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Streszczenie

Artykut poswiecony zostal procedurze przeprowadzania weryfikacji wazno$ci wybo-
réw ogolnokrajowych w Polsce. Autor zwraca uwage na wazng role przypisywang wy-
borom jako istotnemu elementowi sytemu demokratycznego i konieczno$¢ zachowania
woli wyrazonej przez suwerena w glosowaniu. Weryfikacje wyboréw w Polsce przepro-
wadza Sad Najwyzszy, w dwustopniowej procedurze polegajacej na wydawaniu opinii
w sprawie wniesionych protestow wyborczych, a nastepnie podjecie uchwaly o wazno-
$ci wybor6w. Autor zwraca uwage na waska i formalistyczng interpretacje norm praw-
nych w toku wydawania uchwaty o waznosci wyborow.
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Abstract
Verification of the validity of nationwide elections in Poland

The article discusses the procedure for verifying the validity of nationwide elections in
Poland. The author draws attention to the important role attributed to elections as an
essential element of the democratic system and the need to preserve the will expressed
by the sovereign in voting. Verification of elections in Poland is carried out by the Su-
preme Court, in a two-stage procedure involving issuing an opinion on the election pro-
tests lodged and then passing a resolution on the validity of the elections. The author
draws attention to the narrow and formalistic interpretation of legal norms in the course
of issuing a resolution on the validity of elections.

I

Wspolczesnie powszechnie przyjmuje sie, ze to wlasnie wybory, przeprowa-
dzane z poszanowaniem koniecznych regut pozwalajacych uczciwie uwzgled-
ni¢ wole wyborcow, stanowia podstawowy element ustroju demokratyczne-
go’. Traktujemy wspodlczesnie za pewnik, ze ,,demokracja nie moze efektywnie
funkcjonowac bez zaangazowania obywateli™, a uczestnictwo przedstawicie-
li suwerena w sprawowaniu wladzy to najwazniejszy element demokratyczne-
go porzadku. Powszechne wybory, bedace jedna z najistotniejszych procedur
wspolczesnej demokracji®, staja sie wiec najwazniejszym polem politycznej

3 W.Laczkowski, Prawo wyborcze a ustrdj demokratyczny,”Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
iSocjologiczny” 2009, vol. LXXI, nr2,s. 51. Wybory uwazane sa za ,site napedowa demokracji”;
L.LeDuc, R.G. Niemi, P. Norris, Introduction: Comparing Democratic Elections, [w:] Comparing
democracies 2. New challenges in the study of elections and voting, red. L. LeDuc, R.G. Niemi,
P. Norris, London-Thousand Oaks 2002, s. 1.

* M. Czeénik, Partycypacja wyborcza w Polsce. Perspektywa poréwnawcza, Warszawa 2007,
s. 14.

> A zgodnie z zaproponowanym przez Josepha Schumpetera formalnym sposobem
definiowania takze ijedyne kryterium uznania systemu politycznego za demokratyczny, zob.
J.A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 1995, s. 366.
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ekspresji obywateli®. Poglad ten stal si¢ powszechny, pomimo narastajacej
$wiadomosci, ze wybory maja swoje miejsce nie tylko w panstwach demokra-
tycznych. S3 bowiem instytucja réwnie czgsto wykorzystywang w panistwach
niedemokratycznych, przy czym - jak podkreslal Dieter Nohlen - ,,(w)ybory
w roznych systemach politycznych sa juz na poziomie definicji odmiennie ro-
zumiane. Stanowi zasadniczg réznice, czy wyborca wybiera miedzy kilkoma
partiami i jego rozstrzygniecie moze by¢ wolne, czy tez swoj glos moze da¢
tylko jednej partii, poniewaz inne nie mogly wystawi¢ swoich kandydatéw™.

Wybory moga by¢ analizowane na wielu plaszczyznach. Najczesciej pod-
nosi sie, ze wybory to proces kreacji (w sposob bezposredni lub tez posredni)
przedstawicieli do pelnienia okres$lonych funkeji badz urzedéw®. Podkresla
si¢ takze, Ze to wlasnie w procesie wyborczym suweren moze manifestowac
swoja wole i wskaza¢ preferowanych piastunéw urzedéw i wladz. Powszech-
ny udzial uprawnionych obywateli w akcie wyborczym legitymizuje wowczas
wybranych przedstawicieli (a takze obsadzane przez nich organy) i uprawo-
mocnia ich w sprawowaniu wladzy w imieniu suwerena. W szerokim ujeciu
wybory stanowig sposdb ,,zapewnienia spotecznie akceptowalnych metod
zarzadzania zmianami politycznymi, ktérych ostatecznym celem jest stwo-
rzenie mozliwosci alternacji wtadzy i uzyskania spofecznego mandatu przez
rzadzacych™.

