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Abstrakt. Celem artykutu jest oméwienie ewolucji samorzadowego prawa wyborczego w Polsce. Wybory
maja kluczowe znaczenie dla utrzymania wolnych i uczciwych spoteczenstw w krajach na catym $wiecie.
Dlatego tez bezpieczenstwo wyboréow i zapewnienie uczciwosci, odpornosci i bezpieczenstwa zwigzanych
Z nimi proceséw ma ogromne znaczenie dla utrzymania zaufania publicznego do funkcji demokratyczne;j.
Bezpieczenstwo wyboréw chroni wszystkie elementy infrastruktury wyborczej — w tym urzednikow
wyborczych, sprzet i technologie do gtosowania oraz spotecznosé. Zapobiega potencjalnym problemom
z cyberbezpieczenstwem wyboréw i pomaga tagodzi¢ zagrozenia dla bezpieczenstwa wyboréw. Zabezpie-
czenie infrastruktury wyborczej ma kluczowe znaczenie dla utrzymania zaufania spotecznego do procesu
i systemu wyborczego. Przy badaniu Zrédet historycznych w niniejszym artykule, wykorzystano metode
odczytywania informacji Zrodtowych, ktéra jest wtgczona do etapu krytyki Zzrédet, jak i réwniez ustalenia
faktow. Zastosowano réwniez metode bezposrednia i posrednig w ustalaniu faktoéw na podstawie informacji
zrodtowych. Postuzono sie w tym wnioskowaniu pewnym prawem, stanowigcym podsumowanie histo-
rykow, ktére méwi, ze zrédto jest autentyczne oraz informacje wiarygodne, to wtedy te fakty, o ktérych
te informacje méwia, w rzeczywistosci istniaty. W niniejszym artykule poddano réwniez szczegétowe;j
analizie okres od odzyskania przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. do uchwalenia kodeksu wyborczego
w 2011 r. z pdzniejszymi zmianami. Przedstawione zostaty konstytucyjne i ustawowe regulacje dotyczace
podstawowych zasad prawa wyborczego oraz metod ustalania wynikéw wyboréw. Po wielu prébach
zainicjowania prac legislacyjnych ogromnym sukcesem okazato sie uchwalenie kodeksu wyborczego, ktory
obejmuje przepisy wyborcze dotyczace wszystkich rodzajéw wyboréw w jednym akcie. Przedstawiajac
ewolucje prawa samorzadowego warto wspomnie¢ o propozycjach zmian ustawodawstwa wyborczego,
ktdre zostaty zawarte w dokumentach Niezalezny samorzadny Zwigzek Zawodowy (NSZZ) ,Solidarnosc¢”.
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Odbywajacy sie w dwdch turach (5 - 10 wrzesnia oraz 26 wrzesnia - 7 pazdziernika 1981 r.). Niniejszy
artykut, w ocenie autora moze stanowic przyczynek do dyskusji i dalszych badan w tej problematyce.
Stowa kluczowe: konstytucja, samorzad terytorialny, prawo wyborcze, bezpieczenstwo, kodeks wyborczy

Abstract. The aim of the article is to indicate the evolution of local government electoral law in Poland.
Elections are crucial to maintaining free and fair societies in countries around the world. Therefore, the
security of elections and ensuring the fairness, resilience and security of the processes involved is of
paramount importance to maintaining public trust in the democratic function.

Election security protects all elements of election infrastructure - including election officials, voting
equipment and technology, and the community. Prevents potential election cybersecurity problems and
helps mitigate threats to election security. When examining historical sources in this article, the method
of reading source information was used, which is included in the stage of source criticism and establishing
facts. Direct and indirect methods were also used to establish facts based on source information. In this
conclusion, a certain law was used, constituting a summary of historians, which states that if the source
is authentic and the information is reliable, then the facts about which this information actually existed.
Securing electoral infrastructure is crucial to maintaining public confidence in the electoral process and
system.

The period from Poland regaining independence in 1918 until the adoption of the Electoral Code in 2011,
as amended, is analyzed in detail. Constitutional and statutory regulations regarding the basic principles
of electoral law and methods of determining election results were presented. After many attempts to
initiate legislative work, the adoption of the Electoral Code, which includes electoral regulations for all
types of elections in one act, turned out to be a huge success. When presenting the evolution of local
government law, it is worth mentioning the proposals for changes to electoral legislation, which were
included in the documents of the Independent Self-Governing Trade Union (NSZZ) "Solidarity". Held in
two rounds (September 5-10 and September 26-October 7, 1981). This article, in the author's opinion,
may constitute a contribution to discussion and further research on this issue.

Keywords: constitution, local government, electoral law, security, electoral code

Wprowadzenie

Wybory to walka o legalng wtadze, ktérg mozna okresli¢ jako rywalizacje
bez uzycia przemocy, toczong na forum politycznym. W tym kontekscie wazne
jest, aby uzna¢, ze wybory nie pozwalaja unikna¢ konfrontacji, ale raczej skupiaja
sie na zarzadzaniu nig i powstrzymywaniu jej w przyjetych granicach. W praktyce
zapewnienie sprawiedliwego bezpieczenstwa podczas procesu wyborczego jest
niezbedne do utrzymania zaufania uczestnika i jego zaangazowania w wybory.
W zwigzku z tym bezpieczenstwo jest zaréwno integralng czescig celu wyboréw,
jak i nieodiaczng czescig procesu wyborczego.

Warto nadmienic, ze samorzad terytorialny zaczal ksztaltowac si¢ na ziemiach
polskich juz w okresie zaboréw (wedlug uregulowan wlasciwych dla poszcze-
golnych panstw zaborczych), jednak pierwsze jego instytucje zawarte zostaty
w ordynacji miejskiej — Ustawie rzagdowej o miastach z 18 kwietnia 1791 r., wia-
czonej do Konstytucji 3 maja 1791 r. W rozdziale ,,Miasta i mieszczanie” ure-
gulowano prawo miast ,,do wolnosci’, czyli podejmowania decyzji dotyczacych
danej jednostki samorzadowej. W miastach krélewskich mogly funkcjonowa¢
organy tych miast: zgromadzenia uchwalajace (w ich skfad wchodzili wlasciciele
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nieruchomosci) oraz wybierane przez nie magistraty z prezydentamilub wéjtami na czele
(Leonski 2001, s.1). Stworzono réwniez samorzad miejski wyzszego szczebla. Pan-
stwo zostalo podzielone na dwadziescia cztery okregi (tzw. wydziaty), ktore stuzyty
jako obszar dzialania zgromadzen wydziatowych.Przedstawiciel kazdego z okregu
zasiadal w Sejmie jako reprezentant mieszczanstwa. W II Rzeczypospolitej usta-
wodawca dopiero w 1938 r. uchwalil spdjne prawo wyborcze w zakresie wyborow
do samorzadu terytorialnego. Ustanowit on wéwczas regulacje dotyczace wyboréw
radnych gromadzkich, gminnych i powiatowych oraz radnych miejskich; odrebna
ustawyg okreslit procedure wyborczg miasta stotecznego Warszawy. Wydano je
w obliczu narastajgcego niebezpieczenstwa zewnetrznego ze strony hitlerowskich
Niemiec, ktére zmuszalo rzad do pojednawczych gestow wobec spoteczenstwa.
Ustawa o wyborze radnych miejskich nie zmieniala wymagan dotyczacych prawa
czynnego i biernego. Za warunek konieczny uznata ucz¢szczanie przez trzy lata do
szkoly z polskim jezykiem wykladowym. Po drugiej wojnie §wiatowej administra-
cja publiczna, a w jej ramach instytucje samorzadu terytorialnego, ksztattowala si¢
zaréwno pod wplywem wlasnych, przedwojennych tradycji, ale takze podlegata
recepcji instytucji radzieckich. Do utworzonych w 1944 r. przedwojennych instytucji
administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego dodano istotny element nowego
systemu, przyjety ze Zwiazku Radzieckiego - rady narodowe.

