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Katarzyna Maciejewska-Mieszkowska*

STOSUNEK POLAKÓW DO UNII EUROPEJSKIEJ A ICH UDZIAŁ 
W WYBORACH DO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO 

WPROWADZENIE  

Przystąpienie Polski do  Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej (EWG), 
a następnie Unii Europejskiej (UE) było jednym z priorytetów polskiej polityki 
zagranicznej po 1989 roku [Zięba 2010: 103; Parzymies 2002: 68–71; Kuź-
niar 2012: 65–70; Stadtmuller 1999: 202–210]. Tego zdania w 1990 roku były 
nie tylko ówczesne władze, ale również Polacy, co wyraźnie wykazały wyniki 
sondaży zrealizowanych przez Centrum Badania Opinii Społecznej (CBOS). 
Z  przeprowadzonych badań wynikało bowiem, że  aż 80,5% ankietowanych 
uważało, iż Polska powinna starać się o przyjęcie do EWG. Jedynie 2,9% było 
przeciwko temu przystąpieniu, a 13,3% nie wiedziało czym było EWG [Rogu-
ska 2004b: 2].

Ponieważ akcesja Polski do struktur unijnych, ze względu na zastosowane 
procedury i warunki, była rozłożona w czasie ewoluował również stosunek Po-
laków do tej kwestii [Roguska 2004a: 2]. Dlatego też na wstępnym etapie ana-
lizy na uwagę zasługuje zwłaszcza okres przedreferendalny i przedakcesyjny, 
gdyż ukazuje on stosunek Polaków do Unii w sytuacjach kluczowych dla przy-
szłej obecności Polski w jej strukturach.

Natomiast zasadniczy aspekt analizy stanowi podejście do UE potencjal-
nych wyborców w kontekście kolejnych trzech głosowań do Parlamentu Eu-
ropejskiego (PE), kiedy obywatele mieli możliwość wyrażenia swoich prefe-
rencji politycznych oraz świadomego i bezpośredniego wpływu na kształt tej 
konkretnej instytucji unijnej.

*  Dr, adiunkt, Instytut Nauk Politycznych, Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie, 
katarzyna.maciejewska@uwm.edu.pl
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Katarzyna Maciejewska-Mieszkowska8

Jednocześnie należy podkreślić, iż  jedną z cech charakterystycznych pol-
skich wyborów w  ogóle jest stosunkowo niska frekwencja wyborcza, która, 
w zależności od typu wyborów krajowych, oscyluje w granicach od około 40% 
do nieco ponad 50%. Istotne jest zatem wskazanie, czy istnieje jakaś bezpo-
średnia zależność między stosunkiem Polaków do UE a ich aktywnością wy-
borczą. A także, czy frekwencja wyborcza do PE może być wyrazem aprobaty 
lub dezaprobaty dla Polskiego członkostwa w UE.

Analizie poddane zostały wyniki sondaży CBOS dotyczące UE i PE, które 
fundacja ta przeprowadza systematycznie od początku lat 90. XX wieku. Zasto-
sowano metodę opisową oraz porównawczą.

OD REFERENDUM DO WYBORÓW  

W 2003 roku, tydzień przed referendum akcesyjnym, 81% badanych dekla-
rowało, że weźmie w nim udział, z czego 76% twierdziło, iż będzie głosować 
za  wstąpieniem Polski do  UE [Roguska, Strzeszewski 2003: 1]. Jak jednak 
ostatecznie pokazały wyniki ogłoszone przez Państwową Komisję Wyborczą 
(PKW) w  referendum uczestniczyło 58,85% uprawnionych do  głosowania, 
z  czego 77% głosowało na  tak1. Między deklarowanym udziałem a  faktycz-
ną frekwencją nastąpiła zatem zasadnicza rozbieżność, która nie była wyni-
kiem tzw. błędu statystycznego, a  świadomym nieujawnieniem przez ankie-
towanych swojej absencji2. Respondenci, którzy zadeklarowali, że w nim nie 
uczestniczyli, najczęściej jako przyczynę podawali „względy obiektywne […]: 
nieobecność w miejscu zamieszkania, zły stan zdrowia, podeszły wiek. Wska-
zało na nie łącznie 40% ankietowanych. Można przypuszczać, że część osób 
powołujących się na tego rodzaju przeszkody […] w rzeczywistości mogła gło-
sować, ale nie zdecydowała się z innych przyczyn” [Roguska 2003: 5]. Jako 
przyczyny absencji podawano również następujące powody:

– Mój głos i tak nic by nie zmienił, wiadomo było, że i tak wejdziemy do Unii 
Europejskiej (28%);

– Nie jestem przekonany o słuszności decyzji o przystąpieniu Polski do Unii 
Europejskiej (17%);

– Nie mam zaufania do rządu i do polityków (17%);
– Źle oceniam sytuację w kraju i nie wierzę w jej poprawę (11%);
– Nie mogłem się zdecydować, jak głosować –  za  integracją czy przeciw 

(10%);
– W ogóle nie interesuję się polityką (9%);

1  http://referendum2003.pkw.gov.pl/sww/kraj/indexC.html (dostęp 10.07.2017).
2  Szerzej o przyczynach nieujawniania przez ankietowanych swoich poglądów piszą Cwali-

na, Falkowski [2005: 532–536].

http://referendum2003.pkw.gov.pl/sww/kraj/indexC.html
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– Nie interesuję się integracją, jest mi obojętne, czy Polska przystąpi do Unii 
czy też nie (6%);

– Nigdy nie chodzę na głosowania (4%);
– Nie czuję się wystarczająco dobrze poinformowany o skutkach integracji 

(3%) [Roguska 2003].
W 2004 roku na miesiąc przed rozszerzeniem UE liczba zwolenników inte-

gracji spadła i wynosiła 64%, przeciwnicy stanowili natomiast 29% [Roguska 
2004a: 1]. Najliczniejszą ich grupę reprezentował potencjalny elektorat Ligi 
Polskich Rodzin (LPR). Zwolennicy pozostałych ugrupowań w  większości 
wypowiadali  się za  przystąpieniem do  UE (zob. tab. 1). Ten wyraźny spa-
dek poparcia w  stosunku do  roku poprzedniego był związany z mieszanymi 
uczuciami jakie towarzyszyły Polakom tuż przed akcesją. Z raportów CBOS 
wynika, iż „wśród trzech najczęściej doznawanych emocji, związanych z tym 
wydarzeniem, wskazują [oni K.M.-M.]: obawę (60%), nadzieję (57%) oraz za-
ciekawienie (53%). Wśród pozostałych uczuć towarzyszących Polakom przed 
wejściem do Unii Europejskiej stosunkowo najczęstsze jest przerażenie (19%)” 
[Roguska 2004a: 4].

Ta b e l a 1. Stosunek obywateli do członkostwa Polski w Unii Europejskiej

Potencjalne 
elektoraty

Stosunek do członkostwa Polski w Unii Europejskiej

zwolennicy przeciwnicy niezdecydowani

w procentach

SdPl 92 8 0

PO 88 11 1

PiS 80 17 3

PSL 78 15 7

SLD 66 31 4

Samoobrona 55 43 2

LPR 48 60 0

Źródło: Roguska [2004a: 3].