Nie mozna jednak twierdzi¢, Ze wybory stanowig wylacznie immanentng
czes$¢ systemu demokratycznego, gdyz przeprowadzane sg takze w rezimach
niemajacych poszanowania dla regul demokratycznych. ,Samo odbycie si¢
wyboréw nie jest warunkiem wystarczajagcym do uznania procedury za de-
mokratyczng, a wybranych w ich wyniku przedstawicieli - za majacych de-
mokratyczne uprawomocnienie. Jezeli wiec wybory nie wypelniaja warunkéow
decyzji demokratycznej, to sprowadzone zostajg do roli techniki formowa-

¢ Mimoze tryb tego obywatelskiego uczestnictwa uwazanyjest przez wielu za niewystarcza-

jace kryterium demokracji, to nie przeklada sie¢ to na krytyke instytucji wyboréw; zob.
A. Turska-Kawa, Determinanty chwiejnosci wyborczej, Katowice 2015, s. 8.

7 D.Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systeméw wyborczych, Warszawa
2004, s.24.

8 A.Zukowski, Wybory, [w:] Encyklopedia politologii. Tom 1: Teoria polityki, red. W. Sokél,
M. Zmigrodzki, Krakéw 1999, s. 310.

®  'W.Woijtasik, Funkcje wyboréw w I1I Rzeczypospolitej. Teoria i praktyka, Katowice 2012,
s. 14.
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nia gremiéw lub powierzania osobom stanowisk kierowniczych™. W pan-
stwach niedemokratycznych wybory stanowia zazwyczaj jedynie pewng imi-
tacje, a w ich wyniku rzadko mozemy mie¢ do czynienia z najwazniejszym
efektem wyboréw - alternacja wiadzy.

Wyborom przypisywanych jest wiele réznorodnych funkeji — doktry-
na prawa konstytucyjnego nie jest w tej materii zgodna. Autorzy wymienia-
ja od kilku (Bogustaw Banaszak uwzglednia cztery funkcje: 1) kreacyjna,
2) polityczno-programowa, 3) legitymujaca i 4) integracyjna"') do kilkuna-
stu (Krzysztof Skotnicki opisuje ich dwanascie, wskazujac na: 1) identyfika-
cje podstawowych problemdw spotecznych, gospodarczych i politycznych, 2)
mozliwo$¢ roznicowania pogladéw wyborcéw, 3) rozwigzywanie istniejacych
napie¢ spotecznych, 4) programowa, 5) integracyjna, 6) wyrazania woli wy-
borcéw, 7) kreacyjna, 8) mozliwo$¢ odzwierciedlenia pogladéw wyborcow, 9)
wylonienie wigkszosci rzadowej 10) kreowanie elity politycznej, 11) legitymi-
zujacy i 12) kontrolna'.

Niewatpliwie zaréwno liczba, jak i przede wszystkim zakres funkcji przy-
pisywanych wyborom (niezaleznie nawet od faktu, czy mozliwa jest ich $ci-
sta realizacja w kazdorazowym procesie wyborczym), ukazuje znaczenie ja-
kie instytucja ta winna spefnia¢. Stanowisko takie znajduje uzasadnienie nie
tylko dorobku doktryny, lecz takze w oczekiwaniach wyrazanych przez su-
werena. Jednak dla realizacji zakladanych funkgji i celéw procedura wybor-
cza musi by¢ przeprowadzona zgodnie z regulacjg prawna, a jej wynik w pel-
ni odzwierciedla¢ wole wyborcow.

II.

Sposdb przygotowania i przeprowadzenia wyboréw decyduje o mozliwosci
zaliczenia ich do realizowanych zgodnie z demokratycznymi standardami,

1 D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemdw wyborczych, Warszawa

2004, s.23.