Weryfikacja zrédel

Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. przyjeto zasade prawnej
kontynuacji prawa i instytucji pozostawionych przez panstwa zaborcze, w zwigzku
z czym utrzymane zostaly w kraju rozwigzania ustrojowe pochodzace z Prus, Austrii
i Rosji. Przebudowe samorzadu terytorialnego rozpoczeto od bytego Krélestwa Pol-
skiego. Stopniowo nastepowalo ujednolicanie zasad organizacji i funkcjonowania
samorzadu, przy czym zasada bylo rozszerzanie na cale panstwo rozwiazan przyj-
mowanych w bylym Krolestwie Polskim. W ciggu kilku miesiecy po odzyskaniu
niepodleglosci wydano w bylym Kroélestwie serie aktéw ustawodawczych, ktore
wprowadzaly demokratyczne zasady organizacji i funkcjonowania samorzadu
szczebla gminnego i powiatowego (Izdebski 1999, s. 72). Byly to: dekret Naczelnika
Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. o radach gminnych, dekret z dnia 5 grudnia
1918 r. o0 tymczasowej ordynacji wyborczej do sejmikéw powiatowych, dekret z dnia
13 grudnia 1918 r. 0 wyborach do rad miejskich na terenie bylego Krélestwa, dekret
z dnia 4 lutego 1919 r. 0 samorzgdzie miejskim, dekret z dnia 4 lutego 1919 r.
o tymczasowej ordynacji powiatowej. Na podstawie charakterystyki poszczegélnych
zaboréw dokonanej przez Jarostawa Czerwa wida¢, jak wielka r6znorodnos¢ insty-
tucji samorzadowych w obszarze samego tylko samorzadu gminnego istniata na
ziemiach polskich w okresie zabor6w i jak trudne zadanie mial polski ustawodawca
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w realizacji zadania ujednolicenia ustroju samorzadu gminnego po odzyskaniu
niepodleglosci (Czerw 2013, s. 21).

Obie ustawy zasadnicze II Rzeczypospolitej nie regulowaly zasad prawa wybor-
czego do samorzadu terytorialnego. Przymiotniki wyborcze nie znalazty si¢ w Kon-
stytucji marcowej z dnia 17 marca 1921 r. oraz Konstytucji kwietniowej 23 kwietnia
1935 r. Warto jednak zauwazy¢, ze ustawa zasadnicza z 1921 r. stworzyla podstawy
prawne do ustanowienia w jednostkach samorzadowych organéw wybieralnych.
W art. 67 zawarte zostato prawo decydowania o sprawach zwiazanych z funkcjono-
waniem samorzadu terytorialnego wybieralnym radom. Zgodnie z art. 65 Ustawy
zasadniczej pafistwo zostato podzielone do celéw administracyjnych na wojewodz-
twa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie bedace rownoczesnie jednostkami
samorzadu terytorialnego.

Prawo samorzadowe w II Rzeczypospolitej charakteryzowalo si¢ znacznymi
odrebnodciami odziedziczonymi po systemach zaborczych, w zwigzku z czym prace
nad jego ujednoliceniem i rozbudowaniem przebiegaly bardzo powoli. Dopiero na
podstawie tzw. ustawy scaleniowej z dnia 23 marca 1933 r. nastapito uporzadkowa-
nie ustroju oraz zasad funkcjonowania samorzadu. Doda¢ nalezy, ze powyzszy akt
dotyczyl jedynie jednostek samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy i powiatu,
poniewaz do konca II Rzeczypospolitej nie udato si¢ na terytorium catego kraju
stworzy¢ samorzadu wojewodztwa. Warto wspomnie¢, ze w okresie poprzedzaja-
cym wejscie w zycie ustawy scaleniowej na terenach bytych zaboréw austriackiego
i pruskiego wybory do organéw samorzadowych odbywaly sie przede wszystkim
na podstawie rozwigzan przyjetych przed 1918 r., z pewnymi niewielkimi modyfi-
kacjami wprowadzonymi przez wladze polskie (Podkowski 2007, s. 34). Na terenie
bylego Krolestwa Kongresowego stosowano rodzime regulacje (Strzelecki 1927, s.7).
Odmiennie ksztaltowat sie ustr6j wojewddztwa slaskiego, posiadajacego autonomie.
Wyodrebnit sie tam organ ustawodawczy, jakim byt Sejm Slaski. Wybory do tego
organu odbywaly sie na podstawie ustawy z dnia 22 marca 1929 r. w sprawie ordy-
nacji wyborczej do Sejmu Slgskiego. Powyzsza ustawa odwotywala sie do ordynacji
wyborczej do Sejmu Ustawodawczego z 28 listopada 1918 r.

Wspomniana wyzej ustawa z 1933 r. przeprowadzila unifikacje samorzadu miej-
skiego. Jej uregulowania ustrojowe oparte zostaly na zasadzie gminy jednostkowej,
tzn. takiej, w ktdrej kazde miasto stanowi odrebng gming z organem stanowiacym,
tj. radg miejska i organem wykonawczym z zarzadem miejskim. Jezeli gmine
zamieszkiwalo co najmniej 3000 osob, mogta by¢ uznana za miasto. Wymag ten
spowodowal, ze duza liczba matych miasteczek utracita prawa miejskie, stajac si¢
gminami wiejskimi. Takie dzialanie wladz panstwowych zwigzane bylo z tendencja
tworzenia gmin wiejskich, w ktorych rada gminy wybierana byla za pomoca systemu
wyboréw posrednich, za pomocg ktérych rzad mogl wptywac na ich wynik. Obszar
gminy wiejskiej, jezeli nie stanowil jednej miejscowosci, dzielil si¢ na gromady,
w ktorych organami wladzy stanowiacej byly rady gromadzkie. Warto nadmienic,
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ze warunek zamieszkania 3000 mieszkancow w kontekscie gestosci zaludnienia IT
RP byt dos¢ wysoki (Kwiecien 2004, s, 142).

Zgodnie z ustawg scaleniowa z dnia 23 marca 1933 r. wybory do rad gromadz-
kich byty powszechne, réwne i bezposrednie (art.26 ust.1). Jezeli gromada stanowila
jeden okreg wyborczy, wyboréw do rady gromadzkiej dokonywalo si¢ na zasadach
ograniczonego glosowania imiennego i jawnie, a na zadanie 1/5 liczby wyborcow
obecnych - tajnie (art.27.ustl). W przypadku, kiedy obszar gromady dzielit si¢ na
okregi wyborcze, w poszczegdlnych okregach wybieralo sie jednego badz dwdch,
a najwyzej trzech radnych gromadzkich w zaleznosci od liczby mieszkancéw danego
okregu (art.28 ust.1). Wyboréw dokonywano na zebraniu wyborczym jawnie, a na
zadanie 1/5 liczby obecnych wyborcéw - tajnie (art.28 ust.3).

W pordéwnaniu z wyborami do rad gromadzkich podstawowg zasada prawa
wyborczego do rad gminnych bylto zastosowanie zasady posredniosci. Wyboru
radnych nie dokonywali mieszkancy gminy, lecz ,,gminne kolegia wyborcze. Przy-
jecie takiego rozwigzania ustawodawca argumentowal potrzeba zlikwidowania
zebran gminnych, ktére posiadaly zbyt duza swobode oraz faktem, ze towarzyszyly
im zawsze ,wypadki szkodliwej agitacji i namigtnych walk”, ktére byly sprzeczne
z interesem gminy i panstwa (Litwin 1954, s. 12).