Wysoki procent poparcia dla przystąpienia do UE jest zastanawiający w kon-
tekście tego, iż zaledwie półtora miesiąca po przyjęciu Polski do UE odbyły się 
wybory do PE, w których udział wzięło tylko 20,87% uprawnionych do gło-
sowania Polaków3. Z  danych sondażowych wynika, że  nie było zasadniczej 

3  http://pkw.gov.pl/495_Wybory_do_Parlamentu_Europejskiego_w_2004ampnbspr (dostęp 
10.07.2017).

http://pkw.gov.pl/495_Wybory_do_Parlamentu_Europejskiego_w_2004ampnbspr
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zależności między poparciem dla przystąpienia Polski a udziałem w wyborach, 
gdyż 68% deklarujących poparcie jednocześnie nie było na wyborach. Dla po-
równania 78% respondentów będących przeciwnikami integracji także nie 
uczestniczyło w głosowaniu [Cybulska 2014: 2]. Jednocześnie należy zaznaczyć, 

Ta b e l a 2.1. Głosujący i niegłosujący o swych decyzjach w wyborach  
do Parlamentu Europejskiego (dane w %)

Dlaczego nie wział(ęła) Pan(i) udziału w wyborach do Parlamentu Europejskiego? 2014
N = 678

To, co dzieje się w kraju, zniechęciło mnie do brania udziału we wszelkich 
wyborach 43

Nie znałe(a)m kandydatów startujących w tych wyborach 25

W ogóle nie interesuję się polityką 23

Nie odpowiadało mi, że wybory te zostały potraktowane przez polityków jako 
możliwość zdobycia dobrze płatnych posad 21

Nie było odpowiednich kandydatów, na których mógłbym (mogłabym) oddać głos 18

Nie znałe(a)m programów poszczególnych partii i komitetów wyborczych,  
nie wiedziałe(a)m, co chcą osiągnąć w Parlamencie Europejskim 15

Za mało wiem na temat Parlamentu Europejskiego, czym się zajmuje ta instytucja i 
jakie ma uprawnienia 14

Nie miałe(a)m czasu, byłe(a)m poza miejscem zamieszkania 14

Ponieważ jestem przeciwny(a) członkostwu Polski w Unii Europejskiej 5

Uważam, że te wybory są mało ważne, działalność Parlamentu Europejskiego nie 
będzie miała większego wpływu na sytuację w kraju 7

Nie interesuję się w ogóle sprawami Unii Europejskiej 5

Byłe(a)m chory(a), jestem niepełnosprawny(a) 9

Inny powód 7

Trudno powiedzieć 1

Objaśnienie: Procenty nie sumują się do 100, ponieważ badani mogli wskazać trzy powody.

Źródło: Cybulska [2014: 9].
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iż tylko 5% ankietowanych jednoznacznie stwierdziło, iż nie poszło na wybory 
ponieważ byli przeciwnikami członkostwa. Największą zaś grupę nieobecnych 
na wyborach stanowiły osoby, które czuły się zniechęcone sytuacją w kraju (tab. 
2.1). Jest to szczególnie znamienne, jeśli uwzględniony zostanie fakt, iż w „tym 
czasie spośród 25 społeczeństw państw UE, Polacy najgorzej oceniali funkcjo-
nowanie demokracji w swoim kraju. Analiza kampanii prowadzonej przez po-
szczególne ugrupowania wskazuje, że większość polityków nie znalazła sposobu 
na przełamanie tych negatywnych zjawisk” [Piasecki 2012: 183].

Według sondaży najbardziej zmobilizowani powinni byli być potencjalni wy-
borcy Prawa i Sprawiedliwości, Sojuszu Lewicy Demokratycznej, LPR i Platfor-
my Obywatelskiej, gdyż to respondenci popierający te ugrupowania w ponad 50% 
deklarowali udział w wyborach do PE (tab. 2.2). Ostatecznie wyniki wyborów wy-
kazały, iż najwięcej mandatów zdobyła PO – 15, pozostałe komitety zaś odpowied-
nio: LPR – 10, PiS – 7, Samoobrona RP – 6, Koalicyjny Komitet Wyborczy Sojusz 
Lewicy Demokratycznej – Unia Pracy (KKW SLD-UP) – 5, Unia Wolności (UW) 
– 4, Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL) – 4, KWW Socjaldemokracji Polskiej – 3.

Ta b e l a 2.2. Głosujący i niegłosujący o swych decyzjach w wyborach  
do Parlamentu Europejskiego

Potencjalne elektoraty*

Czy brał(a) Pan(i) udział w wyborach  
do Parlamentu Europejskiego?

tak nie
w procentach

PiS 72 28
SLD 64 36
LPR 59 41
PO 58 41

Samoobrona 41 59
PSL 41 59

Niezdecydowani 44 56
Niezamierzający głosować   9 91

∗ W zestawieniu pominięto pozostałe partie, ze względu na zbyt małą liczbę badanych, de-
klarujących dla nich poparcie.

Źródło: Cybulska [2014: 3].

Pięć lat później ankietowani wykazywali jeszcze wyższy, bo aż 85-procen-
towy stopień poparcia dla obecności w UE. Przeciwnicy stanowili jedynie 9%, 
co pokazuje, że „W ciągu […] pięciu lat, czyli od kwietnia 2004 roku, kiedy 
Polska była w przededniu wejścia do Unii Europejskiej, odsetek zwolenników 
integracji wzrósł o  21 punktów, natomiast odsetek jej przeciwników zmniej-
szył się o 20 punktów” [Roguska 2009a: 1]. Niestety wzrost ten nie przełożył się 
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zasadniczo na poziom frekwencji wyborczej w kolejnych wyborach do PE, gdyż 
wyniósł on 24,53%4. Największą liczbę mandatów ponownie zdobyło PO – 25. 
Ponadto w PE znaleźli  się europosłowie PiS (15 mandatów), KKW SLD-UP 
(7mandatów) i PSL (3 mandaty)5. W przypadku potencjalnego elektoratu PSL 
na uwagę zasługuje również fakt, iż to właśnie z tej grupy ankietowanych wy-
borców, aż 52% stwierdziło, iż nie brało udziału w głosowaniu (tab. 3.1).

Ta b e l a 3.1. Wybory do Europarlamentu w powyborczych deklaracjach Polaków

Potencjalne  
elektoraty*

Czy brał(a) Pan(i) udział w wyborach  
do Parlamentu Europejskiego?

tak nie

w procentach

PO 68 32

PiS 67 33

SLD 64 36

PSL 48 52

Niezdecydowani 53 47

Niezamierzający głosować 8 92

Źródło: Roguska [2009b: 6].

Respondenci, którzy nie uczestniczyli w wyborach, podobnie jak w 2004 roku 
najczęściej jako przyczynę podawali zniechęcenie wynikające z sytuacji w kraju 
– 28%. W stosunku do wcześniejszych wyborów do PE wskaźnik ten wpraw-
dzie spadł o 15% (zob. tab. 3.2), niemniej „Deklaracje osób nieuczestniczących 
w wyborach wskazują, że nieobecność przy urnach to w głównej mierze wyraz 
dystansu do polityki w ogóle. Swoją absencję wyborczą najczęściej tłumaczą one 
zniechęceniem sytuacją polityczną w Polsce i, co za tym idzie, poprzez nieuczest-
niczenie w  procedurach demokratycznych odmową legitymizacji tego, co  się 
dzieje w kraju (28%) oraz brakiem zainteresowania polityką (26%). Na alienację 
polityczną wskazuje dość często wyrażane przekonanie, że wybory do PE stano-
wiły dla polityków przede wszystkim okazję do zdobycia dobrze płatnych posad 
(19%)” [Roguska 2009b: 6]. Jedynie 1% badanych stwierdził, że nie uczestniczył 
w wyborach, ponieważ był przeciwnikiem członkostwa w UE.

4  http://pe2009.pkw.gov.pl/PUE/PL/WYN/F/index.htm (dostęp 10.07.2017).
5  Tamże.

http://pe2009.pkw.gov.pl/PUE/PL/WYN/F/index.htm
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Ta b e l a 3.2. Wybory do Europarlamentu w powyborczych deklaracjach Polaków (dane w %)

Dlaczego nie wział(ęła) Pan(i) udziału w wyborach do Parlamentu 
Europejskiego?