"' B.Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 12.
K. Skotnicki, Wplyw funkcji wyboréw na prawo wyborcze i system wyborczy. Zarys prob-
lematyki, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 2(79), s. 12. Warto przy tym podkresli¢, ze K. Skotnicki

12

tworzac powyzszy katalog funkcji, ktore maja spelniaé wybory uzywa sformutowania ,(m)
oim zdaniem, mozna wymieni¢ co najmniej dwana$cie funkcji wyboréw. Ibidem.
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a w efekcie takze nadac (badz tez nie) wybranym przedstawicielom atrybut
prawomocnosci. Proces wyborczy przebiega wedltug $cisle okreslonych norm,
ktore reguluja jego organizacje i przebieg, a takze i implementacje wywoty-
wanych przez niego skutkéw. W konstytucjach unormowane sg zazwyczaj je-
dynie podstawowe zasady dotyczace wyboréw, precyzyjna regulacja zawar-
ta jest w aktach nizszego rzedu. Warto przy tym zaznaczy¢, ze katalog zasad
wyborczych nie ma charakteru stalego — wraz z ugruntowaniem i ewolucja
systemu demokratycznego wybory s3 bowiem wyposazane w nowe funkcjo-
nalne cechy, ktére wczesniej nie byly wskazywane jako niezbedne, a sg efek-
tem zachodzacych proceséw spotecznych i dokonujacej si¢ ewolucji demokra-
tycznego systemu politycznego. Przykladem ostatnich lat jest w tym zakresie
np.: dazenie do proceduralnego zapewnienia rownego dostepu do polityki
iw efekcie wprowadzenie pewnych mechanizméw wyréwnawczych w zakre-
sie reprezentacji plci (kwoty, system suwakowy, parytet)".

Przestrzeganie ustalonych i zaakceptowanych regut wyborczych', zapew-
nienie bezstronnosci aparatu wyborczego'® oraz zagwarantowanie takich sa-
mych warunkéw uczestnictwa dla wszystkich kandydatow badz komitetow
wyborczych pozwala na uznanie wyboréw za wolne i uczciwe (free and fair
elections)'.

Katalog szczegdtowych zasad koniecznych do spelnienia, aby wybory mo-
gly zosta¢ uznane za wolne i uczciwe jest jednak szerszy"”. Grzegorz Kryszen
podkresla, ze nalezy do nich zaliczy¢: 1) niezaangazowanie panstwa w proces

3 J. Flis, Skutecznosé parytetu, [w:] Wybory parlamentarne 2011, red. A. Turska-Kawa,
W. Wojtasik, Katowice 2012, s. 79.

" Warto przy tym zwrécié uwage na stowa Roberta Pastora, ktéry podkreslal, ze ,(s)
prawiedliwe i skuteczne administrowanie regutami jest czesto tak samo wazne jak same
reguly”; R.A. Pastor, The Role of Electoral Administration in Democratic Transitions: Implications
for Policy and Research, “Democratization” 1999, vol. 6, nr 4, s. 1, 6.

S Analiza przeprowadzanych wyboréw zdecydowanie potwierdza, ze zwlaszcza w panst-
wach o ograniczonej kulturze politycznej ,wybory prowadzone przez niezalezne organy
wyborcze sg lepsze od tych prowadzonych przez wladze wykonawcza, a stale administracje
wyborcze sa bardziej oplacalne niz tymczasowe”, R. Lopez-Pintor, Electoral Management Bodies
as Institutions of Governance, New York 2000, s. 119.

16 J.Elklit, P. Svensson, What Makes Elections Free and Fair, “Journal of Democracy” 1997,
vol. 8, nr 3,s. 37.

7 Inter- Parliamentary Union, Declaration on Criteria for Free and Fair Elections. Unan-
imously adopted by the Inter-Parliamentary Council at its 1S4th session (Paris, 26 March 1994),
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rywalizacji wyborczej; 2) niezaleznos¢, bezstronnos¢ i przejrzystosc dziatania
tzw. administracji wyborczej; 3) zagwarantowanie wlasciwych technicznych
i organizacyjnych warunkow glosowania, jak tez prawidtowego, w pelni wia-
rygodnego obliczania wynikéw wyboréw i uznawania gloséw za niewazne;
4) jawne i uczciwe mechanizmy finansowanie wyboréw; 5) istnienie skutecz-
nych procedur sktadania i rozpatrywania skarg na nieprawidlowosci pojawia-
jace si¢ w procesie wyborczym, czy tez rozpatrywania sporéw wyborczych; 6)
prawnokarna ochrona wyboréw; 7) weryfikacja przeprowadzonych wyboréw;
8) stworzenie warunkow do obserwacji przebiegu wyboréw przez niezalez-
nych obserwatoréw (zaréwno miedzynarodowych jak i krajowych). Z punk-
tu widzenia realizacji zasady uczciwych wyboréw istotne znaczenie ma po-
nadto rownoprawny dostep do mediéw podczas trwania kampanii wyborczej,
nalezyty poziom informowania wyborcéw o procesie wyborczym, jak réow-
niez o kandydatach i komitetach wyborczych konkurujacych w odbywaja-
cych sie wyborach'®.