W radach miejskich zrezygnowano z zasady wyboréw posrednich. Wybor
radnych nastepowal w oparciu o zasade powszechnosci, réwnosci, tajnosci, bezpo-
sredniosci i proporcjonalnosci. Tajnos¢ wyboréw byla wprowadzona fakultatywnie,
tzn. na zadanie jednej piatej liczby wyborcéw gromady albo okregu wyborczego
gromady (art. 27 ust. 1). Sposob glosowania do rad miejskich dopuszczal mozliwos¢
nieograniczonego glosowania imiennego. Wyborca miat prawo do kumulacji glosow,
nie bylo tez wyraznego zakazu do ,,czynienia dopiskéw na kartach do gtosowania”

Kadencja organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego trwata
piec¢ lat, a liczba radnych zalezala od liczby mieszkancéw gromady oraz gminy
i wynosi¢ mogta w radach gromadzkich i gminnych od dwunastu do trzydziestu
radnych, a w miastach od dwunastu do siedemdziesieciu dwoch radnych. Jedynie
miasto stoleczne Warszawa mialo stu radnych (art. 34 ust. 1 i 2). Czlonkéw rady
powiatowej wybieraly kolegia wyborcze zlozone z radnych gmin wiejskich i miast
niewydzielonych do dziesieciu tysiecy mieszkancéw po dwdch radnych, do dwu-
dziestu tysigcy po pigciu radnych (Witkowski 2007, s. 348).

Zastrzegta réwniez, co odrézniato wybory samorzadowe od parlamentarnych,
prawo zglaszania kandydatur przez grupy wyborcow (24-100 wyborcéw w zalez-
nosci od wielko$ci miasta). Ustawa o wyborach radnych gromadzkich, gminnych
i powiatowych doprecyzowala zasady okreslone w ustawie scaleniowej z 1933
r. W przypadku wyboru radnych gromadzkich zmienita powaznie owe zasady,
wprowadzajac m. in. obligatoryjne tajne glosowanie oraz obnizajac cenzus wieku
dla radnych z 30 do 27 lat.
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Powyzsze ustawy z 16 sierpnia 1938 r. juz na samym poczatku (w art. 1) sta-
nowily, Ze wybory na radnych gromadzkich (radnych miejskich) odbywaja si¢ na
zasadzie glosowania powszechnego, réwnego, tajnego i bezposredniego na nazwi-
ska kandydatéw, uprzednio nalezycie zgloszonych. Utrzymano zatem w ustawie
z 1933 r. zasade bezposredniosci i powszechnosci wyboréw do rad gromadzkich
oraz posrednich wyboréw do rad gminnych i powiatowych (Gapski 2013, s. 254).
W wydanym we wrze$niu 1938 r. okdlniku premier zalecit, zeby wybory odbyly sie
»uczciwie i rzetelnie”, a gtosowanie byto ,,aktem nieskrepowanej woli wyborcow”.

Dyskusja

Proces wyborczy sktada sie ze zfozonej serii wspotzaleznych podprocesow, obej-
mujacych ogélnie: wyznaczanie granic, edukacje obywatelska, edukacje wyborcow,
rejestracje wyborcow, rejestracje partii, nominacje¢ kandydatéw, okres kampanii,
operacje wyborcze, zliczanie i liczenie, rozstrzyganie sporéw i oficjalne ogloszenie
wynikow.

Proces wyborczy sklada sie ze ztozonej serii wspotzaleznych podprocesow, obej-
mujacych ogélnie: wyznaczanie granic, edukacje obywatelska, edukacje wyborcow,
rejestracje wyborcow, rejestracje partii, nominacje¢ kandydatéw, okres kampanii,
operacje wyborcze, zliczanie i liczenie, rozstrzyganie sporéw i oficjalne ogloszenie
wynikéw. Kazdy z tych podproceséw mozna scharakteryzowaé réznymi rodzajami
zagrozen, na ktére wplywaja: przyjete podejscie, wzajemne oddzialywanie podpro-
cesow oraz indywidualne okoliczno$ci wybordw.

Co wigcej, okolicznosci towarzyszace wyborom moga szybko sie zmieni¢, co
wymaga szybkiej zmiany priorytetéw lub uniewaznienia poczatkowych zatozen
dotyczacych bezpieczenstwa. W zwiazku z tym analiza zagrozen i ryzyka jest zada-
niem ciggtym w trakcie calego procesu wyborczego, a nie wynikajacym wylacznie
ze zdarzen.

Na rodzaje zagrozen bezpieczenstwa, ktore moga pojawic sie podczas kon-
kretnych wyboréw, wplywaja zaréwno strukturalne, jak i okoliczno$ciowe aspekty
procesu wyborczego. Strukturalny projekt procesu wyborczego, taki jak wyboér
systemu wyborczego, moze sprzyjac lub odstrasza¢ pewne zagrozenia.

Wracajac do historii prawa wyborczego rada narodowa petnita podwojna role,
gdyz byla reprezentantem spotecznosci lokalnej, wybranym w drodze wybordw,
a jednoczesnie terenowym organem wiladzy panstwowej, ktory reprezentowat interesy
panstwa. W samorzadach nie istnial rozdzial wladzy panstwowej od samorzadowej,
gdyz obie te funkcje pelnita jedna instytucja i ci sami ludzie. Takie unormowanie
prawne powodowalo problemy, np. powigzanie rady z organami centralnymi w kwe-
stiach planu i budzetu terenowego. Rada narodowa byta terenowym organem wiladzy



Ewolucja samorzgdowego prawa wyborczego ... 63

panstwowej i stwierdzono, ze terenowe planowanie gospodarcze majg by¢ w catosci
wlaczone w proces planowania ogélnonarodowego. Podobnie budzety terenowe byty
cze$cig sktadowy jednolitego budzetu panstwowego. W zwigzku powyzszym mozna
stwierdzi¢, ze rady narodowe nie mialy charakteru autonomicznego.

Rade narodowq mozna takze zdefiniowaé w dwojaki sposob. W sensie formalno-
-strukturalnym byt to typowy organ panstwa, stanowigcy istotne ogniwo systemu
organdw wladzy panstwowej, ale posiadajacy specyficzne cechy, wynikajace z istoty
lokalnego przedstawicielstwa w ustroju socjalistycznym (Szpringer 1973, s. 13).
W sensie funkcjonalno-politycznym rada narodowa byta okreslana jako forma
organizacyjna przejawiania si¢ samorzadno$ci spolecznej o specyficznych cechach,
wynikajacych z jej pozycji jako organu wladzy panstwowe;.

W sylwestrowg noc z 31 grudnia 1943 r. na 1 stycznia 1944 r. odbylo sie¢ zebra-
nie, podczas ktérego dziewietnastu dzialaczy Polskiej Partii Robotniczej zalozylo
Krajowa Rade Narodowgy, ktéra w przyszlosci miata stac si¢ organem stanowigcym
nowej wladzy. Na jej czele stangt Bolestaw Bierut, malo znany wowczas dzialacz
komunistyczny (Kallas, Litynski 2003, s.37). Pierwsza uchwate, Statut Tymczasowych
Rad Narodowych, nowo powstaly organ podjal w dniu 1 stycznia 1944 r. Zgodnie
z nim rady mialy sktada¢ si¢ z przedstawicieli ,wszystkich organizacji i zrzeszen
demokratyczno-niepodlegtosciowych”, ewentualnie z oséb dokooptowanych przez
dang rade w liczbie nieprzekraczajacej jednej piatej ogétu delegowanych cztonkéow
rady. Na wzor radziecki nie przewidywano istnienia innych organéw terenowych
niz rady narodowe. Dzialaly one zgodnie z ideg jednolitej wladzy panstwowej, ktéra
miata by¢ podkreslona przez hierarchiczny ukfad rad. Na jego szczycie znajdowata
sie Krajowa Rada Narodowa (Honka 2012, s. 86). Przepisy statutu nalezy traktowa¢
jako swego rodzaju deklaracje przysztych zasad funkcjonowania organéw admini-
stracji terenowej, gdyz Krajowa Rada Narodowa nie miata wowczas instrumentéw
prawnych realizacji postanowien statutu.