2009
(N = 765)

To, co dzieje się w kraju, zniechęciło mnie do brania udziału we wszelkich 
wyborach 28

W ogóle nie interesuję się polityką 26

Nie odpowiadało mi, że wybory te zostały potraktowane przez polityków 
jako możliwość zdobycia dobrze płatnych posad 19

Nie miałe(a)m czasu, byłe(a)m poza miejscem zamieszkania 18

Nie znałe(a)m kandydatów startujących w tych wyborach 16

Za mało wiem na temat Parlamentu Europejskiego, czym się zajmuje 
ta instytucja i jakie ma uprawnienia 15

Nie było odpowiednich kandydatów, na których mógłbym (mogłabym)  
oddać głos 13

Nie znałe(a)m programów poszczególnych partii i komitetów wyborczych, 
nie wiedziałe(a)m, co chcą osiągnąć w Parlamencie Europejskim 8

Byłe(a)m chory(a), jestem niepełnosprawny(a) 8

Nie interesuję się w ogóle sprawami Unii Europejskiej 4

Uważam, że te wybory są mało ważne, działalność Parlamentu Europejskiego 
nie będzie miała większego wpływu na sytuację w kraju 3

Ponieważ jestem przeciwny(a) członkostwu Polski w Unii Europejskiej 1

Inny powód 6

Trudno powiedzieć 1

Objaśnienie: Procenty nie sumują się do 100, ponieważ badani mogli wskazać trzy powody.

Źródło:  Roguska [2009b: 12].

W  trakcie kolejnych wyborów frekwencja wyniosła 23.83%6, a  z  deklaracji 
badanych wyraźnie wynikało, iż wybory do PE były według nich tym typem gło-
sowania, które miało dla nich najmniejsze znaczenie ze wszystkich rodzajów wy-
borów przeprowadzanych w Polsce. Tego zdania było 54% ankietowanych (zob. 
wykres 1). W 2014 roku tylko w przypadku dwóch państw UE frekwencja była niż-
sza niż w Polsce: w Republice Słowackiej – 13,05% i Republice Czeskiej 18,20%7.

6  http://pe2014.pkw.gov.pl/pl/ (dostęp 10.07.2017).
7  http://www.europarl.europa.eu/elections2014-results/pl/turnout.html (dostęp 10.07.2017).

http://pe2014.pkw.gov.pl/pl/
http://www.europarl.europa.eu/elections2014-results/pl/turnout.html
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Wykres 1. Ocena znaczenia wyborów

Źródło: Cybulska [2014: 2].

Jednocześnie należy zaznaczyć, iż w marcu 2014 roku aż 89% badanych 
stwierdziło, że popiera obecność Polski w UE, a przeciwnego zdania było tylko 
7%. Tym co należy także podkreślić jest fakt, iż pozytywny stosunek badanych 
Polaków do członkostwa w unii od początku lat 90. XX w. wynosił powyżej 
50%, a  od  2004 roku nigdy nie spadł poniżej 60% (zob. wykres 2). Nawet 
w okresie kryzysu migracyjnego i decyzji Wielkiej Brytanii o Brexicie [Rogu-
ska 2017: 2].

Respondentami, którzy najczęściej nie uczestniczyli w wyborach do PE byli 
w głównej mierze ci, którzy stwierdzili też, iż nie będą głosować w wyborach 
do sejmu i senatu (tab. 4.1). Natomiast respondenci, którzy identyfikowali się 
z poszczególnymi ugrupowaniami w większości deklarowali, iż uczestniczyli 
w głosowaniu do PE. W 2014 roku najwięcej głosów zdobyło PO i PiS po 19 
mandatów, następnie KKW SLD-UP – 5, PSL oraz Komitet Wyborczy Nowa 
Prawica – Janusza Korwin-Mikkego po 4 mandaty8.

Z deklaracji ankietowanych wynikało, iż najczęściej nie byli oni na wybo-
rach z powodu braku czasu i przebywania poza miejscem zamieszkania (26%) 
oraz braku zainteresowania polityką (19%). Tylko 2% badanych Polaków 
twierdziło, iż przyczyną ich absencji był fakt, iż są przeciwnikami członkostwa 
Polski w UE (tab. 4.2).

8  http://pe2014.pkw.gov.pl/pl/wyniki/ (dostęp 10.07.2017).

http://pe2014.pkw.gov.pl/pl/wyniki/
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Wykres 2. Stosunek do członkostwa Polski w Unii Europejskiej

Źródło: Roguska [2017: 2].

Ta b e l a 4.1. Wybory do Parlamentu Europejskiego w powyborczych deklaracjach Polaków 

Potencjalne elektoraty*

Czy brał(a) Pan(i) udział w wyborach do Parlamentu 
Europejskiego?

tak nie
w procentach

PO 64 36

PiS 56 45

SLD 63 37

PSL 61 39

Nowa Prawica Janusza  
Korwin-Mikkego 71 29

Niezdecydowani 49 51

Niezamierzający głosować   8 92

* Wyodrębnione na podstawie preferencji partyjnych w ewentualnych wyborach do sejmu i 
senatu. Dane dotyczące Nowej Prawicy, PSL i SLD należy interpretować ostrożnie ze względu 
na niewielką liczbę zwolenników tych partii w badanej próbie.

Źródło: Cybulska [2014: 6].
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Ta b e l a 4.2. Wybory do Parlamentu Europejskiego w powyborczych deklaracjach Polaków 
(dane w %)

Dlaczego nie wziął(ęła) Pan(i) udziału w wyborach do Parlamentu 
Europejskiego?

2014
(N = 679)

Nie miałe(a)m czasu, byłe(a)m poza miejscem zamieszkania 26

W ogóle nie interesuję się polityką 19

Nie odpowiadało mi, że wybory te zostały potraktowane przez polityków jako 
możliwość zdobycia dobrze płatnych posad 18

To, co dzieje się w kraju, zniechęciło mnie do brania udziału we wszelkich 
wyborach 17

Nie było odpowiednich kandydatów, na których mógłbym (mogłabym) oddać 
głos 16

Nie znałe(a)m kandydatów startujących w tych wyborach 15

Za mało wiem na temat Parlamentu Europejskiego, czym się zajmuje ta instytucja 
i jakie ma uprawnienia 12

Byłe(a)m chory(a), jestem niepełnosprawny(a) 10

Nie znałe(a)m programów poszczególnych partii i komitetów wyborczych,  
nie wiedziałe(a)m, co chcą osiągnąć w Parlamencie Europejskim 8

Nie interesuję się w ogóle sprawami Unii Europejskiej 5

Uważam, że te wybory są mało ważne, działalność Parlamentu Europejskiego  
nie będzie miała większego wpływu na sytuację w kraju 4

Ponieważ jestem przeciwny(a) członkostwu Polski w Unii Europejskiej 2

Inny powód 7

Trudno powiedzieć 0

Objaśnienie: Procenty nie sumują się do 100, ponieważ badani mogli wskazać trzy powody.

Źródło: Cybulska [2014: 14].

PODSUMOWANIE  

Przeprowadzona analiza sondaży pozwala stwierdzić, iż nie ma zasadniczej 
zależności między stosunkiem Polaków do Unii Europejskiej a ich aktywnością 
wyborczą. Z deklaracji respondentów wynika też, że niska frekwencja w głoso-
waniu do Parlamentu Europejskiego nie była wyrazem dezaprobaty dla człon-
kostwa Polski w  strukturach unijnych. Stanowiła ona natomiast w  głównej 
mierze efekt rozczarowania jakością krajowej sceny politycznej oraz formą 
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sprzeciwu i odrzucenia świata polityki i zasad w nim obowiązujących. Z de-
klaracji respondentów wynika ponadto, że czynnikami wzmacniającymi efekt 
absencji był brak wiedzy na temat UE i PE, a zatem także niska świadomość 
ich wpływu na politykę krajową państwa i bardzo niska ocena rangi samych 
wyborów.

