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Konstytucyjne ujecie prawa wyborczego obywatela

1. Wprowadzenie — regulacja prawa wyborczego w poprzednich polskich
konstytucjach i w Konstytucji RP z 1997 r.

Konstytucja marcowa z 1921 r. przyznawala obywatelom prawo wyborcze. Stosowng
regulacje zamieszczono w rozdziale poswieconym wiadzy ustawodawczej, co jest o tyle
zrozumiale, ze wowczas nie wybierano Prezydenta RP w wyborach powszechnych. Zagad-
nienia prawa wyborczego obywateli w odniesieniu do Sejmu uregulowane w niej zostaly
w art. 12—15. Pierwszy z nich — art. 12 — dotyczyt czynnego prawa wyborczego 1 wprowa-
dzat zasade jego powszechnosci dla wszystkich obywateli, ktorzy ukonczyli 21 lat. Na pod-
kreslenie zastuguje tu przyznanie prawa wyborczego z pominigciem cenzusu pici, co w dw-
czesnej Europie bylo chlubnym wyjatkiem. Oprocz cenzusu obywatelstwa i wieku
Konstytucja marcowa przewidywata w art. 12 cenzus domicylu (zamieszkiwanie w okregu
wyborczym ,,przynajmniej od przedednia ogtoszenia wyborow w Dzienniku Ustaw). Po-
nadto w art. 12 ustanawiata zasad¢ osobistego glosowania i pozbawiata czynnego prawa
wyborczego wojskowych w stuzbie czynnej. W art. 14 pozbawiata czynnego prawa wybor-
czego osoby skazane za przestepstwa, ,,ktore okresli ordynacja wyborcza jako pociggajace
za sobg czasowg lub statg utrate prawa wybierania”. Rozbudowane byly jej przepisy doty-
czace biernego prawa wyborczego. Posiadali je w mys$l art. 13 wszyscy obywatele, ktorzy
ukonczyli 25 lat. Wyraznie wykluczono cenzus domicylu oraz ograniczenie prawa wybie-
ralno$ci wojskowych w stuzbie czynnej. Prawo to nie przystugiwato z woli ustrojodawcy:
osobom skazanym za przestepstwa (art. 14) okre§lone w ordynacji wyborczej na czasowa
lub trwatg utrate prawa wybieralno$ci; panstwowi urzgdnicy administracyjni, skarbowi i sa-
dowi szczebla terenowego w okregach, w ktorych petnig swa stuzbe (art. 15).

Art. 18 przewidywat wydanie ordynacji wyborczej blizej okre$lajacej zagadnienia
prawa wyborczego. Z kolei art. 19 Konstytucji marcowej okreslat zasady weryfikacji wybo-
row parlamentarnych.

Art. 36 Konstytucji marcowej regulowal czynne i bierne prawo wyborcze do Senatu.
To pierwsze przystugiwato obywatelom majacym prawo wybierania do Sejmu, ktorzy
ukonczyli 30 lat w dniu ogloszenia wybordw i przynajmniej od roku zamieszkujg w okregu
wyborczym. Cenzus domicylu nie dotyczyt ,,kolonistow” korzystajacych z reformy rolne;j,
robotnikéw zmieniajacych prace i urzednikdéw przenoszonych stuzbowo.

Bierne prawo wyborcze do Senatu w mysl art. 36 Konstytucji marcowej posiadali oby-
watele majacy czynne prawo wyborcze do Senatu, jezeli ukonczyli 40 lat ,,z dniem oglosze-
nia wyboréw”. Prawo to posiadali takze wojskowi w stuzbie czynne;.

Konstytucja marcowa nie obje¢ta swoim unormowaniem wyboréw samorzadowych,
stanowigc jedynie w art. 66 zd. 3, ze ,,uwzgledniona bedzie zasada udzialu obywateli, po-
wotanych droga wyboréw, w wykonaniu zadan” urzedéw administracji panstwowe;j. Z ko-
lei w art. 67 zd. 1 przewidziata istnienie ,,obieralnych” rad jako organdéw samorzadu teryto-
rialnego.

Konstytucja kwietniowa z 1935 r. wzorem poprzedniczki normy dotyczace prawa wy-
borczego zawierata w postanowieniach pos§wieconych Sejmowi. Jej art. 32 ust. 1 stanowit,
ze Sejm jest wybierany w glosowaniu powszechnym, rownym, tajnym i bezposrednim.
Art. 33 ust. 1 przyznawal czynne prawo wyborcze obywatelom ,,bez rdznicy pici”, ktorzy
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przed dniem zarzadzenia wyborow ukonczyli lat 24 oraz korzystaja ,,w pelni z praw cywil-
nych i obywatelskich”. Z kolei art. 33 ust. 2 bierne prawo przyznawat obywatelom posiada-
jacym prawo wybierania, ale wprowadzat wysoki cenzus wieku — ukonczone 30 lat. Nie
okreslat przy tym blizej dnia, przed ktorym nalezato ten wiek ukonczy¢. Art. 41 ust. 1 wpro-
wadzat zasad¢ wyboru 2/3 senatoréw. Szczegdty miata normowac ordynacja wyborcza.

Uchwalona po drugiej wojnie swiatowej Konstytucja PRL wyodrebniata regulacje
prawa wyborczego w rozdz. VIII zatytulowanym ,,zasady prawa wyborczego”. W art. 80
ustanowiono jednolite zasady wyborow do Sejmu i rad narodowych. Byly to zasady: po-
wszechnos$ci, rownosci, bezposredniosci i tajnosci. Art. 81 przyznawat czynne prawo wy-
borcze obywatelowi, ktory ukonczyt 18 lat. W mysl art. 82 obywatele mieli bierne prawo
wyborcze w wyborach do rad narodowych po ukonczeniu 18 lat, a do Sejmu — 21. Kolejne
dwa artykuty — 83 1 84 zapewnialy rowne prawa wyborcze obu piciom oraz wojskowym.
Art. 85 stanowil, ze prawa wyborcze nie przystuguja ,,chorym umystowo” oraz osobom,
ktore zostaly pozbawione praw publicznych orzeczeniem sgdowym.