W dniu 22 lipca 1944 r. zostal wydany dokument pod nazwa Manifest Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego, w ktérym Krajowa Rada Narodowa oraz Polski
Komitet Wyzwolenia Narodowego (dalej PKWN) uznaly za obowigzujace podsta-
wowe zalozenia Konstytucji z 1921 r. Taka sytuacja miata trwa¢ do czasu zwolania
Sejmu Ustawodawczego, na ktérym zamierzano uchwali¢ nowa ustawe zasadni-
czg. W Manifescie znalazly si¢ regulacje dotyczace funkcjonowania administracji
terenowe;j: ,,Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego sprawuje wladze poprzez
Wojewodzkie, Powiatowe, Miejskie i Gminne Rady Narodowe i przez upelnomoc-
nionych swych przedstawicieli”.

Zapowiedzi z Manifestu zostaly zrealizowane na mocy trzech aktéw prawnych.
Pierwszym z nich byt dekret PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powolywania
wladz administracji ogélnej I i I instancji. W mys$l dekretu wojewodowie i staro-
stowie z racji pelnionych funkcji wchodzili w sktad wojewodzkich i powiatowych
rad narodowych. Ich powolanie i odwotanie mogto odby¢ si¢ po zaciagnieciu opinii
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okreslonych rad narodowych. Prezydia rad sprawowaly funkcje spolecznej kontroli
nad dziatalnoscig terenowych organéw administracji rzadowej. Wojewodowie i sta-
rostowie skladali okresowe sprawozdania prezydiom rad narodowych.

Drugim aktem byt dekret z dnia 11 wrzes$nia 1944 r. o zakresie dziatania i orga-
nizacji rad narodowych. Zgodnie z nim system powolywania rad narodowych
wszystkich szczebli byt taki sam. Czlonkowie rad narodowych nie byli wybierani
bezposrednio w wyborach, lecz delegowani przez organizacje ,demokratyczne”
i ,niepodleglosciowe’, tj. zwigzane z ruchem kontrolowanym przez wiadze radzieckie.
Oznaczalo to wykluczenie z kregu potencjalnych dziataczy samorzadowych oséb
zwigzanych z organizacjami wspierajacymi rzad londynski. Nowa wladza swiadomie
zrezygnowala z powotania rad w drodze demokratycznych wyboréw, poniewaz jej
pozycja na wyzwalanych terenach byl bardzo sfaba. Spoteczenstwo polskie bylo
w zdecydowanej wigkszosci przeciwne nowemu ustrojowi. Wptyw na to miaty
doswiadczenia Polakéw z okresu kontaktow z ustrojem komunistycznym w latach
1920-1921 oraz 1939 r. i nastepnych. Ponadto rady narodowe miaty prawo rozsze-
rzania swojego skfadu osobowego o zastuzone i wybitne osobistosci. Z mocy prawa
cztonkami rad narodowych byli wspomniani powyzej wojewodowie i starostowie.

Trzecim aktem prawnym byt dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. o organi-
zacji i zakresie dzialania samorzqdu terytorialnego, ktéry przywracal organy samo-
rzadu terytorialnego na podstawie regulacji ustawy samorzadowej — tzw. ustawy
scaleniowej z 1933 r. dniu 3 stycznia 1946 r. zostala uchwalona nowelizacja dekretu
z 11 wrze$nia 1944 r. o radach narodowych. Zgodnie z jego trescig zwigkszono liczbe
cztonkéw poszczegdlnych rad terenowych, co stwarzalo pozory uczestnictwa w nich
jak najszerszych kregow spotecznych w sprawowaniu wiadzy. W rzeczywistosci
wigksza liczba radnych miala na celu zwigkszenie liczby 0séb chetnych do wspot-
pracy spoza kregéw partyjnych. Szczegdlnie mile widziane byly osoby cieszace sig
duzym zaufaniem spofecznym, gdyz ich dziatalno$¢ w radach miata utatwi¢ nowe;
wladzy uzyskanie poparcia ze strony obywateli.

W dniu 20 marca 1950 r. uchwalono ustawe o terenowych organach jednolitej
w wladzy panstwowe, ktorej przepisy wzorowane byly na rozwigzaniach radzieckich
(Sokolewicz 1968, 5.10). Wprowadzono nowy model rad narodowych i terenowych
organow administracji panstwowej. Praktycznie zlikwidowano podzial na admi-
nistracje rzadowa i samorzadowa. Rady narodowe staly sie terenowymi organami
jednolitej wladzy panstwowej. Ustawa z dnia 1950 r. okreslala nowe zasady powo-
tywania rad narodowych. Czlonkéw rad narodowych mieli wybiera¢ i odwotywac
mieszkancy terenu, na ktérym dana rada funkcjonowata. Sprawy zwigzane z trybem
wyboréw, trybem odwotania oraz czynnym i biernym prawem wyborczym miala
okresla¢ ordynacja wyborcza do rad narodowych. Jednak przepis dotyczacy wyboru
rad narodowych przez spoteczenstwo byl martwy przez ponad cztery lata. Pierwsze
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powszechne wybory do rad narodowych, w ktérych doszto do drastycznego famania
podstawowych zasad wyborczych, odbyly sie dopiero 5 grudnia 1954 r.

Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 r. regulowala nie tylko zasady prawa wybor-
czego do parlamentu, ale réwniez do rad narodowych. Ustrojodawca, wprowadzajac
do Konstytucji regulacje dotyczace rad narodowych, zdecydowal, ze staly si¢ one
normami konstytucyjnymi, w zwigzku z czym dokonanie zasadniczych zmian sys-
temowych w stosunku do rad narodowych wymagalo zmiany Konstytucji. Ustawa
zasadnicza stanowita, Ze rady narodowe kieruja w swoim zakresie dzialalnoscia
gospodarczg, spoteczng i kulturalng, wigzac potrzeby terenu z dzialaniami ogélno-
krajowymi. Taki kierunek dziatalno$ci rad narodowych wskazuje na wyznaczenie
im roli terenowych organéw wiladzy panstwowej. Mialy umacnia¢ wiez wladzy
panstwowej z ludem pracujacym miast i wsi, oraz przycigga¢ wigksza liczbe ludzi
pracy do udziatu w rzadzeniu panstwem. Ustawa zasadnicza doprecyzowala pewne
regulacje dotyczace rad narodowych. Najistotniejsza dotyczyla kadencji rad: ,,Rady
narodowe wybierane sg przez ludno$¢ na okres trzech lat” W rozdziale 9 konstytucji
z 22 lipca 1952 r. zawarty za$ zostal szeroki katalog precyzyjnie sformutowanych
zasad wyborczych (powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci, tajnosci gtosowania).

Jedna z charakterystycznych cech ustawy zasadniczej z 1952 r. bylo sformulo-
wane w niej podstawowych zasad prawa wyborczego odnoszacych si¢ jednolicie
do calego systemu organéw przedstawicielskich, czyli zaréwno do parlamentu,
jak i terenowych organdéw wladzy. Na jej podstawie uchwalona zostala nie tylko
ordynacja wyborcza do Sejmu 1952 r., ale takze dwa lata p6zniej, po raz pierwszy
w Polsce Ludowej, ordynacja wyborcza do rad narodowych.