Uwzględniając niniejsze wnioski należy stwierdzić, iż czynnikiem koniecz-
nym dla  podniesienia aktywności elektoratu i  zminimalizowania wysokiego 
poziomu alienacji politycznej niezbędna jest przede wszystkim zmiana jakości 
polityki krajowej m.in. poprzez: wzrost kultury politycznej zarówno elit po-
litycznych, jak i  obywateli, podniesienie jakości dyskursu politycznego oraz 
zminimalizowanie działań politycznych opartych na  emocjach, populizmie 
i demagogii. Te negatywne czynniki nie sprzyjają bowiem kształtowaniu po-
staw obywatelskich, a w konsekwencji mogą nawet spowodować wzrost i tak 
wysokiej już alienacji politycznej wyborców.
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Streszczenie  

W artykule podjęto zagadnienie stosunku Polaków do Unii Europejskiej w kontekście ich 
aktywności wyborczej. Specyfika wyborów w Polsce wyraża się bowiem m.in. przez stosunko-
wo niską frekwencję wyborczą. Przyczyn takiego stanu rzeczy badacze upatrują w wielu czynni-
kach. Niemniej na szczególną uwagę zasługują, z tego względu właśnie, wybory do Parlamentu 
Europejskiego, gdyż frekwencja w  tych wyborach w  Polsce jest jedną z  najniższych w  całej 
Unii Europejskiej. Jest to  tym bardziej zaskakujące, że  jednocześnie zdecydowana większość 
Polaków deklaruje, iż popiera obecność Polski w strukturach unijnych i nadal, pomimo kryzy-
su migracyjnego i Brexitu, postrzega to jako jeden z priorytetów w polityce międzynarodowej 
państwa.

Słowa kluczowe: frekwencja wyborcza, Parlament Europejski, Unia Europejska.

THE ATTITUDE OF POLES TOWARDS THE EUROPEAN UNION AND THEIR 
PARTICIPATION IN THE ELECTIONS TO THE EUROPEAN PARLIAMENT   
(summary)

The following article introduces the problem of the attitude of Poles towards the European 
Union (EU) in the context of their electoral activity. The elections in Poland are characterized 
by, among others, relatively low voter turnout. There are many different factors to  such state 
of affairs. Nevertheless, the emphasis ought to be put on the election to the European Parliament, 
as the voter turnout in this particular election in Poland is one of the lowest in the whole EU. 
It  is  even more surprising given the  fact that  the vast majority of Poles declare their support 
for Poland’s presence in the EU and, despite the refugee crisis and Brexit, still perceive it as one 
of the priorities in Poland’s foreign policy.

Keywords: voter turnout, European Parliament, European Union.
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WYBORY I REFERENDUM OGÓLNOKRAJOWE 
NA POLSKICH STATKACH MORSKICH. FAKTY,  
WNIOSKI, SPOSTRZEŻENIA

1. Morskie prawo wyborcze leży na marginesie zarówno prawa wyborczego, 
jak i prawa morskiego. Jeśli jednak konstytucjonaliści poświęcają mu choć tro-
chę uwagi (zwłaszcza rozważając powszechność prawa wyborczego i jej ogra-
niczenia), maryniści temat ten podejmują niezwykle rzadko. Dość wspomnieć, 
że  powszechnie znany podręcznik morskiego prawa publicznego [Koziński 
2010] kwestię tę najzupełniej pomija. Ot, paradoks, zważywszy na znaczenie 
symboliki nautycznej dla  procesu kreowania elekcyjnych organów państwa 
(sterowanie nawą państwową) [Chojecka 1995: 107].

Jeśli sześćdziesiąt kilka lat to w polskich warunkach już tradycja, można z na-
leżną powagą stwierdzić, że wybory odbywane na polskich statkach morskich 
to instytucja tradycyjna. Ustanowiono je początkowo tylko dla wyborów do rad 
narodowych – w art. 19 ust. 1 pkt 5 ustawy z 25 września 1954 roku – Ordynacja 
wyborcza do  rad narodowych1, następnie otwierając możliwość ich tworzenia 
w wyborach do sejmu – w art. 13 pkt 4 ustawy z 24 października 1956 roku 
– Ordynacja wyborcza do Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej2. Obwody 
głosowania na statkach nie pojawiły się w ustawie z 13 lutego 1984 roku – Ordy-
nacja wyborcza do rad narodowych3, do organów państwa wybieranych również 
na morzu dołączyły jednak wkrótce senat – na podstawie art. 1 ust. 1–2 ustawy 
z 7 kwietnia 1989 roku – Ordynacja wyborcza do Senatu Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej4 i art. 18 ustawy z 7 kwietnia 1989 roku – Ordynacja wyborcza 

*  Dr, Katedra Nauk Prawnych i Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Wyższa Szkoła Zarządzania 
Ochroną Pracy w Katowicach, m.kijowski@poczta.onet.pl

1  Dz. U. 1954, nr 43, poz. 193.
2  Dz. U. 1960, nr 58, poz. 325 ze zm.
3  Dz. U. 1988, nr 7, poz. 55.
4  Dz. U. 1989, nr 19, poz. 103.
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do  Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej X kadencji, na  lata 1989–19935 
oraz prezydent – na podstawie art. 23 ust. 3 Ustawy z 27 września 1990 roku 
o  wyborze prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej6. Dla  wyborów na  statkach 
nie starczyło miejsca w ustawach z 10 maja 1991 roku – Ordynacja wyborcza 
do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej7 i z 28 czerwca 1991 roku – Ordynacja wy-
borcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej8, powróciły jednak przed kolejnymi 
wyborami parlamentarnymi na mocy art. 51 ust. 2 ustawy z 28 maja 1993 roku 
– Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej9. Ostatnim chronolo-
gicznie podmiotem, którego skład kreowany jest do dziś na statkach, jest Parla-
ment Europejski, a stało się to na mocy art. 42 ust. 1 pkt 5 i art. 43 ust. 4 ustawy 
z 23 stycznia 2004 roku – Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego10.

Niniejszy tekst odnosi się do aktualnych regulacji wyborów i referendum 
ogólnokrajowego w obwodach głosowania utworzonych na polskich statkach 
morskich na gruncie kodeksu wyborczego i ustawy z 14 marca 2003 roku o re-
ferendum ogólnokrajowym11, zaś punktem odniesienia do  rozważań o  prak-
tycznym charakterze jest przede wszystkim rok 2015, w którym to  (również 
na statkach) odbywały się wybory parlamentarne, wybory prezydenckie i re-
ferendum ogólnokrajowe. Także w ich kontekście podzielam zdanie kapitana 
żeglugi wielkiej Mirosława Folty, który stwierdził: „Niestety nie mamy biało-
-czerwonej bandery i nasza wspaniała komisja wyborcza nie akceptuje tego, 
że statki są pod inną banderą i wyborów nie przeprowadza się na statkach”12. 
Zarzut postawiony przez kapitana, choć nietrafnie skierowany pod  adresem 
„wspaniałej” Państwowej Komisji Wyborczej i pomijający prawa pasażerów 
(im też zdarza się głosować!), jest słuszny. Niestety.