W Konstytucji RP z 1997 r. prawo wyborcze, jedno z podstawowych praw politycz-
nych obywateli, regulowane jest nie tylko w art. 62 w rozdz. Il poswieconym obowigzkom,
prawom i wolno$ciom cztowieka i obywatela. Unormowanie art. 62 ust. 1 koncentruje si¢
na czynnym prawie wyborczym, wprowadzajac cenzusy wieku i obywatelstwa. Art. 62
ust. 2 stanowi za$, ze bierne prawo wyborcze nie przystuguje osobom, ktore sg prawomoc-
nym orzeczeniem sagdowym ubezwlasnowolnione Iub pozbawione praw publicznych albo
wyborczych. Ustrojodawca, nowelizujac Konstytucje RP w 2009 r. i wprowadzajac do niej
nowy art. 99 ust. 3, dokonat istotnego ograniczenia biernego prawa wyborczego, stanowigc,
ze wybrang do Sejmu lub Senatu nie moze by¢ osoba skazana prawomocnym wyrokiem na
kare pozbawienia wolnosci za przestgpstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego.
Ograniczenia te maja rowniez zastosowanie do kandydatéw na Prezydenta RP.

Ogodlne regulacje ograniczajace si¢ w istocie do okreslenia biernego prawa wyborcze-
go oraz zasad wyboru znajdujg si¢ ponadto w rozdziatach dotyczacych poszczegolnych,
wybieralnych organow wtadzy publicznej szczebla centralnego i organéw samorzadu tery-
torialnego. Nalezy tu podkresli¢, ze katalog tych zasad jest w poszczegdlnych wyborach
zréznicowany. Zagadnienie to zostanie oméwione w dalszej czgsci rozwazan.

W rezultacie Konstytucji RP z 1997 r. nastepuje fragmentaryzacja normowania prawa
wyborczego 1 odnoszace si¢ do niego przepisy w istotnej czesci znajdujg si¢ w innych, poza
Rozdziatami I 1 11, czg$ciach Konstytucji. Korzysta jakby ze stabszej ochrony, gdyz posta-
nowienia Rozdziatow I, II 1 XII zmieniane mogg by¢ w trybie trudniejszym niz pozostate
postanowienia konstytucyjne. Ponadto dyferencjacja zasad obowigzujacych w poszczego6l-
nych wyborach prowadzi¢ moze do roéznic interpretacyjnych niekorzystnie wptywajacych
na realizacj¢ konkretnych zasad, a poprzez to na realizacj¢ podmiotowego prawa wyborcze-
go. Wskazane ,,wady moga mie¢ istotne znaczenie praktyczne (np. dopuszczajac nadmierng
instrumentalizacj¢ prawa wyborczego w ordynacjach). Mamy tu do czynienia z zagadnie-
niami na tyle waznymi dla catoksztattu praw jednostki i funkcjonowania panstwa demokra-
tycznego, ze przyjete w Konstytucji rozwigzania nie powinny budzi¢ jakichkolwiek watpli-
wosci. Mozna je wprawdzie rozstrzyga¢ w ordynacjach wyborczych (np. wprowadzajac
w nich zasade wolnych wyborow), ale ustawy zwykte nie powinny zastgpowac konstytucyj-
nego minimum, do ktérego nalezy w czasach wspodtczesnych spojny katalog zasad prawa
wyborczego”!.

Generalnie rzecz biorac, ustrojodawca z 1997 r. nie wyszedl poza schemat przyjety
przez swoich poprzednikéw i zadowolit si¢ jedynie okresleniem podmiotowego czynnego
1 biernego prawa wyborczego oraz zasad stosowanych w elekcji organow wybieralnych.

B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 269-270.

422



Konstytucyjne ujecie prawa wyborczego obywatela

Stosowne normy rozproszyt jednak w ustawie zasadniczej, co nie jest najlepsza technika
legislacyjng. Konstytucja RP z 1997 r., jak wspomniatem, nie ustanawia przy tym katalogu
zasad wspolnych dla wszystkich rodzajéw wyborow, a regulacje ich dotyczace rozprasza
w swoim tekscie. Ten sposob stanowi nawet regres wobec schematu Konstytucji z 1952 .

Konstytucja RP z 1997 r. mimo wskazanych brakow jej regulacji prawa wyborczego
okresla jednak wystarczajgco precyzyjnie ramy, jakie ustrojodawca wyznaczyt parlamento-
wi. Byly one dotychczas przestrzegane zarowno przy uchwalaniu ordynacji wyborczych,
jak 1 ostatnio — Kodeksu wyborczego.

2. Ramy regulacji prawa wyborczego w prawie miedzynarodowym i prawie UE

Pierwszym aktem uniwersalnego prawa mie¢dzynarodowego podejmujacym proble-
matyke wyborcza byta Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 1948 r. W art. 21 ust. 1
stanowi ona: ,,Kazdy cztowiek ma prawo do uczestniczenia w rzadzeniu swym krajem bez-
posrednio lub poprzez swobodnie wybranych przedstawicieli”, za§ w art. 21 ust. 3 stanowi:
,»Wola ludu jest podstawa wtadzy rzadu; wola ta wyraza si¢ w przeprowadzanych okresowo
wyborach, opartych na zasadzie powszechnos$ci, rownosci, tajnosci lub na innej rownorzed-
nej procedurze, zapewniajacej wolnos¢ wyboréw”. Powszechna Deklaracja jako rezolucja
nie ma wprawdzie mocy wiazacej panstwa — cztonkow ONZ. Wielu autorow uwaza jednak,
ze zawiera ona ,,miarodajny katalog praw cztowieka, stata si¢ fundamentalnym elementem
miedzynarodowego prawa zwyczajowego i wiaze wszystkie panstwa, a nie tylko cztonkow
Organizacji Narodow Zjednoczonych™?. Dlatego tez tak mocne zaakcentowanie roli demo-
kratycznych wyboréw wptyngto w latach bezposrednio po jej przyjeciu i wptywa nadal na
prawodawcow w poszczegolnych panstwach, stymulujac podjecie okreslonych dziatan le-
gislacyjnych.