Resumujac — wybory to zlozona sekwencja dziatan opartych na regula-
cjach prawnych oraz normach wynikajacych z utartych zwyczajoéw politycz-
nych®, ale takze - jak podkreslata Panistwowa Komisja Wyborcza - skom-
plikowany mechanizm, w ktérym uczestniczg zaréwno wyborcy, kandydaci
jak i organy administracji publicznej organizujace proces wyborczy. Dlate-
go tez ,proces wyborczy, z uwagi na swoje znaczenie i zlozony ksztalt, musi
sie opiera¢ na jasnych i jednoznacznych normach wyprowadzanych wprost
z Konstytucji RP. Obowigzujace w panstwie przepisy musza zagwarantowac,
ze reguly rywalizacji politycznej bedg jasne i réwne dla wszystkich, a wynik
wyboréw bedzie urzeczywistnial wole narodu. Dla realizacji tego celu prawo
wyborcze musi by¢ stabilne, a proces jego modyfikacji nie moze budzi¢ zad-
nych watpliwosci prawnych”.

https://www.ipu.org/our-impact/strong-parliaments/setting-standards/declaration-crite-
ria-free-and-fair-elections (10.08.2021).

8 G.Kryszen, Uczciwos¢ wyboréw jako zasada prawa wyborczego, “Studia Wyborcze” 2016,
nr21,s.7. Zob. tez G.S. Goodwin-Gill, Free and fair elections. New expanded edition, Geneva
2006, s.71.

¥ J. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego I1I RP, Lublin 1998, s. 16.

* Informacja PKW z 9 kwietnia 2020 r., https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/
informacja-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-9-kwietnia-2020-r (10.08.2021).
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III.

ZYozono$¢ materii prawa wyborczego, ale takze konieczno$¢ zagwarantowa-
nia zgodnosci wyniku wyboréw z wolg suwerena uczestniczacego w gloso-
waniu wyksztalcity instytucje stojace na strazy prawidlowosci aktu wybor-
czego®. W Polsce, juz na gruncie Konstytucji marcowej weryfikacji wazno$¢
wyboréw (woéwczas parlamentarnych) dokonywatl Sad Najwyzszy**. Rozwig-
zanie takie zostalo przywrécone w systemie prawnym III RP na podstawie
regulacji Matej konstytucji z 1992 r.

Réwniez twdrcy Konstytucji RP z 1997 r. potraktowali sgdowa formu-
te weryfikacji wyboréw jako pojecie zastane i pozostawili ja w kognicji
Sadu Najwyzszego. Dla realizacji tej funkcji Konstytucja uzywa pojecia
»waznos¢ wyborow” (art. 101, w odniesieniu do wyboréw parlamentar-
nych) oraz ,wazno$¢ wyboru” (art. 129, w odniesieniu do wyboru prezy-
denta), jednak kompetencja SN nie moze zosta¢ sprowadzona do kontro-
li samego wyniku glosowania. Istotne jest takze, Ze pomimo przyjetego
dwustopniowego mechanizmu dziatania SN - w pierwszej kolejnosci roz-
patrywane s3 protesty wyborcze?, a dopiero w nastepnej kolejnosci po-
dejmowana uchwata walidacyjna SN - mamy do czynienia z jedng insty-
tucja prawa wyborczego.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w obu przypadkach mamy do czynienia
ze zroznicowanymi podstawami orzekania. Wniesienie protestu wyborcze-
go musi bowiem wynika¢ z dokonanych naruszen prawa w toku procesu wy-
borczego majacych charakter badz to ,,przestepstwa przeciwko wyborom”,
badz tez naruszenia przepiséow Kodeksu wyborczego ,,dotyczacych gtosowa-
nia, ustalenia wynikéw glosowania lub wyniku wyboréw”. Co jednak szcze-

*t Zob. A. Patrzalek, Z zagadnier weryfikacji wyboréw parlamentarnych, , Acta Universitatis

Wratislaviensis. Seria Prawo” 1972, vol. XXX VIII, s. 91.

2> Podkre{li¢ przy tym nalezy, ze wprowadzone rozwiazania miaty charakter mieszany,
parlamentarno-jurysdykcyjny. Szerzej o systemach stwierdzania wazno$ci wyboréw zob.
L. Buczkowski, Stwierdzanie waznosci wyboréw parlamentarnych i prezydenckich w polskim
prawie konstytucyjnym, Przemy$l, Rzesz6w 2010, s. 20 in.