2. Ograniczenia praw jednostki na  statku morskim dotyczą zakresu ko-
rzystania z czynnego prawa wyborczego. Wedle art. 15 Kodeksu wyborczego 
(dalej kw) w celu przeprowadzenia wyborów prezydenta, wyborów do sejmu 
i  senatu13 oraz wyborów do  Parlamentu Europejskiego tworzy  się obwody 
głosowania dla  wyborców przebywających na  polskich statkach morskich14 

5  Dz. U. 1989, nr 19, poz. 102 ze zm.
6  Dz. U. 2010, nr 72, poz. 467 ze zm.
7  Dz. U. 1994, nr 54, poz. 224 ze zm.
8  Dz. U. 1991, nr 59, poz. 252.
9  Dz. U. 1993, nr 45, poz. 205 ze zm.
10  Dz. U. 2004, nr 25, poz. 219 ze zm.
11  Dz. U. 2015, poz. 318.
12  wpolityce.pl/polityka/243941-marynarze-bez-prawa-do-glosowania-wybory-mozliwe-

-tylko-na-statkach-z-polska-bandera.
13  Z wyjątkiem wyborów uzupełniających do senatu (art. 283 § 4 kw.).
14  Zachowuje aktualność dokonana przez K.  Skotnickiego [2007: 157] klasyfikacja tych 

obwodów głosowania do  kategorii obwodów odrębnych, zwanych również specjalnymi bądź 
zamkniętymi.
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znajdujących  się w  podróży w  okresie obejmującym dzień wyborów, jeśli 
przebywa na nich minimum 15 wyborców i  jeśli możliwe jest przekazanie 
właściwej komisji wyborczej wyników głosowania niezwłocznie po jego za-
kończeniu (§ 1). Obwody te, wchodzące w skład okręgu wyborczego właści-
wego dla dzielnicy Śródmieście miasta stołecznego Warszawy (§ 4), tworzy 
minister właściwy do spraw gospodarki morskiej po zasięgnięciu opinii Pań-
stwowej Komisji Wyborczej, na wniosek kapitana statku złożony najpóźniej 
w 30. dniu przed dniem wyborów (§ 3), po czym – a stanowi o tym art. 16 § 4 
– kapitan niezwłocznie zawiadamia wyborców o utworzeniu takiego obwodu. 
W świetle art. 6 ustawy z 14 marca 2003 roku obwody głosowania dla oby-
wateli polskich przebywających na  polskich statkach morskich tworzy  się 
również w celu przeprowadzenia głosowania w takowym referendum (ust. 1 
pkt 5) a do obwodów tych stosuje się odpowiednio przepisy kodeksu wybor-
czego (ust. 3)15. Kluczowe w kontekście wyborów i referendum znaczenie ma 
pojęcie polskiego statku morskiego zdefiniowane w art. 15 § 2 kw w mocno 
zawężający sposób, powiada on bowiem, że pojęciu temu odpowiada jedy-
nie statek podnoszący polską banderę i dowodzony przez polskiego kapitana. 
Definicja ta znacznie odbiega zarówno od  przytoczonej w  art.  5 i  art.  115 
§  15 Kodeksu karnego (dalej kk) kategorii „[polskiego] statku wodnego”, 
od niefortunnego „okrętu” z art. 16 ustawy z 31 stycznia 1959 roku o cmen-
tarzach i chowaniu zmarłych16, jak i od zawartego w Kodeksie morskim (dalej 
km) określenia „statek o polskiej przynależności”, który ma prawo uprawiać 
polską banderę (art. 9 § 1) i jest zobowiązany ją podnosić (art. 11 § 1) 17: czę-
ściowo się one pokrywają, po części zaś są od siebie wzajem mocno odległe. 
„Polski statek morski” z art. 15 § 2 kw to pojęcie węższe od zawartych w Ko-
deksie cywilnym (dalej kc) „polskiego statku morskiego” z art. 953 (tu brak 
wymogu polskiego obywatelstwa kapitana) oraz „statku lub okrętu” z art. 30 
§ 1–2.

15  Art. 6 ust. 7 tej ustawy zobowiązuje też kapitana do powiadomienia osób uprawnionych 
do udziału w referendum o utworzeniu obwodu na statku, w odróżnieniu od Kodeksu wyborczego 
nie nakazuje mu jednak uczynienia tego niezwłocznie.

16  Dz. U. 2015, poz. 2126 ze zm.
17  Na  pojęcie statku o  polskiej przynależności składają  się jednostki wyszczególnione 

w  art.  10 §  1 km: statek stanowiący polską własność (pkt  1), statek uważany za  stanowiący 
polską własność (pkt 2), statek niestanowiący tejże, który uzyskał polską przynależność zgodnie 
z rozporządzeniem nr 613/91 (EWG) z 4 marca 1991 r. w sprawie transferu statków z jednego 
rejestru do drugiego wewnątrz Wspólnoty (pkt 2a) oraz statek niestanowiący polskiej własności, 
który czasowo uzyskał polską przynależność (pkt 3). Jak wspomniano wyżej, wszystkie te statki 
mają prawo i obowiązek podnoszenia polskiej bandery, nie są zaś one zobligowane do podróżo-
wania pod dowództwem polskiego kapitana.
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3. W myśl art. 34 kw kapitan statku sporządza spis wyborców18, do którego 
wpisywani są wszyscy wyborcy przebywający na statku znajdującym się w po-
dróży w dniu wyborów (§ 1). Wpisu dokonuje się nie z urzędu lecz na wniosek 
wyborcy złożony najpóźniej w trzecim dniu przed dniem wyborów; wniosek 
ten powinien zawierać imię (imiona) i nazwisko, imię ojca, datę urodzenia, ad-
res zamieszkania oraz numer ewidencyjny PESEL lub numer ważnego polskie-
go paszportu, a w przypadku niebędących obywatelami polskimi obywateli UE 
– numer innego ważnego dokumentu tożsamości oraz miejsce i datę jego wyda-
nia (§ 2). Spis wyborców jest na statku udostępniany do wglądu, obowiązkiem 
kapitana jest zaś powiadomienie wyborców w  sposób zwyczajowo przyjęty 
o sporządzeniu spisu oraz miejscu i czasie jego udostępniania (art. 36 § 2–4). 
Każdy może wnieść do kapitana statku reklamację w sprawie nieprawidłowo-
ści sporządzenia spisu; kapitan rozpatruje reklamację niezwłocznie, a od wyda-
nej przezeń decyzji w tej sprawie nie przysługuje środek prawny (art. 37 § 1–3). 
Raczej teoretyczne zastosowanie ma sytuacja opisana w art. 32 § 1 i art. 34 § 3: 
otóż, jeśli wyborca zmienia miejsce pobytu przed dniem wyborów (innymi sło-
wy schodzi na ląd, dokonuje wyokrętowania), otrzymuje na wniosek zgłoszo-
ny pisemnie, telefaksem lub w formie elektronicznej (dlaczego nie osobiście, 
nie ustnie?) wydane przez kapitana statku zaświadczenie o prawie głosowania 
w miejscu pobytu w dniu wyborów, przy czym, jeśli wniosek został przedło-
żony kapitanowi przed sporządzeniem przezeń spisu wyborców, zaświadczenie 
wydaje się na podstawie rejestru wyborców, a jeśli po sporządzeniu spisu wy-
borców – na podstawie tego spisu. W świetle § 2 ust. 1 oraz § 4 ust. 1–2 rozpo-
rządzenia Ministra Infrastruktury z 30 kwietnia 2003 roku w sprawie sposobu 
sporządzania i aktualizacji spisu osób uprawnionych do udziału w referendum 
ogólnokrajowym dla obwodów głosowania utworzonych na polskich statkach 
morskich19, a także § 2 ust. 2 oraz § 3 ust. 1–2 rozporządzenia Ministra Infra-
struktury i Rozwoju z 21 kwietnia 2015 roku w sprawie spisu wyborców dla ob-
wodów głosowania utworzonych na polskich statkach morskich20 spis takowy 
sporządza się w dwóch egzemplarzach – dwustronnie, pismem maszynowym 
lub  w  formie wydruku komputerowego, albo pismem ręcznym: atramentem 
lub długopisem21. § 4 pierwszego rozporządzenia i § 5 drugiego obligują kapi-