W tym kierunku bez watpienia oddziatuje takze majacy juz charakter wigzacy art. 25
Migdzynarodowych Paktow Praw Cztowieka, stanowiacy, ze kazdy obywatel ,,ma prawo
i mozliwos¢, bez zadnej dyskryminacji [...] i bez nieuzasadnionych ograniczen do:

— uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi bezposrednio lub za posred-

nictwem swobodnie wybranych przedstawicieli,

— korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego w rzetelnych wyborach, prze-
prowadzanych okresowo, opartych na glosowaniu powszechnym, rownym i taj-
nym, gwarantujacym wyborcom swobodne wyrazenie woli”.

W prawie migdzynarodowym regionalnym istotng regulacj¢ dotyczaca prawa wybor-
czego zawiera Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno-
$ci, a konkretnie dodatkowy Protokot Nr 1 do niej z 20 marca 1952 r. W art. 3 stanowi on,
ze panstwa-strony Konwencji ,,zobowiazuja si¢ organizowa¢ w rozsadnych odstepach cza-
su wolne wybory oparte na tajnym glosowaniu, w warunkach zapewniajacych swobodg wy-
razania opinii ludno$ci w wyborze ciata ustawodawczego”. Konwencja dopuszcza w art. 3
Protokotu Nr 1 pozbawienie cudzoziemcoéw zardéwno czynnego, jak i biernego prawa wy-
borczego.

Jak zauwaza L. Garlicki, komentujac art. 3 Protokotu Nr 1: ,,Orzecznictwo strasburskie
akcentuje szczegdlng range art. 3 Protokotu Nr 1 — gwarancje wolnych wyborow traktuje
jako przestanke istnienia «skutecznej demokracji politycznej», ktora stanowi fundamental-
ny sktadnik «europejskiego porzadku publicznego», a prawa gwarantowane przez art. 3 Pro-
tokotu Nr 1 maja kluczowe znaczenie dla stworzenia i utrzymania rzeczywistej demokracji
opartej na rzadach prawa’ (zob. wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka w sprawie

2 L. Sohn, He New, International Law: Protection of Rights and Individuals Rather than States, ,,American
University Law Review” 1982, nr 1, s. 27.
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Yamak and Sadak, § 105). Dopiero na tym tle mozliwa staje si¢ realizacja pluralizmu, tole-
rancji i otwarto$ci, jako aksjologicznej podstawy systemu praw i wolnosci gwarantowanych
przez Konwencje™.

W prawie UE istotne dla podmiotowego prawa wyborczego postanowienia zawiera
Karta Praw Podstawowych. W art. 39 ust. 1 stanowi ona: ,,Kazdy obywatel Unii ma prawo
glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w panstwie czton-
kowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych warunkach jak obywatele
tego panstwa”. Ust. 2 tegoz artykutu zawiera nastgpujaca regulacje: ,,Czlonkowie Parla-
mentu Europejskiego sa wybierani w powszechnych wyborach bezposrednich, w glosowa-
niu wolnym i tajnym”. Do wyboroéw lokalnych, samorzadowych wewnatrz panstw czton-
kowskich UE stosuje si¢ art. 40 Karty, w mysl ktérego kazdy obywatel Unii ma prawo
glosowania i1 kandydowania w wyborach do wtadz lokalnych w panstwie cztonkowskim,
w ktorym ma miejsce zamieszkania, na takich samych warunkach jak obywatele tego pan-
stwa. W Karcie bark natomiast norm dotyczacych wyboréw organdéw centralnych wiadzy
publiczne;.

Konstytucja RP z 1997 r. spetnia wymogi natozone zardwno uniwersalnymi, jak i re-
gionalnymi aktami prawa miedzynarodowego. Nie gwarantuje jednak wolnych wyborow
1 nie wprowadza zawierajacej jej zasady do katalogu zasad obowiazujacych w wyborach
parlamentarnych, prezydenckich czy samorzadowych. Ustrojodawca zadowolit si¢ tu utoz-
samieniem wolnych wyborow z gwarancjami tajno$ci glosowania. Wspotczesnie coraz wig-
cej panstw wprowadza jednak obok zasady tajnosci glosowania zasad¢ wolnych wyborow
i tendencja ta byta juz wyrazna pod koniec XX w., kiedy uchwalano obecnie obowigzujaca
Konstytucje RP. Najogodlniej rzecz biorgc, zasada wolnych wybordéw, wykraczajac poza
samg tajno$¢ glosowania, implikuje korzystanie przez wyborce z przystugujacego mu czyn-
nego i biernego prawa wyborczego w sposob wolny od jakiegokolwiek przymusu fizyczne-
go czy psychicznego. Zakazuje przy tym organom wiadzy publicznej angazowacé si¢ w pro-
ces wyborczy, gdyz grozitoby to deformacja funkcji wyborow przez wpltywanie tych
organéw na ich wiasng legitymacj¢. Zasada wolnych wyboréw zakazuje tez stosowania
wszelkich form monopolu politycznego (w tym np. monopolu okre$lonej organizacji czy
partii lub monopolu organizacji jednego rodzaju — np. partii politycznych — na zglaszanie
kandydatoéw) 1 zaktada pluralizm polityczny przejawiajacy si¢ w istnieniu nieograniczonej
konkurencji kandydatow i programéw, swobode w zglaszaniu kandydatow itp. Gwarantuje
ona ponadto wolng agitacje wyborcza podczas kampanii wyborcze;j.