Zauwazy¢ nalezy, ze ponad dwa lata po wejsciu w zycie konstytucji z 1952 r.
wprowadzono nowy podzial terytorialny na jednostki najnizsze, znoszac gminy
i wprowadzajac trzykrotnie mniejsze od nich gromady (Dutkiewicz 2010, s. 198).

Ordynacja wyborcza do rad narodowych z dnia 25 wrzesnia 1954 r. opierata
swoj system wyborczy na demokratycznych zasadach powszechnosci, réwnosci
i bezposredniosci wyboréw oraz tajnego glosowania.

Ustawa z dnia 31 pazdziernika 1957 r. ordynacja wyborcza do rad narodowych
okreslita, ze wybory sa powszechne, réwne, bezposrednie i tajne. Warto podkreli¢,
ze wprowadzila szereg nowych rozwigzan dotyczacych instytucji prawa wyborczego
w porownaniu z ordynacja wyborcza z 1954 r. Prawo wybierania i wybieralnosci
zostalo zgodnie z Konstytucja okreslone tak samo jak w dawniejszej ordynacji.
Ordynacja wyborcza z 1957 r. wprowadzila rozréznienie miedzy prawem wybiera-
nia a udziatem w glosowaniu. Stanowila, Ze nie biorg udzialu w glosowaniu osoby;,
ktére odbywaja kare pozbawienia wolnosci, sg tymczasowo aresztowane lub prze-
bywaja w zakladach dla psychicznie chorych (art. 2 ust. 2), lecz te osoby majg prawo
wybierania i tym samym wybieralnosci, jezeli nie zostaly pozbawione zdolnosci
do czynnosci prawnych (chocby czesciowo) albo pozbawione praw publicznych.
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Ordynacja okreslifa krag 0sob, ktérym przystuguje czynne i bierne prawo wyborcze,
szerzej niz Konstytucja, ale tez pozbawila pewne osoby prawa wybierania.

Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. 0 radach narodowych rozszerzata kompetencje
rad narodowych. Stworzyla mozliwoé¢ przekazywania przez same rady lub Rade
Panstwa zadan rad wyzszych stopni radom stopnia nizszego, bez potrzeby zmiany
ogolnie obowigzujacych przepisow.

Interesujacym jest fakt, ze w wyniku przypadkowego zbiegu terminéw uptywu
(czteroletniej) kadencji Sejmu i (trzyletniej) kadencji rad narodowych dnia 16
kwietnia 1961 r. odbyly si¢ wybory do rad narodowych i wybory do Sejmu. Pod
wplywem tego wydarzenia reformy kadencja rad narodowych zostata przedtuzona
do czterech lat i zréwnana z kadencjg Sejmu. Umozliwito to uksztaltowanie sie stalej
praktyki dokonywania réwnoczesnych wyboréw do Sejmu i rad terenowych w jed-
nym terminie. Zdzistaw Jarosz twierdzil, ze zasada ta akcentowala jednolito$¢ catego
systemu wyborczego i zapewniala $cislejsze powigzania w akcie wyborczym spraw
lokalnych i ogdlnokrajowych. Zgodne to bylo z konstytucyjna zasadg jednolitosci
calego systemu przedstawicielskiego.

Przejawem umacniania systemu rad narodowych byta nowela do ustawy z 28
czerwca 1963 r, ktora zmierzala do zwigkszenia roli organéw reprezentujacych
czynnik spoleczny (np. wigzace zalecenia i opinie komisji rady) oraz rozszerzaniu
ich kompetencji. Nastepne lata przyniosty natomiast odwrdt od tych dazen na rzecz
tendencji do centralizacji. Przejawialy si¢ one w réznych postaciach np. ,odbierania”
radom narodowym bezposredniego wplywu na zarzadzanie gospodarka terenowsa.

Podstawowe znaczenie dla struktury, zadan rad narodowych i ich organéw
mialy reformy z lat 1972-1975. Ustawa z dnia 29 listopada 1972 r. o utworzeniu
gmin i zmianie ustawy o radach narodowych zmieniata istniejacy od 1954 r. podziat
na gromady i osiedla. W miejsce 4300 gromad powotano 2300 gmin. Po 18 latach
gmina stala si¢ znowu najnizsza jednostka podzialu administracyjnego. Moca
ustawy z dnia 22 listopada 1973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych, rada
narodowa zostala nadal organem wladzy panstwowej. Petnifa rowniez rol¢ organu
samorzadu spoltecznego. Ustawa przenosita model organéw stworzonych w gminie
w 1972 r. na szczebel powiatowy i wojewodzki. Na mocy ustawy z 28 maja 1975
r. o dwustopniowym podziale administracyjnym panstwa oraz o zmianie ustawy
o radach narodowych zlikwidowano powiaty, przechodzac na dwuszczeblowy podzial
terytorialny panstwa, powigkszajac do 49 liczb¢ wojewddztw oraz 4 miasta stopnia
wojewodzkiego (Warszawa, Krakéw, L6dz i Wroctaw) podzielone na dzielnice.

Zgodnie ze wspolng ordynacja do Sejmu i rad narodowych z dnia 17 stycznia
1976 r. wybory odbywaly si¢ w oparciu o program Frontu Jednosci Narodu (dalej
FJN) bedacego wyrazem wspolnej patriotycznej postawy wszystkich swiadomych
i aktywnych obywateli wobec zasadniczych intereséw narodu i panstwa socjali-
stycznego (art.1). Wybory byly powszechne, réwne, bezposrednie i tajne. Liste
kandydatéw na radnych przedstawiaty wlasciwe komitety Frontu Jednosci Narodu,
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po zaciagnigciu opinii wyborcéw w miejscu zamieszkania i pracy. Przyszli radni
zobowigzani byli do realizacji wspolnego programu wyborczego FJN, co w praktyce
oznaczalo realizowanie polityki Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (dalej
PZPR). Wybory do wojewddzkich rad narodowych zostaly przeprowadzone 21
marca 1976 r., jednoczesnie z wyborami do Sejmu. Na listy FJN oddano 99,43%,
za$ frekwencja wyniosta 98,27%. Realizacjg tej tezy stala sie ,Uchwala w sprawie
wyboréw do rad narodowych” ,,Solidarnos¢” kwestionowata w niej utrzymanie
owczesnej roli FJN ,,w zakresie opracowywania programu wyborczego i zglaszania
kandydatow na radnych” i domagala sie, by ordynacje wyborcze umozliwialy orga-
nizacjom spolecznym i politycznym oraz grupom obywateli, pozostajacym poza
FJN mozliwo$¢ zglaszania kandydatéw, ktérych liczba powinna by¢ nieograniczona.
Tajnos¢ glosowania oraz ,,rzeczywisty akt wyboréw” mialtby by¢ zagwarantowany
obecnos$cia w komisjach mezéw zaufania, reprezentujacych wszystkie organizacje
i grupy obywateli zglaszajace kandydatéw. Zgodnie z zobowigzaniami podjetymi
w trakcie I Krajowego Zjazdu Delegatéw NSZZ ,,Solidarno$¢” miala zosta¢ przygo-
towana nowa ordynacja wyborcza. Projekt zakladal wybory piecioprzymiotnikowe
(powszechne, rowne, bezposrednie, proporcjonalne, tajne).