18  Analogicznie sporządza on spis osób uprawnionych do udziału w referendum (art. 9 ust. 2 
ustawy z 14 marca 2003 r.).

19  Dz. U. 2003, nr 74, poz. 669 ze zm.
20  Dz. U. 2015, poz. 586.
21  § 5 rozporządzenia z 30 kwietnia 2003 r. zobowiązuje kapitana statku do podpisania każ-

dego arkusza spisu i opatrzenia go swoją pieczęcią, natomiast § 6 rozporządzenia z 21 kwiet-
nia 2015 r. – do podpisania formularza spisu imieniem i nazwiskiem oraz parafowania każdej 
jego strony. § 2 drugiego rozporządzenia stanowi o strukturze spisu wyborców, składającego się 
z części A – w wyborach do sejmu i senatu oraz prezydenckich oraz części A i B – w wyborach 
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tana do powiadomienia, za pośrednictwem armatora, urzędu gminy właściwego 
ze względu na miejsce zamieszkania wyborcy (osoby uprawnionej do udziału 
w referendum) o wpisaniu go/jej do spisu lub skreśleniu z tegoż. Jeżeli wyborca 
(osoba uprawniona jw.) zmienia miejsce pobytu przed dniem wyborów (refe-
rendum), na jego/jej żądanie kapitan wydaje zaświadczenie o prawie do gło-
sowania (§ 6 ust. 1 pierwszego rozporządzenia i § 7 ust. 1 drugiego22). Spis 
aktualizowany jest do dnia przekazania go przez kapitana przewodniczącemu 
komisji obwodowej, po sporządzeniu spisu, a przed dniem głosowania, na do-
datkowym arkuszu/formularzu wpisuje się bowiem osoby pominięte w spisie 
(jeśli reklamacja została uwzględniona przez kapitana bądź jeśli pominięto je 
w wyniku oczywistego błędu), ze spisu skreśla się zaś osoby, wobec których 
kapitan wydał decyzję o ich skreśleniu ze spisu, umieszczone w nim w wyniku 
oczywistego błędu oraz te, którym wydano zaświadczenie o prawie do głoso-
wania (§ 7–8 pierwszego rozporządzenia, § 8–10 drugiego).

4. Załączniki do uchwał PKW z 24 marca 2014 roku w sprawie wytycznych 
dla  obwodowych komisji wyborczych, dotyczących zadań i  trybu przygoto-
wania oraz przeprowadzenia głosowania w  obwodach głosowania utworzo-
nych za granicą i na polskich statkach morskich w wyborach do Parlamentu 
Europejskiego, zarządzonych na dzień 25 maja 2014 roku23, z 27  lipca 2015 
roku w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji do spraw referendum, 
dotyczących zadań i  trybu przygotowania oraz przeprowadzenia głosowa-
nia w  obwodach głosowania utworzonych za  granicą i  na  polskich statkach 
morskich w  referendum ogólnokrajowym zarządzonym na  dzień 6  września 
2015 roku24 oraz z 20 października 2015 roku w sprawie wytycznych dla ob-
wodowych komisji wyborczych dotyczących zadań i trybu przygotowania oraz 
przeprowadzenia głosowania w obwodach głosowania utworzonych za granicą 

do PE (ust. 3), przy czym część A obejmuje wyborców będących obywatelami polskimi (ust. 4), 
część B – wyborców będących obywatelami UE lecz nie obywatelami RP, ale wpisanych do reje-
stru wyborców w gminach położonych na terytorium RP (ust. 5): rzecz jasna, części B nie sporzą-
dza się na statku, na którym nie przebywają obywatele UE niebędący obywatelami RP (ust. 6).

22  § 7 rozporządzenia z 21 kwietnia 2015 r. zobowiązuje ponadto kapitana do opatrzenia tego 
zaświadczenia numerem, podpisem i pieczęcią kapitana statku, tudzież wpisania go do ewidencji 
wydanych zaświadczeń o prawie do głosowania (ust. 1). W myśl ust. 5 i 9 kapitan prowadzi 
taką ewidencję w formie papierowej lub w systemie informatycznym. Ponadto w wyborach pre-
zydenckich na żądanie wyborcy zmieniającego miejsce pobytu przed dniem wyborów kapitan 
wyda mu 2 zaświadczenia o  prawie do  głosowania w  dniu kolejno pierwszego i  ponownego 
głosowania (ust. 2), gdyby zaś wyborca zmieniał miejsce pobytu po pierwszej a przed drugą turą, 
otrzyma na swoje żądanie zaświadczenie o prawie do głosowania z oznaczeniem prawa do głoso-
wania w dniu drugiej tury (ust. 3). Pod pojęciem rozporządzenia z 21 kwietnia 2015 r. rozumiem 
akt wskazany powyżej, nie zaś ten, do którego odwołuję się w przyp. 70–73.

23  M. P. 2014, poz. 257.
24  M. P. 2015, poz. 749.
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i na polskich statkach morskich w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej i  do  Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, zarządzonych na  dzień 25  paź-
dziernika 2015 roku25, stanowią wytyczne zapowiedziane w  tytułach tych 
uchwał. Jako że z tytułów wynika, iż uchwały te (wraz z załącznikami) zostały 
jednorazowo skonsumowane, nie widzę potrzeby szczegółowego omawiania 
wytycznych dla  komisji –  także dlatego, że  przed wyborami i  referendami 
odbywanymi w przyszłości będą one konstruowane zapewne w inny sposób. 
Istnieje jednak bezsprzecznie istotna część i uchwał i wytycznych, nie zasługu-
jąca na to, by ją pominąć. § 2 każdej z trzech uchwał stanowi o odpowiednim 
stosowaniu załączonych wytycznych w  obwodach głosowania utworzonych 
na polskich statkach morskich, z pewnymi jednak zastrzeżeniami („z tym że”). 
Istotne, acz zawarte w jedynie w pierwszej i drugiej uchwale (§ 2 pkt 1) PKW 
jest wskazanie, że „zadania konsula wykonuje kapitan statku” (z nieznanych mi 
przyczyn analogicznej regulacji zabrakło – co poczytuję za błąd Państwowej 
Komisji Wyborczej – w trzeciej uchwale, w przypadku której jedynie w części 
wstępnej załączonych do niej wytycznych stwierdzono, że ilekroć mowa jest 
w nich o konsulu, „należy przez to rozumieć odpowiednio kapitana statku”26). 
Z kolei, § 2 pkt 3 wszystkich trzech uchwał postanawia o możliwości zarządze-
nia przez komisję obwodową wcześniejszego (nie wcześniej jednak niż o godz. 
18) zakończenia głosowania pod warunkiem oddania głosów przez wszystkich 
do tego uprawnionych; łaskawość okazana przez PKW jest w tym względzie 
najzupełniej zbędna, skoro wcześniejsze zakończenie głosowania po oddaniu 
głosu przez wszystkich wyborców może być zarządzone przez komisję obwo-
dową na podstawie art. 39 § 7 kw – jest to nie tylko superfluum, ale i jaskrawe 
naruszenie „Zasad techniki prawodawczejˮ27. Punkt 9 pierwszych i  trzecich 
oraz pkt 10 drugich wytycznych stanowią, że komisja obwodowa28 powinna 
znać numery telefonów, pod którymi pełnione są dyżury w konsulacie i w Mi-
nisterstwie Spraw Zagranicznych – tak sformułowana dyspozycja wobec ko-
misji na statkach morskich jest tyleż nietrafna, co martwa, ważne bowiem jest 
to, by komisja ta posiadała kontakt radiotelefoniczny z kapitanem i oficerem 
wachtowym. Punkt 13 pierwszych wytycznych oraz pkt  14 pozostałych na-
kazuje podanie przed wyborami na  stronie internetowej konsula informacji 

25  M. P. 2015, poz. 1020.
26  Analogicznej wykładni dokonała PKW – nie wiedzieć, po co – w części wstępnej również 

drugich wytycznych.
27  I to skutecznych wobec aktów prawnych stanowionych przez PKW, gdyż ustanowionych 

rozporządzeniem Prezesa Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki pra-
wodawczej” (Dz. U. 2016, poz. 283) – zob. M. Bogusz [2010: 91–98]. 