Konstytucja uchwalona w 1997 r. nie mogta w oczywisty sposob uwzgledni¢ wprowa-
dzonych Kartg Praw Podstawowych standardow prawa wyborczego do Parlamentu Euro-
pejskiego i organéw samorzadu terytorialnego. Ustrojodawca dotychczas zreszta nie zdecy-
dowat si¢ na nowelizacj¢ ustawy zasadniczej w tym zakresie 1 pozostawil zadanie
wprowadzenia stosownych rozwigzan ustawodawcy.

3. Zakres podmiotowy art. 62 Konstytucji RP z 1997 r.

Prawo wyborcze w ujeciu podmiotowym powszechnie dzieli si¢ na czynne i bierne.
Przez czynne prawo wyborcze (prawo do wybierania) rozumie si¢ w nauce prawa i orzecz-
nictwie sgdowym prawo do glosowania w wyborach i do podejmowania innych czynnosci
wyborczych. ,,Glosowanie jest czescia catego procesu wyborczego i pojecie wyboréw nie
moze by¢ z nim utozsamiane™. Bierne prawo wyborcze (prawo wybieralnos$ci) to prawo do

3 L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Komentarz, t. 11, War-

szawa 2011, s. 568.

4 B. Banaszak, op. cit., s. 265.
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kandydowania w wyborach okre$lone przez wskazanie warunkow, jakim musi odpowiadac
obywatel, aby mdgt by¢ wybranym do organu przedstawicielskiego i uzyska¢ mandat w wy-
niku wyboréw. Obejmuje ono tez ,,prawo [...] do sprawowania mandatu uzyskanego w wy-
niku niewadliwie przeprowadzonych wyborow’>. Ten ostatni wymog jest bardzo wazny,
gdyz ,,nawet najwigksze zaufanie, jakim mozna obdarzy¢ osob¢ bez biernego prawa
wyborczego, nie legitymizuje [...] wyboru™.

Ustrojodawca w art. 62 reguluje tylko czynne prawo wyborcze i traktuje skorzystanie
z prawa wybierania jako uprawnienie ,,z ktérego obywatel moze, zupelie dowolnie, sko-
rzysta¢ lub nie””’.

W orzecznictwie sagdowym podkresla sie¢, ze jezeli ustawodawca w innej ustawie niz
Kodeks wyborczy nie precyzuje tego, o jakie wybory chodzi, to pojecie czynnego prawa
wyborczego nalezy rozumie¢ w sposob ogolny, tak jak jest ono sformutowane w art. 62
Konstytucji®. We wszystkich rodzajach wyboréw objetych regulacja art. 62 Konstytucji RP
z 1997 1. obowigzuje jednolity cenzus wieku® — ukonczone 18 lat w dniu glosowania. Odpo-
wiada to osiggnieciu przez wyborce¢ pelnoletnosci cywilnej i oznacza zdolnos¢ do podejmo-
wania decyzji w sposob §wiadomy, a tym samym zdolno$¢ do zajmowania si¢ zardwno
swoimi wlasnymi sprawami, jak i sprawami publicznymi.

Konstytucja RP z 1997 r., przyznajac w art. 62 obywatelowi prawa wyborcze w wybo-
rach do Sejmu i Senatu, w wyborach prezydenckich oraz wyborach samorzadu terytorialne-
g0, uzaleznia je tym samym od posiadania obywatelstwa polskiego. Wielu przedstawicieli
nauki prawa konstytucyjnego uwaza, ze prawo wyborcze w sensie podmiotowym jest pra-
wem o charakterze stricte politycznym i dlatego powinno przyshugiwaé wytacznie obywa-
telom danego panstwa'®. Pozbawienie tego prawa nieobywateli mieszkajacych na teryto-
rium danego panstwa nie oznacza w ich przekonaniu zastosowania cenzusu, ale zwigzane
jest z realizacja zasady suwerennosci. Jest ono zgodne z obowiazujacymi Polske normami
prawa migdzynarodowego.

Pojecie obywatelstwa jest dos¢ jednolicie rozumiane w doktrynie prawa i oznacza
»stosunek prawny taczacy jednostke z panstwem, z ktorego to stosunku wynikajg skutki
prawne, okreslone w prawie wewnetrznym danego panstwa oraz w prawie migdzynarodo-
wym, a takze prawa i obowigzki wspolne wszystkim osobom majacym to obywatelstwo,
chyba ze pewnym ich grupom zapewniono specjalny status”''. Kwestie zwigzane z obywa-
telstwem polskim oprocz postanowien Konstytucji (art. 34) reguluja dwie ustawy: ustawa
z 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim i ustawa z 9 listopada 2000 r. o repatriacji.
Nalezy tu doda¢, ze polskie prawo dopuszcza mozliwos$¢ posiadania przez obywatela pol-
skiego réwniez obywatelstwa innego panstwa. Ustawa o obywatelstwie polskim stanowi
jedynie, iz obywatel polski w mysl prawa polskiego nie moze by¢ réwnoczesnie uznany za
obywatela innego panstwa.

Po przystapieniu Polski do UE zakres obowigzywania cenzusu obywatelstwa przewi-
dziany przez Konstytucje ulegt modyfikacji w odniesieniu do wybierania przedstawicieli do

5 Wyrok TK z 13 marca 2007 r., OTK-A 2007, nr 3, poz. 26.

¢ Wyrok NSA z 9 kwietnia 2013 r., IT OSK 479/13, http://www.naszawokanda.pl/orzeczenie/gcrOm/nsa,Il-
OSK-479-13,radni_rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace powiatu skargi organow na czynnosci/

W. Sokolewicz, omowienie art. 62, s. 6, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, wyd. ciagte.

8 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 7 sierpnia 2012 r., II SA/Bd 1298/11, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/do-
¢/723E082FFC .