Realizacje postulatow NSZZ ,,Solidarno$¢” uniemozliwito wprowadzenie przez
wiadze komunistyczne w dniu 13 grudnia 1981 r. stanu wojennego. Jego zniesieniu
towarzyszylo uchwalenie ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych
i samorzadzie terytorialnym, ktora przywrdcila pojecie samorzadu terytorialnego
(juz w samym tytule ustawodawca sugerowal, ze powrécil do koncepcji samorzadu
terytorialnego), nie przyznata jednak samodzielno$ci majatkowej i finansowej
radom, jak réwniez nie wyposazyla samorzadu mieszkancoéw w fundamentalng dla
funkcjonowania samorzadu terytorialnego osobowos$¢ prawng. W odniesieniu do
podstawowych zasad prawa wyborczego art. 2 ustawy okreslal, ze rady narodowe
wybierane sa w wyborach powszechnych, rownych, bezposrednich i w gtosowaniu
tajnym na okres czterech lat, liczac od dnia wyboréw.

Ostatnig ordynacja wyborczg do rad narodowych uchwalong w okresie PRL-u byla
ustawa z dnia 13 lutego 1984 r., ktéra wskazywata lud pracujacy jako podmiot wybie-
rajacy swoich przedstawicieli do rad narodowych obywateli: o nieposzlakowane;
postawie moralno-obyczajowej, w pelni aprobujacych system socjalistyczny ustrdj
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (art.1). Ustawa wyborcza okreslita, ze wybory
do gminnych, miast i gmin, miejskich, dzielnicowych oraz wojewo6dzkich rad
narodowych przeprowadza si¢ w oparciu o zasade powszechnosci, bezposredniosci,
réwnosci i tajnosci. Radnych w wybory do rad narodowych w 1984 r. wybierano
do wojewodzkich rad narodowych oraz rad narodowych stopnia podstawowego.
Zgodnie z art. 78 za wybranych w wyborach do rad narodowych stopnia podsta-
wowego uwazano tych kandydatow, ktérzy w obrebie mandatu, do ktérego zostali
zgloszeni otrzymali wiekszos¢ waznie oddanych gloséw, a w glosowaniu wzigla
udziat co najmniej polowa uprawnionych do gtosowania. Radni w wyborach do rad
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stopnia podstawowego wybierani byli do: miejskich rad narodowych, dzielnicowych
rad narodowych, rad narodowych wspdlnych dla miasta i gminy oraz gminnych
rad narodowych. W mysl art. 82 do wojewddzkiej rady narodowej wybrani byli
ci kandydaci, ktérzy uzyskali kolejno najwigksza liczbe waznie oddanych gloséw,
a w glosowaniu wzieta udzial co najmniej potowa uprawnionych do glosowania
w wojewodztwie. Jezeli w gtosowaniu na radnych w okregu wyborczym lub do
rady wojewddzkiej wzigla udzial mniej niz potowa uprawnionych do gtosowania
wowczas zarzadzane byly ponowne wybory w tym okregu wyborczym lub na liste
wojewodzka (art. 89). W wyborach do wojewddzkich rad narodowych gtosowano
na radnych w 1308 okregach oraz z 49 list wojewodzkich. W kazdym okregu oraz
na kazda z list gtosowalo wiecej niz polowa uprawnionych do glosowania.

W dniu 10 marca 1988 r. zostala przyjeta ustawa zmieniajaca ordynacje wyborcza
do rad narodowych z 1984 r., wyniku ktérej m. in. sfowa ,,pelna realizacje prawa
do tajnosci” zastgpiono wyrazem ,,tajno$¢”, zmieniono liczbe wybieranych radnych
w okregu ,,0d 3 do 6” na ,,od 1 do 57, jak tez liczbe mieszkancéw, ktérych powinien
obejmowa¢ obwdd do glosowania (,,od 1000 do 3000” zmieniono na ,,od 500 do
3000” mieszkancow). Zmiana ordynacji pozwolila tworzy¢ okregi jednomandatowe.

Przemiany polityczne zapoczatkowane w 1989 r. nie koncentrowaly si¢ na
kwestiach restytucji samorzadu terytorialnego, cho¢ juz wczesniej opozycja soli-
darno$ciowa zgtaszala takie postulaty, m. in. w uchwale programowej I Krajowego
Zjazdu Delegatow NSZZ ,,Solidarnos¢”. Decentralizacje rozpoczeto od wyodrebnienia
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, jaka jest gmina.

Od przetomu 1989 r. polskie prawo wyborcze podlegato czestym zmianom
zwigzanych z duza dynamika zycia politycznego lat dziewigédziesigtych. Nalezy
podkresli¢, ze na gruncie samorzadowego prawa wyborczego uchwalono od tego
okresu cztery ordynacje wyborcze, pierwsza w 1990 r., druga w 1998 r. oraz trzecia
tzw. ,ordynacje burmistrzowska” w 2002 r. Zmiana z 2011 r. jest efektem kodyfikacji
prawa wyborczego. Jej rezultatem jest obecnie obowigzujacy Kodeks wyborczy.

Warto podkresli¢, ze wybrane dnia 19 czerwca 1988 roku rady narodowe
zakonczyly kadencje z dniem 30 kwietnia 1990 roku. Swoja moc prawng utracily
Ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego oraz Ordynacja
wyborcza do rad narodowych Skrdcenie kadencji rad narodowych oraz przyjecie
nowej ordynacji wyborczej do rad gmin byly jednymi z najistotniejszych decyzji,
ktore byly zapowiedzig procesu wymiany lokalnych elit politycznych. Szczegélny
charakter wyboréw samorzadowych z 27 maja 1990 r. polegal jeszcze na tym, ze
byty to pierwsze w pelni demokratyczne wybory od ponad pie¢dziesieciu lat

Na mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym dokonano
upodmiotowienia samorzadu terytorialnego przez wyodrebnienie jego kompetencji
i obowigzkéw. Pierwszym w nowych warunkach ustrojowych, wyznaczonych prze-
fomem z 1989 r., aktem prawnym okreslajacym zagadnienia zwigzane z wyborami
samorzadowymi byla ustawa z dnia 8 marca 1990 r. - Ordynacja wyborcza do rad
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gmin. Nalezy podkresli¢, ze byta to ustawa wyborcza o pionierskim charakterze nie
tylko dla reaktywowanego samorzadu terytorialnego, ale takze dla innych ordynacji
wyborczych. Projekt ustawy powstat z inicjatywy Senatu RP. Prace nad nim toczyly
sie w atmosferze burzliwej dyskusji, co nie dziwito ze wzgledu na uwarunkowania
(m.in. polityczne, gospodarcze, spoleczne) tamtych czaséw. Mimo to ,w chwili
uchwalania ordynacji wyborczej do rad gmin nie istniaty juz polityczne i ideologiczne
ograniczenia, ktore uniemozliwialyby realizacj¢ pelni praw wyborczych” (Tuleja 1991,
s.8). Zgodnie z ordynacja éwczesne wybory do rad narodowych zastapity wybory do
nowoutworzonych rad gmin, ktére mialy sie odbywa¢ wedlug zasad powszechnosci,
bezposredniosci, rownosci oraz tajnosci glosowania. Podkreslano ich znaczenie jako
wyboréw wolnych i demokratycznych. W celu ustalania wynikéw wyboréw przyjeto
formule wigkszosci wzglednej, co w konsekwencji oznaczalo, ze zwyciezcg zostawat
ten kandydat, ktory zdobyt najwiecej gtoséw. W gminach liczacych powyzej 40 tys.
mieszkancéw wybory mialy by¢ przeprowadzane w okregach wielomandatowych, co
oznaczalo zastosowanie zasady proporcjonalnosci. Do podzialu mandatéow w tych
okregach przewidziano metode Saint-Laguéa.