28  Ilekroć w niniejszym tekście mowa o komisji obwodowej, należy przez to rozumieć za-
równo obwodową komisję wyborczą , jak i obwodową komisję do spraw referendum, o ile z kon-
tekstu nie wynika, że nazwa ta występuje jako synonim tylko jednej z nich.
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o godzinie rozpoczęcia pracy komisji w dniu głosowania – i tym razem PKW 
nie dostosowała wymogów wobec wyborów za granicą do realiów panujących 
na statku; przecież kapitan tegoż, nie będąc w odróżnieniu od konsula organem 
państwowym, nie ma obowiązku prowadzenia strony internetowej. Owszem, 
strony internetowe posiadają większość armatorów i niektóre statki, trudno by-
łoby jednak mówić o stronach www samych kapitanów. Punkt 14 pierwszych 
oraz pkt  15 pozostałych wytycznych dotyczą odbierania przez komisję kart 
do głosowania i innych dokumentów29 od pracowników konsulatu, natomiast 
pkt 79 drugich wytycznych i pkt 90 trzecich odnoszą się do przechowywania 
dokumentów z już przeprowadzonego głosowania w konsulacie, jako depozyt 
przekazany przez przewodniczącego komisji obwodowej30. Jakkolwiek kapitan 
statku jest grosso modo odpowiednikiem konsula, żadnego odzwierciedlenia 
na statku nie ma termin „konsulat”; nie ma na nim „kapitanatu”, nie wiadomo 
zatem, w jaki sposób należałoby odnosić do okrętowego życia wytyczne PKW 
w zakresie udziału konsulatu i  jego pracowników w przekazywaniu i  przyj-
mowaniu dokumentów i pieczęci komisji obwodowej. W moim przekonaniu 
to kapitan ma wykonywać kompetencje i konsula, i konsulatu, i pracowników 
konsulatu31; sam sobie, nomen omen, sterem, żeglarzem i okrętem.

Ponadto, w punkcie 7 każdych wytycznych czytamy, iż w  lokalu komisji 
powinno znajdować  się godło RP. Nie negując meritum owej „powinności” 
zastanawiam się nad sensem ujmowania jej w akcie prawnym rangi załącznika 
do uchwały PKW. Art. 9 ust. 1 ustawy z 31 stycznia 1980 roku o godle, bar-
wach i  hymnie Rzeczypospolitej Polskiej oraz o pieczęciach państwowych32 
nakazuje polskim statkom morskim podnoszenie flagi państwowej z godłem 
jako bandery, z czego wnosić należy, że na statkach tych wyeksponowany jest 
jeden z  symboli państwowych. Ekspozycja godła nie dotyczy statków lecz 
zlokalizowanych w ich obrębie komisji obwodowych. Jako że należy zaliczyć 
je do  organów administracji państwowej [por. Sokala, Święcki 2007: 177–
178], kwestię używania przez komisje godła państwowego reguluje ustawa 
z 31 stycznia 1980 roku Co prawda, komisji obwodowych nie sposób zaliczyć 
do  wskazanych w  art.  2a podmiotów, które używają wizerunku orła ustalo-
nego dla godła (w tym ani do organów władzy państwowej, o których mowa 
w pkt 1, ani do organów administracji rządowej, o których stanowi pkt 2), jed-
nakże jego pkt 13 zobowiązuje do tego również inne podmioty, jeżeli przepisy 
szczególne (choćby uchwała PKW) uprawniają je do używania wizerunku orła. 

29  Także przedmiotu niebędącego dokumentem w postaci pieczęci komisji obwodowej. 
30  Tym razem – à rebours – w depozyt oddawana jest i pieczęć, o której mowa w poprzednim 

przypisie.
31  Będzie o tym mowa niżej przy komentowaniu aktu ministra kultury i dziedzictwa naro-

dowego.
32  Dz. U. 2016, poz. 625 ze zm.
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Niezależnie od tego, art. 3 ust. 1 pkt 1 decyduje o umieszczaniu godła w po-
mieszczeniach urzędowych należących do organów państwowych (a więc już 
nie tylko organów władzy państwowej)33, a  i  tak wedle ust.  2 godło można 
umieszczać w innych miejscach niż wymienione w ust. 1, byle z uwzględnie-
niem art. 1 ust. 2, dotyczącego otaczania symboli RP czcią i szacunkiem jako 
prawa i obowiązku m.in. wszystkich organów państwowych). Punkt 7 wytycz-
nych drugich i trzecich stanowią ponadto: „Niedopuszczalne jest użycie jako 
urny na karty do głosowania34 przedmiotów, których codzienne przeznaczenie 
powoduje, że wykorzystanie ich jako urny naruszałoby powagę głosowania”. 
Po  pierwsze, tak bezwzględnie wydany zakaz jest wyrazem zbędnego pato-
su, który głosowaniu wcale powagi nie doda, lecz może je ośmieszyć; po dru-
gie, PKW raczyła nie wziąć pod  uwagę kardynalnego znaczenia jakie mają 
dla statku oszczędność miejsca, ekonomika przestrzeni, unikanie przewożenia 
zbytecznych gabarytów, których obecność, np. na drodze ewakuacyjnej, może 
stanowić zagrożenie tyleż dla bezpieczeństwa statku, co zdrowia i życia ludzi. 
Moim zdaniem należałoby bardziej liberalnie ustosunkować się do możliwości 
wykorzystania na statku różnych przedmiotów, które można jednorazowo wy-
korzystać jako urnę wyborczą.

Wreszcie pkt 2 wszystkich trzech wytycznych wyposaża przewodniczącego 
komisji obwodowej w prawo zażądania opuszczenia lokalu przez osobę naru-
szającą porządek i spokój, a w razie potrzeby zwrócenia się „do odpowiednich 
służb o zapewnienie koniecznej pomocy”. Rzecz nie tylko w tym, że to kolejne 
naruszenie § 137 ztp (zbędne powtórzenie przepisu ustawy – ściślej art. 49 § 2 
kw), ale i w tym, że wykonanie kompetencji przewodniczącego komisji może 
okazać się na statku problematyczne, także przez wzgląd na kodeksowo umo-
cowane porządkowe uprawnienia kapitana. Może on  mianowicie zatrzymać 
w osobnym pomieszczeniu osobę, której zachowanie na statku zagraża bezpie-
czeństwu statku, ludzi i mienia (art. 68 § 1 km) [zob. Młynarczyk 2002: 113, 
202–203]35, gdyby zaś na  statku popełniono przestępstwo, kapitan ma m.in. 
obowiązek zabezpieczenia dowodów, zawiadomienia prokuratora w siedzibie 
portu macierzystego, przedsięwzięcia środków odpowiednich dla zapobieżenia 
uchyleniu osoby podejrzanej od odpowiedzialności karnej, tudzież przekazania 
tej osoby, wraz z  zawiadomieniem o  popełnieniu przestępstwa, właściwemu 
organowi w polskim porcie, do którego statek zawinie, lub jednostce pływają-
cej marynarki wojennej, straży granicznej bądź policji (art. 72 § 1 km36 [zob. 