Niektorzy konstytucjonali$ci nie uznaja tego kryterium za cenzus, ale za ,,naturalne” wytaczenie; por. np.
J. Galster, W. Szyszkowski, Z. Wasik, Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 1995, s. 114.

Zob. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, 1.6dz 2000,
s. 79-80 i podana tam literatura.

" B. Banaszak, op. cit., s. 348-349.
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organdow samorzadu terytorialnego. Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny (dalej: TK),
art. 62 ust. 1 nie przewiduje literalnie wyposazenia w to prawo 0sob niebedacych obywate-
lami RP, ale stale zamieszkujacych na terytorium konkretnej gminy w Polsce i bgdacych
obywatelami innych panstw czlonkowskich UE. Jego zdaniem jednak przyznanie im tego
prawa ,,stanowi [...] konsekwencje zobowigzan Rzeczypospolitej Polskiej, wynikajacych
z Traktatu akcesyjnego [...] oraz Traktatu o Unii Europejskiej”'?. Ponadto TK w uzasadnie-
niu innego z orzeczen stwierdzil: ,,Konstytucja [...] nie uzaleznia [...] przynaleznosci do
wspodlnoty samorzadowej od posiadania polskiego obywatelstwa. O przynaleznosci roz-
strzyga [...] miejsce zamieszkania (centrum aktywnos$ci zyciowej), bedace podstawowym
rodzajem wigzi w tego typu wspolnotach. Przy wyborze do organdéw samorzadu terytorial-
nego [...] wchodzi w gre nie tyle realizacja suwerennych praw narodu, ile praw wspdlnoty
mieszkancoOw”"3.

Konstytucja RP uchwalona w 1997 r. nie mogta uwzgledni¢ pozniejszej akcesji RP
do UE. Nic wiec dziwnego, ze nie zawiera postanowien dotyczacych wyborow do Parla-
mentu Europejskiego. Jak zauwazyt TK, ,,Nie jest natomiast funkcja polskiej Konstytucji
normowanie wyboru organéw Wspolnot i Unii Europejskiej. Stanowi ono materi¢ umow
mi¢dzynarodowych konstytuujacych Wspolnoty i Uni¢ Europejska, ratyfikowanych przez
Rzeczpospolita Polska. Z tego tez powodu uregulowan dotyczacych kontroli waznosci wy-
boréw do Parlamentu Europejskiego nalezy poszukiwa¢ w traktatach migdzynarodowych,
konstytuujacych Wspolnoty Europejskie i Uni¢ Europejska. Nie stoi to na przeszkodzie
stosownemu uregulowaniu w Rzeczypospolitej Polskiej — w drodze ustawy zwyktej — sa-
mego przebiegu wyboréw do Parlamentu Europejskiego, odbywanych na terytorium Rze-
czypospolitej”'.

Kwestie dotyczace wyboréw do Parlamentu Europejskiego (dalej: PE) reguluje Ko-
deks wyborczy (a poprzednio ordynacja wyborcza do PE). Stanowi on, ze w wyborach do
PE odbywanych w RP czynne prawo wyborcze ma nie tylko obywatel polski, ktory najp6z-
niej w dniu glosowania konczy 18 lat, ale takze obywatel Unii Europejskiej nieb¢dacy oby-
watelem polskim, ktory najpozniej w dniu gtosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje
na terytorium RP.

Obywatelstwo UE w mysl art. 20 ust. 1 zd. 2 b Traktatu o funkcjonowaniu UE posiada
,»kazda osoba majaca przynalezno$¢ do Panstwa Cztonkowskiego”. Sprawy dotyczace oby-
watelstwa nalezg do kompetencji panstw cztonkowskich UE i regulowane sa przez akty
prawa wewnetrznego, ktore decyduja, komu przyznane jest obywatelstwo i pod jakimi wa-
runkami. W przypadku oso6b o podwojnym lub wielokrotnym obywatelstwie, gdy posiadaja
one obywatelstwo chociaz jednego z panstw cztonkowskich UE, powinny by¢ traktowane
jak obywatele UE. Jezeli posiadajg obywatelstwa dwoch lub wigcej panstw czlonkowskich
bez watpienia sg obywatelami UE. W razie jakichkolwiek watpliwos$ci polskie organy wy-
borcze i sady rozpatrujace sprawy wyborcze zobligowane sg rozstrzygaé kwestie prawne,
opierajac si¢ na prawie panstwa, ktorego dana osoba jest obywatelem. Czynig to, wybiera-
jac jeden z wchodzacych w gre systemow prawnych. Wybor ten zdeterminowany jest zasa-
da obywatelstwa efektywnego, tzn. obywatelstwa panstwa, z ktorym dana osoba jest rze-
czywiscie zwigzana, np. przez zamieszkiwanie na jego terytorium, korzystanie z przyznanych
w nim praw, wypeknianie natozonych przez nie obowigzkow itp. W mysl art. 5 ustawy o cu-
dzoziemcach, cudzoziemca bedgcego obywatelem dwoch lub wigcej panstw traktuje sie
jako obywatela tego panstwa, ktérego dokument podrozy stanowil podstawe wjazdu na te-
rytorium RP.