W 1990 r. uchwalona zostala ustawa nowelizujaca utrzymane w mocy przepisy
Konstytucji z 1952 r. Dotychczasowy system rad narodowych zastapiony zostat
samorzadem terytorialnym w gminach. Zmieniono réwniez tytul i wiele przepiséw
rozdzialu 9 Konstytucji. Zatytutowany on zostal ,Wybory do Sejmu i Senatu”, a jego
regulacje dotyczyly jedynie wyboréw parlamentarnych. Warto podkresli¢, ze wybory
samorzadowe zostaly okreslone w art. 45 ust.1 Konstytucji, ktory stwierdzil, ze orga-
nem stanowigcym gminy jest wybierana przez mieszkancow rada, a zasady i tryb
wyboréw zostaly przekazane do uregulowania w drodze ustawodawstwa zwyklego.
W ten sposob zostata przeprowadzona dekonstytucjonalizacja zasad wyborczych do
samorzadu terytorialnego. Punkty sporne skupialy si¢ wlasciwie wokot zagadnienia
ewentualnej proporcjonalnosci wyboréw (w tym okreslenia liczebnosci mieszkancow
gminy na ustalonym pulapie, na podstawie ktérego mozna by przeprowadza¢ albo
wybory wigkszos$ciowe albo proporcjonalne) i systemdéw wyborczych.

Zasady samorzadowego prawa wyborczego zapisane byly takze w ustawie
konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie
terytorialnym. Zasady prawa wyborczego do samorzadu terytorialnego, w wyniku
uchwalenia ustawy konstytucyjnej w 1992 r., ponownie zyskaly range konstytucyjna.
Przepis art. 72 ust.1 Malej Konstytucji okreslal jedynie trzy przymiotniki wyborcze
wystepujace w wyborach do samorzadu terytorialnego (powszechnos¢, rownosé
i tajnos¢ glosowania). Nalezy wskaza¢, ze w myél tego aktu wybory do Sejmu (art.
3 ust.1) odbywaly sie z zastosowaniem juz czterech przymiotnikéw wyborczych
(powszechno$¢, rownos¢, bezposrednios, tajnoé¢ glosowania). Wybory prezydenckie
odbywaly si¢ w oparciu o takie same zasady (art. 29 ust. 2). Wart podkreslenia jest
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fakt, ze katalog zasad prawa wyborczego do Senatu nie ujmowat zasady réwnosci,
ale zostal dodatkowo rozszerzony o zasade wolnych wyboréw (art. 3 ust. 2).

Niewskazanie przez Mala Konstytucje zasady bezposredniosci w wyborach
samorzadowych powodowalo pewna niespdjnos¢ w zakresie zasad wyborczych.
Brak zasady bezposredniosci w wyborach samorzadowych mdgt by¢ zwigzany
z checig wprowadzenia wyboréw posrednich do organdéw samorzadu terytorial-
nego. Mozliwo$¢ wprowadzenia wyboréw posrednich zostata zablokowana jednak
wraz z ratyfikacja przez Polske Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktéra
zawiera, pominietg przez ustawe konstytucyjna z 1992 r., zasade bezposredniosci.
W literaturze wskazuje sig, ze kluczowym uzasadnieniem odstgpienia od zasady
spojnosci norm wyborczych byto odejscie od zasady jednolitosci wladzy na rzecz
zasady tréjpodziatu wladzy oraz stworzenie nowych organéw w réznej strukturze
i pozycji prawnej nieistniejacych w poprzednich systemach ustrojowych.

Obecnie obowigzujaca Konstytucja RP z 1997 r. w art. 169 ust. 2 definitywnie
rozstrzygneta zakres stosowania przymiotnikéw wyborczych odnoszacych si¢ do
wyboréw samorzadowych. Wybory te odbywaja si¢ z poszanowaniem pelnego
katalogu zasad: powszechnosci, réwnosci, bezposredniosci, tajnosci glosowania.
Trzeba nadmienic¢, ze Konstytucja reguluje tylko zasady prawa wyborczego stosowane
w wyborach do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustrojo-
dawca nie okredlil przymiotnikéw wyborczych dotyczacych organéw wykonawczych.

Przeprowadzona w 1998 r. reforma administracyjna powolujaca samorzad
powiatowy i wojewodzki, wplynela na uchwalenie aktu normatywnego, ktory cato-
$ciowo regulowal postepowanie wyborcze do organéw samorzadowych wszystkich
szczebli, czyli ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikéw wojewodztw. Na podstawie przepiséw tej ordynacji wybory
samorzadowe zostaly przeprowadzone czterokrotnie: 11 pazdziernika 1998 r., 27
pazdziernika 2002 r., 12 listopada 2006 r. oraz w 2010 r.

Zmiany w samorzagdowym prawie wyborczym dotyczyly m.in. wyboru systemu
wyborczego. Podczas dyskusji na temat tworzenia ordynacji wyborczej do rad gmin
proponowano trzy rozwigzania przeprowadzenia wyboréw z uwzglednieniem
zasady wiekszos$ciowej, proporcjonalnosci lub tez zastosowanie systemu miesza-
nego. W ordynacji wyborczej z 1998 r., podobnie jak z 1990 r., zdecydowano si¢
na zréznicowanie gmin. W zaleznosci od wielkosci jednostki zastosowano system
wigkszo$ciowy lub proporcjonalny. W latach 1990 i 1994 wybory wiekszosciowe
przeprowadzane byly w gminach do 40 000 mieszkancéw. W gminach powyzej
czterdziestu tysiecy mieszkancow (a takze rad powiatowych i sejmikow wojewddztw)
wybory przeprowadzano w oparciu o formule proporcjonalng przy zastosowaniu
zmodyfikowanej metody Sainte-Lagué. Ordynacja z 1998 r. wprowadzita zmiang;
odtad wybory wiekszosciowe odbywaly sie w gminach do 20 000 mieszkancow.
Znowelizowano takze sposob podzialu mandatéw w gminie wprowadzony byt
system proporcjonalny — metode Sainte-Lagué zastagpiono metoda d’' Hondta.
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Fundamentalng zmianeg dla samorzagdowego prawa wyborczego na szczeblu
podstawowym gminy przyniosta ustawa o bezposrednim wyborze wojta, burmi-
strza i prezydenta miasta z 2002 r. Wprowadzenie bezposrednich wyboréw wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast uzupetnito katalog wybieralnych bezposrednio
organdéw samorzadowych. Zostata zwiekszona rola wyborcy, ktéry od wyboréw
samorzadowych przeprowadzonych 27 pazdziernika 2002 r. kreuje nie tylko organy
stanowigce samorzadu terytorialnego, lecz takze organ wykonawczy na poziomie
gminy. Zmiany wprowadzone w 2002 r. radykalnie wzmocnily pozycje organu
wykonawczego. Rada gminy utracita kompetencje jego wyboru i odwolania. Miejsce
kolegialnego zarzadu zajat wybierany w bezposrednich wyborach wojt (burmistrz,
prezydent miasta). Nie uzyskal on jednak w zasadzie nowych kompetencji, jakimi
wczesniej dysponowal zarzad. Warto wspomnie¢, ze prawie wszystkie kompeten-
cje rady zostaly zachowane. Nieliczne kompetencje zostaly uszczuplone, np. rada
zostala pozbawiona mozliwos$ci uchwalenia regulaminu organizacyjnego urzedu.

