i 4 referenda ogólnokrajowe. W dniach od 22 do        

25 maja w 28 państwach członkowskich Unii Europejskiej zostały przeprowa-

dzone wybory do Parlamentu Europejskiego, w których wybrano 751 eurode-

putowanych (o 15 mniej niż w VII kadencji).  Przypatrując się przeprowa-

dzonym wyborom oraz referendom można zauważyć duże zaangażowanie 

społeczeństwa w kształtowanie władzy (wyniki wyborów prezydenckich         

i parlamentarnych) oraz chęć wyrażania swojej woli i wpływania na decyzje 

w sprawach o podstawowym znaczeniu dla funkcjonowania państwa. Aktyw-

ność wyborczą, szczególnie wysoką w wyborach prezydenckich, wykazali 

obywatele Arabskiej Republiki Egiptu (95,93%).  

Szczególną uwagę pragnę zwrócić na dziewięcioturowe wybory do izby 

niższej parlamentu Indii, które rozpoczęły się 7 kwietnia. Faworytem wybo-

rów i kandydatem typowanym na przyszłego premiera był 63-letni przywódca 

BJP Narendra Modi. Jego zwycięstwu zagrażał jedynie szef dehlijskiej me-

tropolii Arvind Kejriwal ze zorientowanej na walkę z korupcją Partii Zwy-

czajnego Człowieka (AAP). W indyjskich wyborach, nazywanych najwięk-

szym demokratycznym głosowaniem na świecie, o 543 miejsca w Izbie Lu-

dowej (Lok Sabha) ubiegało się ponad tysiąc politycznych partii i 15 tys. kan-

dydatów. Wybierało ich ok. 814 mln obywateli, z czego prawie 150 mln gło-

sowało po raz pierwszy. Zdaniem obserwatorów, wyniki głosowania mogły 

przynieść znaczące zmiany dla rządów panujących w tym państwie. Indyjscy 

wyborcy, niezadowoleni ze słabnącego wzrostu gospodarczego, wzrostu cen     

i korupcji, mieli możliwość przez swój udział w wyborach, co przyczyniło się 
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do tak wysokiej frekwencji (66,38%), położyć kres 10-letnim rządom Indyjskie-

go Kongresu Narodowego, zdominowanego przez dynastię rodziny Gandhi. 

Należy podkreślić, że faworyt wyborców, Narendra Modi, cieszył się popar-

ciem zarówno ze strony indyjskiego, jak i zagranicznego biznesu oraz indyj-

skiej klasy średniej dzięki temu, iż w zarządzanym przez niego stanie Gud-

żarat, mimo szerzącej się w Indiach od kilku lat recesji, odnotowano wzrost 

gospodarczy.  

W wyborach do Parlamentu Europejskiego najwyższa frekwencja miała 

miejsce w Królestwie Belgii i Wielkim Księstwie Luksemburga (90%). Nale-

ży podkreślić, że jedną z przyczyn jest w obu państwach głosowanie obowiąz-

kowe. Natomiast najniższa frekwencja wyborcza była w Republice Słowac-

kiej (13,05%) oraz w Republice Czeskiej (18,20%).  

Dokonując ogólnej oceny wyników wyborów i referendów przeprowadzo-

nych w okresie od kwietnia do września 2014 roku, które stanowią obszerny 

materiał badawczy, nasuwają się godne odnotowania fakty.  

Po pierwsze, wysoka frekwencja wyborcza, która w wielu krajach wyno-

siła dużo ponad połowę uprawnionych do głosowania, świadczy o wzroście 

zainteresowania społeczeństwa sprawami publicznymi oraz jego dążeniem do 

przyczyniania się do współdecydowania o sprawach wspólnych, a nie tylko     

o nieznaczącej i niewpływającej na nic krytyce i koncentracji uwagi na zaspo-

kajaniu własnych potrzeb. 

Po drugie, na dużą uwagę zasługuje przeprowadzone referendum ogólno-

krajowe w Konfederacji Szwajcarskiej, w której instytucja ta jest często wy-

korzystywanym mechanizmem demokracji bezpośredniej. Co roku mieszkań-

cy tego kraju głosują w kilku referendach ogólnokrajowych i wielu lokalnych. 

Największe zainteresowanie społeczeństwa (56,36%) wzbudziła propozycja 

związków zawodowych umieszczenia w konstytucji regulacji o płacy mini-

malnej, która miesięcznie nie mogłaby być niższa niż 4000 franków szwaj-

carskich (ok. 4500 USD). Gdyby pomysł został zrealizowany, Szwajcaria 

miałaby najwyższe gwarantowane wynagrodzenie minimalne na świecie. 

Związkowcy postulowali, że takie unormowanie jest konieczne ze względu na 

bardzo wysoki koszt utrzymania w miastach takich jak Genewa czy Zurych. 

Jako argument podnosili wysokie koszty wynajmu mieszkania, opieki me-

dycznej oraz żywności. Przeciwnicy wskazywali natomiast, że wprowadzenie 

postulowanej regulacji podniosłoby koszty produkcji oraz spowodowałoby 

wzrost bezrobocia. Wskazywano również, że większość nisko opłacanych 

osób pracujących w sektorze usług, branży hotelarskiej czy gastronomicznej 

stanowią kobiety. 

Przedmiotem innego ważnego referendum w omawianym okresie była 

kwestia sprzedaży ziemi obcokrajowcom w Republice Litewskiej. Doszło do 
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niego na wniosek grupy obywateli, w tym liderów ruchów narodowo-nacjo-

nalistycznych w tym państwie. Podniesienie tego problemu i wniosek o prze-

prowadzenie referendum wynikał z tego, iż 1 maja br. zakończył się dzie-

sięcioletni okres przejściowy, który został przewidziany w umowie o przystą-

pieniu Litwy do Unii Europejskiej, podczas którego obcokrajowcy nie mogli 

swobodnie nabywać litewskiej ziemi. Zrodziło to obawę, że z uwagi na znacz-

nie niższą cenę ziemi w Republice Litewskiej niż w innych krajach Europy 

Zachodniej, stanie się ona przedmiotem masowego kupowania przez cudzo-

ziemców. Dlatego zwolennicy referendum postulowali wprowadzenie do 

konstytucji unormowania, zgodnie z którym ziemia na Litwie miałaby być 

wyłączną własnością obywateli tego państwa, co miało zagwarantować, ich 

zdaniem, jedność terytorialną państwa. Przeciwnicy ustanowienia takiego 

zakazu argumentowali natomiast, iż sprzedaż ziemi obcokrajowcom jest 

sprzeczna z konstytucją Litwy i jej zobowiązaniami wobec Unii Europejskiej. 

Wskazywali na zobowiązanie, które mówi o swobodnym przepływie towa-

rów, usług, kapitału i osób. Zwrócili również uwagę na fakt, że w przypadku 

opowiedzenia się za zakazem, Litwie groziłyby poważne sankcje finansowe 

ze strony Brukseli. Podpisując umowę akcesyjną z UE, wyrażono zgodę na 

okres przejściowy, w którym ogranicza się sprzedaż ziemi obcokrajowcom, 

trwający do maja 2014 roku. Podnosili, że konsekwencją niewywiązania się    

z umowy mogłoby być cofnięcie unijnych dotacji dla litewskich rolników. 

Referendum ostatecznie zostało jednak uznane za nieważne, gdyż wzięło       

w nim udział tylko 14% uprawnionych do głosowania. 

 
Magdalena Wrzalik 
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