12 Wyrok z 20 lutego 2006 r., K 9/05, OTK-A 2006, nr 2, poz. 17.
13 Wyrok z 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49.
4 Wyrok z 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49.
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Na marginesie nalezy dodac, ze nieuwzglednienie cenzusu obywatelstwa przez usta-
wodawce w wyborach do PE zwiazane jest z faktem wyboru na terytorium RP postow do PE,
ktorzy nie sa przedstawicielami tylko narodu polskiego, ale wszystkich narodéw panstw
bedacych cztonkami UE (tak stanowi art. 14 Traktatu o Unii Europejskiej). Rownoczes$nie
Traktat z Lizbony w art. 4 ust. 2 zd. 1 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi, ze ,,Unia szanu-
je rowno$¢ Panstw Czlonkowskich wobec Traktatow, jak rowniez ich tozsamos$¢ narodowa,
nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi”.
Jak zauwazyt TK, ,,Jednym z celéw Unii Europejskiej, wskazanych w preambule do Trakta-
tu o Unii Europejskiej jest zaspokojenie pragnienia, aby «pogtebi¢ solidarno$¢ migdzy swy-
mi narodami w poszanowaniu ich historii, kultury i tradycji». Idea potwierdzenia wlasnej
tozsamosci narodowej w solidarnosci z innymi narodami, a nie przeciwko nim, stanowi za-
sadniczg podstawe aksjologicznag Unii Europejskiej w $wietle Traktatu z Lizbony™'.

Art. 62 ust. 2 Konstytucji okreslajgcemu kategorie osob niemajacych czynnego prawa
wyborczego nalezy zgodnie z orzecznictwem TK przypisac ,,przede wszystkim charakter
gwarancji proceduralnej, dopuszcza on bowiem pozbawienie praw wyborczych wylacznie
na podstawie orzeczenia sagdowego, przy petnym poszanowaniu konstytucyjnego prawa do
sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) i dwuinstancyjnosci postepowania (art. 78 Konstytucji).
Konstytucja nie okre$la natomiast materialnych przestanek wydania orzeczenia pozbawia-
jacego obywatela praw publicznych Iub wyborczych. Ustawodawca nie ma jednak pelnej
swobody w tym zakresie. Ustawa okreslajaca, w jakich sytuacjach sad moze pozbawi¢ oby-
watela praw publicznych lub wyborczych musi spetnia¢ warunki wymienione w art. 31
ust. 3 Konstytucji. [...] De lege lata nie jest zatem mozliwe wprowadzenie innych ograni-
czen praw wyborczych, a w szczegdlnosci uniemozliwianie korzystania z tych praw przez
osoby, ktore nie zostaty ich pozbawione zgodnie z art. 62 ust. 2 Konstytucji”'e.

4. Zakres przedmiotowy art. 62 Konstytucji RP

Prawo wybierania jest zagwarantowane w art. 62 tylko w tym zakresie, w jaki to prze-
widuja przepisy tego artykutu. W zadnym razie nie wolno ekstrapolowac jego gwarancji na
inne, niewymienione w nim rodzaje wyborow, cho¢by w praktyce prawo ‘udzialu’ w nich
bylo identyczne w swych tresciach do zagwarantowanego w art. 62”7, To stanowisko apro-
bowane jest powszechnie w polskiej nauce prawa. Oznacza ono, ze katalog wyboréw regu-
lowanych przez Konstytucje jest zamknigty i jej przepisow nie stosuje si¢ do wszelkich in-
nych wyboréw (np. wyboréw sottysa).

5. Konstytucyjna regulacja biernego prawa wyborczego

Bierne prawo wyborcze ,,miesci si¢ w szerszym pojeciu podmiotowego prawa wybor-
czego”!® rozumianego jako ,,0g6t obywatelskich uprawnien wyborczych przyznanych oso-
bie fizycznej przez normy prawa wyborczego™".

Konstytucja ustala wymogi dla biernego prawa wyborczego we wskazanych juz wyzej
przepisach dotyczacych poszczegdlnych rodzajow wybordw, z wyjatkiem wyboréw samo-
rzadowych. W tym przypadku ustrojodawca przekazuje to zagadnienie do regulacji ustawo-
dawcy. W wyborach sejmowych i senackich dla posiadania biernego prawa wyborczego

15 Wyrok z 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK 2010, nr 9-A, poz. 108.

16 Wyrok z 10 listopada 1998 r., K 39/97, OTK 1998, nr 6, poz. 99.

W. Sokolewicz, omowienie art. 62, s. 33, [w:] L. Garlicki (red.), op. cit.

A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigbto, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemow wyborczych,
Warszawa 2013, s. 23.

19 Ibidem, s. 173.
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konieczne jest rownoczesne posiadanie prawa czynnego. Pozbawienie czynnego prawa wy-
borczego skutkuje wigc pozbawieniem takze prawa biernego. W wyborach prezydenckich
bierne prawo wyborcze zgodnie z art. 127 ust. 3 Konstytucji przystuguje obywatelowi, kto-
ry ,.korzysta z petni z praw wyborczych do Sejmu”. TK stwierdzit, ze pojecie to ,,obejmuje
zarowno czynne, jak i bierne prawo wyborcze”?.

W mysl art. 99 ust. 3 Konstytucji RP pozbawione biernego prawa wyborczego w wy-
borach do obu izb parlamentu s3 osoby spelniajace rownoczesnie (lacznie) nastepujace
przestanki, ktore sg stosunkowo jednolicie rozumiane w nauce prawa: skazanie (tzn. orze-
czenie przez sad karny wobec danej osoby kary lub $§rodka karnego) prawomocnym wyro-
kiem na kar¢ pozbawienia wolnosci (,,jednoznaczne wskazanie przez ustrojodawce tylko
tej kary wyklucza mozliwos$¢ zastosowania przewidzianego w art. 99 ust. 3 Konstytucji
RP ograniczenia biernego prawa wyborczego w stosunku do oséb skazanych prawomoc-
nym wyrokiem na inne kary — grzywny, ograniczenia wolnosci”)?', za przestgpstwo umys$l-
ne (,,przestepstwo to czyn spetniajacy rownoczesnie nastepujace cechy: czyn zabroniony,
o ustawowych znamionach okreslonych ustawowo, karalny, bezprawny, spotecznie szko-
dliwy w stopniu wyzszym niz znikomy i zawiniony. Konstytucja stanowi, ze ograniczenie
przewidziane w art. 99 ust. 3 powoduje ze wzgledu na wine jedynie przestepstwo umysl-
ne”)?, Scigane z oskarzenia publicznego.