Regulacje prawne dotyczace przepisow obowiazujacych w okresie miedzy cal-
kowitg utrata mocy obowigzujacej ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow
i sejmikow wojewddztw z 1998 r. a wejsciem w zycie wszystkich norm prawnych
zawartych w kodeksie wyborczym zostaly zawarte w ustawie z dnia 5 stycznia 2011
r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe Kodeks wyborczy. Powyzszy akt normatywny
okresla kwestie dotyczace wyboréw organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego, w szczegolnosci wyboréw przedterminowych oraz uzupelniajacych,
ktoére mialy miejsce w czasie trwania kadencji rozpoczetej dnia 21 listopada 2010
r. Zastapil wczesniejsze ustawy regulujace wybory do Sejmu, Senatu, Parlamentu
Europejskiego, na urzad Prezydenta RP oraz wyboréw do organéw samorzadowych.
Whprowadzenie ustawy przejsciowej (Przepiséw wprowadzajacych ustawe — Kodeks
wyborczy) poprzedzajacej wejscie w zycie, kodeks wyborczy bylo zgodne z postu-
lowanym w doktrynie wymogiem zapewnienia stabilnosci prawa wyborczego.
Za czynnik, ktéry wplywal na to bezposrednio, uznaje si¢ wlasciwe vacatio legis
przepiséw zmieniajacych i dlatego istotne zmiany w prawie wyborczym powinny
wchodzi¢ w zycie dopiero po wyborach, przed ktérymi zostaly przyjete (Czaplicki
2009, s. 23).

Uchwalenie kodeksu wyborczego z 2011 r. mialo na celu zebranie w jednym
akcie normatywnym przepiséw prawa regulujacych kwestie wyborcze w Polsce.
Rozwigzanie takie w opinii wnioskodawcéw miato utatwi¢ obywatelom dotarcie do
tekstdw norm prawnych dotyczacych prawa wyborczego bez potrzeby poszukiwania
kilku aktéw prawnych (ustaw) (Wierzbica 2014, s.158). Ponadto kultura prawna
i polityczna nakazuje regulowanie prawa wyborczego praktycznie w jednym akcie
prawnym, co ma przyczyniac si¢ do ujednolicenia tych elementéw procedur wybor-
czych, ktore s3 wspdlne dla wszystkich postepowan wyborczych, bez wzgledu na to,
ktory organ wladzy publicznej jest wybierany. W literaturze przedmiotu pojawily
sie glosy popierajace kodyfikacje, ale tez krytykujace zakres przedmiotowy kodeksu
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wyborczego. W. Skrzydlo twierdzi, Ze nie spelnia on w petni oczekiwan doktryny
i praktyki wyborczej. Wskazuje, ze w kodyfikacji nie znalazty si¢ obie ustawy doty-
czace referendum: ogélnokrajowego oraz lokalnego. Podkresla, ze ,,ustawy dotyczace
referendum zawierajg analogiczne przepisy jak i te, ktére zostaly zawarte w kodek-
sie, np. w zakresie zasad glosowania, organéw wyborczych, spiséw wyborcow itp.
Warto tez dodac, ze obydwie ustawy referendalne nie stanowig obszernych aktow
normatywnych i nadaja si¢ do ujecia w kodeksie jako kolejne dziaty” (Skrzydio
2011, s. 17). Przedstawiciele doktryny ponadto wskazali, ze kodeks wyborczy dla
samorzadow powszechnych nie wprowadzit nowatorskich rozwigzan (np. takim
przetomem bylby powrét do systemu ustalania wynikéw gtosowania za pomoca
metody Saint-Lagué) (Chmielnicki 2013, s.48).

Zaraz po wejsciu w zycie (co nastgpito w sierpniu 2011 r) kodeks znowelizo-
wano juz w tym samym sierpniu ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. Pézniej kodeks
wyborczy byt zmieniany praktycznie permanentnie, bo w latach 2014, 2015, 2016,
2017,2018,2019,2020 czy 2023, a skala wprowadzanych zmian byta bardzo rozmaita
(Szymanek 2021, 5.2019).

Nowelizacja z 2018 r. byla nie tylko najobszerniejsza zmiang kodeksu wyborczego
od momentu jego uchwalenia, ale takze nowelizacja budzaca najwiecej kontrowersj,
zaréwno politycznych, jak i doktrynalnych. Zmienita zasady wyboru rad gmin w ten
sposob, ze formuta wyboru radnych w jednomandatowych okregach wyborczych
obowigzuje obecnie tylko w gminach do 20.000 mieszkanicéw. Natomiast w gmi-
nach powyzej tej liczby mieszkancéw wybor radnych nastepuje wedlug formuty
proporcjonalnej w okregach wielomandatowych (liczacych od 5 do 8 mandatow).
Nowelizacja Kodeksu wyborczego z 2018 r. przywrdcita sposéb wyboru radnych
do rad gmin obowigzujacy w ordynacji z 1998 r., z modyfikacja polegajaca na obo-
wigzku tworzenia jednomandatowych okregéw wyborczych w ,,malych” gminach
(Skotnicki 2022, s.10).

Whioski

Bezpieczenstwo wybordéw zalezy od okolicznosci, w jakich sg przeprowa-
dzane. Stawka poszczegoélnych wybordw jest rozna, nawet jesli odbywaja si¢ one
okresowo w tym samym kraju, ze wzgledu na zmieniajace sie sity ksztattujace interes
narodowy i odpowiadajacy mu program polityczny. Organizacja i przebieg wiary-
godnych wyboréw wymaga przestrzegania zasad i praw, ktdre w praktyce nakladaja
istotne wyzwania dla zapewnienia skutecznego bezpieczenstwa, do ktérych naleza:
przejrzysto$¢ wymaga dobrego informowania opinii publicznej o etapach procesu
wyborczego; wybory muszg zosta¢ przeprowadzone zgodnie z przepisami krajowymi,
ktore zwykle wyznaczajg niezmienne ramy czasowe; wolnos¢ stowa i zrzeszania sie
moze stworzy¢ atmosfere napieta politycznie, ktora moze polaryzowa¢ spotecznosci;
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instytucje odpowiedzialne za organizacje i bezpieczenstwo wyboréw musza wyko-
nywa¢ swoje mandaty w sposob bezstronny, a ograniczenia moga mie¢ potrzeby
unikania wrazenia, ze faworyzuja konkretnego konkurenta politycznego; inkluzyw-
nos¢ wymaga, aby wybory byly operacja wysoce zdecentralizowang i wigzaty sie
z ogromnymi wymogami logistycznymi, obejmujacymi rekrutacje dziesigtek tysiecy
pracownikéw tymczasowych oraz funkcjonowanie lokali i urzedéw wyborczych.

Uczestnicy wyboréw musza by¢ traktowani w réwny sposéb przez urzednikow
wyborczych. Rozsadne i proporcjonalne reakcje na dzialania musza by¢ spojne
i nie mogg na nie wplywac arbitralne czynniki, takie jak przynaleznos¢ polityczna.
Wybory s3 mechanizmem, dzigki ktéremu ludzie moga korzysta¢ ze swoich praw
politycznych, obywatelskich i cztowieka.

Charakter wybordw sprawia, Ze sg one podatne na szereg zagrozen bezpieczen-
stwa wobec uczestnikéw, infrastruktury, informacji i materialow.

Skuteczna analiza bezpieczenstwa wyboréw musi opierac sie¢ na informa-
cjach i wiedzy specjalistycznej z wielu dziedzin. Istotng zaleta jest wysoki poziom
komunikacji i koordynacji pomiedzy organami odpowiedzialnymi za organizacje
i bezpieczenstwo wybordw.

Przewidywanie i zapobieganie zagrozeniom bezpieczenstwa, ograniczanie ich
skutkow lub prawdopodobienstwa wystapienia to strategiczne przedsiewzigcie
zaréwno wladz wyborczych, jak i ich partneréw w dziedzinie bezpieczenstwa.

Bezpieczenstwo jest w tym procesie wszechobecne i moze mie¢ wplyw zaréwno
na rzeczywista, jak i postrzegang legitymizacje wynikéw wyboréw. Odpowiednio
bezpieczne $rodowisko dla uczestnikéw wyboréw ma fundamentalne znaczenie
dla ich zaangazowania w proces, a co za tym idzie, jest celem samych wyborow.
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