»  Sad, w postepowaniu nieprocesowym i w skladzie 3 sedziéw, wydaje opinie w formie
postanowienia w sprawie protestu, zob. szerzej L. Buczkowski, Stwierdzenie waznosci wyboréw
parlamentarnych i prezydenckich na gruncie kodeksu wyborczego, [w:] Kodeks Wyborczy. Wstepna

ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011s.225in.
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golnie istotne — dokonane naruszenia prawa majg mie¢ wptyw na wynik wy-
boréw (art. 242 §2 oraz art. 323 §2 Kodeksu wyborczego). W praktyce, poza
przypadkami zorganizowanego i zinstytucjonalizowanego dzialania, trud-
no sobie wyobrazi¢ naruszenia procedur wyborczych majacych skale moga-
ca wplyna¢ na wynik wybordw.

Uchwata walidacyjna Sadu Najwyzszego (podejmowana przez pefen sklad
wyznaczonej [zby**) przyjmowana jest ,na podstawie opinii wydanych w wy-
niku rozpatrzenia protestow” (art. 244 §1 Kodeksu wyborczego), badz tez
»pO rozpoznaniu protestow” (art. 324 §1 Kodeksu wyborczego) oraz na pod-
stawie sprawozdania z wyboréw przedlozonego przez Panstwowg Komisje
Wyborczg. Uchwala ta dotyczy ,waznosci wyboréw” (badz ,,wyboru” w przy-
padku wyboréw prezydenckich), obejmuje wigc cato$¢ procesu wyborczego
iwykracza poza wasko okreslone przestanki protestow wyborczych. Okolicz-
no$¢ ta winna stanowi¢ podstawe do wnikliwej analizy wszelkich zdarzen
mogacych mie¢ wplyw na przebieg i ostateczny wynik wyboréw. Przyzna-
je to takze SN w uchwale z 3 sierpnia 2020 r., I NSW 5890/20 podkreslajac,
ze Izba przyjmujaca uchwale ,bierze pod uwage wszelkie okolicznosci, ktore
moga miec znaczenie dla wazno$ci wybordéw, réwniez te, ktore nie mogty by¢
przedmiotem zarzutéw protestu wyborczego”. Jednak pomimo tej deklaracji
w uzasadnieniu do podejmowanej uchwaly (uwaga dotyczy nie tylko wybo-
réw z 2020 r.) brak jest szerszego spojrzenia i wyjscia poza tresci i okolicznosci
zawarte kazdorazowo w odpowiednim sprawozdaniu PKW i sporzadzonych
opiniach w sprawach protestéw. Izba poprzestaje na formalistycznej i bardzo
waskiej interpretacji norm prawnych, co prowadzi do pominigcia gtéwnych
i najczestszych zastrzezen zglaszanych wobec przebiegu procesu wyborczego
ijego jakosci. Do uwag tych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim dostep do me-
diéw publicznych® (a szerzej takze i role spelniang przez te media w procesie

24

Pierwotnie byta to Izba Pracy, Ubezpieczen Spolecznych i Spraw Publicznych SN,
obecnie jako wlasciwa wskazana jest Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
SN. Poza przedmiotem niniejszego artykutu pozostaje kwestia legalnosci jej obsadzenia.

25 Widaé to takze wzglaszanych protestach wyborczych, jak podkresla Tomasz Gasior ,(z)
decydowanie najwieksza cze$¢ wéréd wniesionych protestow wyborczych stanowity te, doty-
czace zarzutu wykorzystywania mediéw publicznych (...) do promowania wylacznie jednego
komitetu wyborczego, tj. komitetu rzadzacej partii politycznej”, T. Gasior, Protesty wyborcze
wwyborach do Sejmu RP i Senatu RPw 2019 r. — analiza przypadku, ,Monitor Prawniczy” 2021,

nr 16, s. 844,
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wyborczym) oraz naruszenie wymogu neutralnego podejscia wladz publicz-
nych do toczacej si¢ kampanii.

Iv.

Przyjety w Polsce sagdowy mechanizm weryfikacji waznosci wyboréw jest —
w podstawowym zarysie — rozwigzaniem wlasciwym. Opiera si¢ na regulacji
prawnej unormowanej w Konstytucji oraz Kodeksie wyborczym, i umozli-
wiajacej podjecie nalezytych rozstrzygniec¢ w zakresie dotyczacym wszystkich
podnoszonych kwestii. Istniejace rozbieznosci pomiedzy przestankami po-
dejmowanej uchwaty o waznosci wyboroéw, a trescig samej uchwaty sg konse-
kwencja formalistycznego podejscia orzekajacej Izby. Pozadane zmiany w tym
zakresie nie bedg efektem dokonywania kolejnych nowelizacji stanu prawne-
go, moga jedynie wynikac z przemian zachodzacych w sferze kultury prawne;j.
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