Cenzus wieku obowigzujacy we wszystkich wyborach, poza wyborami samorzadowy-
mi, jest wyzszy niz dla czynnego prawa wyborczego. Przestankg takiego rozwigzania jest
przeswiadczenie, ze dziatalno§¢ w organach przedstawicielskich i sprawowanie urz¢dow
wybieralnych wymaga posiadania ugruntowanych pogladow, doswiadczenia itp., a to
wszystko przychodzi z wiekiem. Ponadto kandydat powinien prowadzi¢ dziatalno$¢ spo-
teczna, polityczna, kulturalng itp. i w jej wyniku by¢ znany przynajmniej cze$ci wyborcow.
To réwniez osiaga si¢ z wiekiem. W mys$l art. 99 ust. 1 Konstytucji RP w wyborach do Sej-
mu bierne prawo wyborcze ma obywatel polski majacy w nich prawo wybierania, ktory
najpozniej w dniu wybordéw konczy 21 lat (,,0znacza to, ze moze on juz przed wyborami
zosta¢ umieszczony na liscie kandydatow, prowadzi¢ kampanie wyborczg itp.”)*. W wybo-
rach do Senatu granica wieku dla biernego prawa wyborczego okreslona w art. 99 ust. 2
Konstytucji wynosi 30 lat ukoniczone najpdzniej w dniu wyboréw (,,0znacza to, ze moze on
juz przed wyborami zosta¢ umieszczony na liscie kandydatow, prowadzi¢ kampani¢ wybor-
cza itp.”)**. Konstytucja ustala w art. 127 ust. 3 na 35 lat dolng granice biernego prawa
wyborczego w wyborach prezydenckich i jest to najwyzszy cenzus wieku we wszystkich
rodzajach wyborow w RP. Rozwiazanie takie w przypadku wyborow glowy panstwa jest
czesto spotykane w panstwach demokratycznych. Motywacjg dla niego jest prze§wiadcze-
nie, ze piastowanie najwyzszego urzedu w panstwie wymaga posiadania ugruntowanych
pogladéw, doswiadczenia zyciowego itp.

6. Konstytucyjna regulacja zasad prawa wyborczego

Artykut 96 ust. 2 Konstytucji RP ustanawia dla wyborow do Sejmu zasady: powszech-
nosci, réwnosci, bezposrednio$ci, proporcjonalnosci i tajnosci. Dla wyborow do Senatu
art. 97 ust. 2 formutuje skromniejszy katalog zasad obejmujacy: powszechnos¢, bezposred-
nio$¢ i tajnos¢ wybordéw. Z kolei art. 127 stanowi, ze Prezydent RP wybierany jest w wybo-
rach powszechnych, réwnych, bezposrednich i w glosowaniu tajnym. Do konstytucyjnie

20 Wyrok TK z 10 listopada 1998 r., K 39/97, OTK 1998, nr 6, poz. 99.

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 598.
2 Jbidem, s. 598.

2 Ibidem, s. 596.

% Ibidem, s. 597.

428



Konstytucyjne ujecie prawa wyborczego obywatela

okreslonych (art. 169 ust. 2) zasad wyboréw do organéw stanowiacych samorzadu teryto-
rialnego zalicza si¢ zasady: powszechnosci, rowno$ci, bezposrednio$ci i tajnosci. Zasady te
sa jednolicie rozumiane przez ustrojodawce, skoro uzywa tych samych poje¢ w réznych
postanowieniach Konstytucji RP.

Zasada powszechnosci wedtug powszechnie przyjetego w nauce jej rozumienia ,,Spro-
wadza si¢ do dyrektywy, by krag podmiotoéw korzystajacych z podmiotowych praw wybor-
czych byt mozliwie najszerszy, a w kazdym razie, by byt wolny od dyskryminujacych ogra-
niczen”?. Za takie ograniczenia nie mozna uzna¢ wystepujacych w Konstytucji RP cenzusow
dotyczacych czynnego i biernego prawa wyborczego w poszczegdlnych rodzajach wybo-
réw oraz pozbawienia czynnego praw wyborczych oséb wskazanych w art. 62 ust. 2 i po-
zbawienia biernego prawa wyborczego 0sob wskazanych w art. 99 ust. 3.

W nauce prawa konstytucyjnego panstw demokratycznych podkresla sie, ,,ze w odnie-
sieniu do praw politycznych, a zwlaszcza prawa wyborczego, brak jest przestanek meryto-
rycznie uzasadniajgcych nieréwne traktowanie réznych oséb. Wszyscy ludzie w korzysta-
niu z przystugujacych im praw politycznych powinni by¢ traktowani jednakowo [...]. Tylko
dzieki poszanowaniu tej zasady panstwo zyskuje legitymacje¢ do stosowania dyskryminacji
w pewnych sprawach (np. progresja podatkowa)”?®. Konstytucja, ustanawiajac zasade row-
nosci w wyborach, nie precyzuje jej blizej. Oznacza to jej szerokie rozumienie nieograni-
czone tylko do réwnosci praw wyborcow w trakcie gtosowania, ale rowno$ci w catym pro-
cesie wyborczym. Zasada réwno$ci w nauce prawa konstytucyjnego rozpatrywana jest
w dwoch znaczeniach: materialnym i1 formalnym. W tym pierwszym oznacza ona, ze kazda
osoba, ktorej przystuguje prawo wyborcze (podmiotowe), uczestniczy w wyborach na ta-
kich samych zasadach jak inni wyborcy, a w szczegdlnosci dysponuje takg samg liczbg glo-
sow w przypadku czynnego prawa wyborczego oraz ma rowne z innymi szanse w ubieganiu
si¢ 0 urzad wybieralny czy mandat przedstawicielski. W tym drugim znaczeniu zapewnié¢
ma ona rowng site glosu kazdego wyborcy. Dzieje si¢ tak, gdy jeden mandat przypada na
takg samg liczbe wyborcow, z dopuszczalnym pewnym odchyleniem, ktérego granice po-
winny zosta¢ prawnie okreslone. W tym drugim przypadku warto zwroci¢ uwage na naste-
pujaca wypowiedz TK: ,,podzial na okregi wyborcze winien by¢ «sprawiedliwy» tzn.
uwzgledniajacy «réwno$¢ materialng» formalnie rownoprawnych kandydatéw oraz «mate-
rialnie rowna» site glosu kazdego wyborcy. [...] winien wigc uwzgledniaé realia spoteczne
(np. ruchy migracyjne), ale nie powinien by¢ dokonywany dla realizacji doraznego celu
politycznego, lecz funkcjonowac¢ mozliwie dtugo, a dokonywane zmiany nie powinny by¢
dokonywane aktem rzadzacej egzekutywy, lecz ustawg parlamentarng. Chodzi bowiem o to,
aby tworzy¢ przestanki rzeczywiscie rownoprawnej konkurencji’?’.

Zasada bezposrednio$ci prawa wyborczego ulegla pewnym modyfikacjom po uchwa-
leniu Kodeksu wyborczego. Do tego czasu w literaturze przedmiotu przyjmowano, ze ,,za-
sada bezposrednio$ci sktada si¢ z dwoch elementow: gtosowania osobistego oraz glosowa-
nia imiennego. Wymog glosowania osobistego jest podyktowany $cisle osobistym
charakterem praw politycznych (w tym prawa wyborczego), ktore w odréznieniu na przy-
ktad od praw majatkowych nie moga by¢ przekazane petnomocnikowi”*. W wyroku doty-
czacym zgodnosci z Konstytucja instytucji pelnomocnika wprowadzonej w Kodeksie wy-
borczym TK stwierdzil, ze glosowanie przez petlnomocnika nie narusza zasady
bezposredniosci i stwierdzil, ze zasada ta oznacza ,,jednostopniowos¢ aktu wyborczego
1 nie zawiera wymogu glosowania osobistego, z ktorym mogltoby kolidowaé glosowanie

2 A. Sokala, B. Michalak, P. Uzigblo, op. cit., s. 170.

26 J. Isensee, P. Kirchhof (red.), Parlament Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2005, s. 18.
27 Wyrok z 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147.

M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczpospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 48.
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przez pelnomocnika. [...] Gtosowanie przez pelnomocnika nie narusza zatem zasady bez-
posrednio$ci wybordw, gdyz z tej ostatniej nie wynika wymog gtosowania osobistego™?.

Konstytucja RP ogranicza si¢ jedynie do ustanowienia w art. 96 ust. 2 zasady propor-
cjonalno$ci w wyborach do Sejmu, nie okreslajac zadnego z elementdw jej tresci. Ustrojo-
dawca wyszedt tu z zalozenia, ze ma do czynienia z pojeciem w miare jednolicie rozumia-
nym w doktrynie prawa. Pewne elementy zasady proporcjonalno$ci sg bezsporne.
Wprowadza si¢ ja po to, aby partie polityczne biorace udzial w wyborach reprezentowane
byly w parlamencie proporcjonalnie do uzyskanego przez nie poparcia. Z drugiej strony
zasada ta wigze si¢ Scisle z zapewnieniem demokratycznej reprezentacji roznym grupom
wyborcoéw odzwierciedlajgcych roznice pogladow, postaw itp. w tonie suwerena — narodu.
Te dwa zatozenia nie wyczerpujg przestanek przemawiajgcych za zastosowaniem z kon-
kretnego proporcjonalnego systemu wyborczego. To ostatnie ustrojodawca pozostawit do
wyboru i uregulowania ustawodawcy.

Zasada tajnosci w ujeciu konstytucyjnym odnosi si¢ tylko do glosowania. Manife-
stuje si¢ w tym wola ustrojodawcy, aby zabezpieczy¢é wyborce przed powzigciem przez
kogokolwiek wiadomosci, w jaki sposéb on gltosowat (jak okreslit to TK, chodzi o ,,me-
chanizm gwarantujacy, ze tre$¢ decyzji konkretnego wyborcy nie bgdzie znana osobom
postronnym”)*. Gwarantuje to wyborcy swobode podjecia decyzji. Zasada ta odnosi si¢
wigc tylko do samego aktu glosowania i nie rozciaga si¢ na inne stadia procesu wyborcze-
go, w ktorych pozadana jest jawno$¢ postepowania, zabezpieczajaca przed ewentualnymi
oszustwami wyborczymi.

7. Skarga konstytucyjna jako srodek ochrony podmiotowego prawa
wyborczego

Konstytucja RP w art. 81 wyraznie okresla podstawowe prawa jednostki, ktére moga
by¢ dochodzone wytacznie w granicach okreslonych w ustawie. Nie ma w$rod nich prawa
wyborczego gwarantowanego w art. 62, co oznacza, ze w jego przypadku tres¢ gwarancji
ma charakter realny, obejmujacy ochrone sadows, wiaczajac w to skarge konstytucyjna.
Istotne elementy treSciowe prawa wyborczego oraz jego zakres zostaly uksztattowane
w omoOwionych wyzej normach konstytucyjnych, a ustawodawcy przekazano jedynie ich
rozwinigcie 1 okreslenie sposobow realizacji.

2 Wyrok z 20 lipca 2011 r., K 9/11, OTK-A 2011, nr 6, poz. 61.
30 Zob. ibidem.
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