33  Mimo to, w pkt 4 wskazano expressis verbis na urzędy konsularne.
34  W pkt 7 trzecich wytycznych „urny wyborczej”.
35  Przychylam się do zdania G. Sidor [2014: 212–213], według której jest to zatrzymanie 

porządkowe (prewencyjne).
36  I tym razem zgadzam się z Sidor [2014: 217–221] kwalifikującą to zatrzymanie jako za-

trzymanie właściwe.
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Młynarczyk 2002: 117; Radwański 2008b: 49; Zyzda 2015: 183–184; szerzej 
Woźniewski 2013: 279–290], §  2–7 rozporządzenia Ministra Infrastruktury 
z 23  lutego 2005 roku w sprawie trybu postępowania kapitana statku wobec 
osoby podejrzanej o popełnienie przestępstwa przeciwko bezpieczeństwu że-
glugi morskiej37). Czy możliwe jest, by przewodniczący komisji, zażądawszy 
(nieskutecznie) opuszczenia lokalu przez awanturnika zwrócił  się do kapita-
na jako jedynej dostępnej spośród „odpowiednich służb”, a ten zapewnił „ko-
nieczną pomoc” poprzez dokonanie zatrzymania prewencyjnego lub właściwe-
go? Na pierwszą część pytania należy odpowiedzieć twierdząco, druga jednak 
jest bardziej dyskusyjna. Skoro kapitan działa (a powinien działać) na podsta-
wie i w granicach prawa, może zatrzymać osobę zachowującą  się w  sposób 
zagrażający bezpieczeństwu m.in. ludzi i mienia, jeśli zatem osoba ta stano-
wiła niebezpieczeństwo czy to  dla  składu komisji, czy dla  jej dokumentów, 
dla wyborców, dla lokalu i jego wyposażenia, zatrzymanie porządkowe jest do-
puszczalne. Co się tyczy zatrzymania właściwego, można dokonać go pod wa-
runkiem popełnienia w lokalu wyborczym przestępstwa stypizowanego w Ko-
deksie wyborczym (zwłaszcza w art. 494 § 1), Kodeksie karnym (np. w art. 137 
§ 1, art. 222 § 1, art. 223, art. 224 § 1, art. 226 § 1, art. 248 pkt 3 i 5, art. 249 
pkt 3 czy art. 250-251) lub innej ustawie karnej.

Abstrahując od  uprawnień przysługujących kapitanowi w  razie zaistnie-
nia zagrożenia dla  porządku i  spokoju na  statku w  dniu głosowania, należy 
pamiętać o jego istotnej kompetencji par excellence profilaktycznej, prewen-
cyjnej. Otóż na podstawie § 4 rozporządzenia Ministra – Kierownika Urzędu 
Gospodarki Morskiej z 7 maja 1983 roku w sprawie zasad i warunków sprze-
daży, podawania i  spożywania napojów alkoholowych na morskich statkach 
handlowych w żegludze międzynarodowej oraz w międzynarodowych portach 
morskich38 kapitan może – ze względu na bezpieczeństwo i porządek na statku 
– wprowadzić całkowity lub częściowy zakaz sprzedaży, podawania i spoży-
wania napojów alkoholowych na statku. Zważywszy na istotną rolę nadużyte-
go alkoholu jako motoru zachowań o chuligańskim charakterze, warto byłoby 
oczekiwać od kapitanów stosowania tego przepisu w obliczu nadchodzących 
wyborów (referendum).

W myśl art. 39 § 6 kw każde z głosowań na polskim statku morskim odby-
wa się w godzinach 7–21 czasu miejscowego w każdym dniu głosowania, przy 
czym jeśli głosowanie miałoby być zakończone w dniu następnym po głosowa-
niu w kraju, przeprowadza się je w dniu poprzedzającym. Art. 39 § 7 umożliwia 
obwodowej komisji wyborczej na statku wcześniejsze zakończenie głosowa-
nia w sytuacji, w której wszyscy wyborczy wpisani do spisu wyborców oddali 

37  Dz. U. 2005, nr 42, poz. 405.
38  Dz. U. 1983, nr 25, poz. 121.
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już swój głos, nie wcześniej jednak niż o godz. 18. O zakończeniu głosowa-
nia przewodniczący komisji obwodowej niezwłocznie powiadamia kapitana 
(choć z art. 39 § 7 nie stwierdzono tego explicite) i właściwą komisję wyborczą 
wyższego stopnia. Głosowanie dwudniowe odbywa się na statku na zasadach 
ogólnych, przy czym to na kapitanie ciąży obowiązek ochrony lokalu komisji 
w czasie przerwy w głosowaniu (art. 47 § 3 i § 8 pkt 5)39; również kapitan za-
pewnia ochronę tegoż lokalu zamkniętego wskutek nadzwyczajnych wydarzeń 
(art.  47 §  7). Nie kto inny jak kapitan statku zapewnia również dostępność 
kopert na karty do głosowania (art. 52 § 9 pkt 3).

Wyniki głosowania z  obwodów utworzonych statkach są przekazywane 
okręgowej komisji wyborczej właściwej dla dzielnicy Śródmieście m. st. War-
szawy (art. 78 § 2), po czym przewodniczący komisji obwodowej przekazuje 
niezwłocznie kapitanowi w depozyt dokumenty z głosowania i pieczęć komisji 
(art. 79 § 1)40. Kapitan zapewnia obsługę i techniczno-materialne warunki pra-
cy obwodowej komisji wyborczej, w tym możliwość wykorzystania techniki 
elektronicznej, oraz wykonanie zadań związanych z organizacją i przeprowa-
dzeniem wyborów na  statku (art.  156 §  1 i  5). Zapewnienie obsługi i  tech-
niczno-materialnych warunków pracy obwodowej komisji do  spraw referen-
dum również stanowi obowiązek kapitana (art. 18 ust. 2 i 3 ustawy z 14 marca 
2003 r.).

5. Kapitan powołuje obwodową komisję wyborczą [zob. Sokala 2011: 151] 
spośród wyborców (art. 183 § 5 kw) tak jak czyni to wójt gminy, w tym losując 
publicznie skład komisji w przypadku zgłoszenia doń większej niż dopuszczal-
na liczby kandydatów (art. 182 § 7), uzupełniając skład, jeśli suma kandydatur 
jest mniejsza od dopuszczalnego minimalnego składu komisji (art. 182 § 8), 
tudzież zwołując pierwsze posiedzenie komisji (art. 182 § 9), na którym komi-
sja ta wybiera przewodniczącego i jego zastępcę (art. 182 § 10). Skład komisji 
wyborczej na statku wynosi od czterech do sześciu osób spośród kandydatów 
zgłoszonych przez pełnomocników wyborczych lub upoważnione przez nich 
osoby oraz jedna osoba spośród pracowników statku, na  którym utworzony 
jest obwód głosowania (art. 182 § 3). Podobnie jest z powoływaną przez kapi-
tana z grona osób uprawnionych do udziału w referendum obwodową komisją 
do spraw referendum, przy czym liczy ona od pięciu do siedmiu osób, a jedną 
z nich wskazuje kapitan (art. 14 ustawy z 14 marca 2003 r.).

O marginalnym par excellence znaczeniu głosowania w wyborach do Sejmu 
odbywanego na polskich statkach morskich świadczy ewidentnie art. 230 § 2 
kw, według którego, jeśli w wyborach do Sejmu właściwa okręgowa komisja 

39  Również w referendum ogólnokrajowym (art. 32 ust. 8 ustawy z 14 marca 2003 r.).
40  Wyniki głosowania i protokół z  referendum trafia natomiast do komisarza wyborczego 

właściwego dla siedziby armatora statku (art. 26 ust. 2 ustawy z 14 marca 2003 r.). 
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wyborcza nie otrzyma wyników tam przeprowadzonego głosowania w ciągu 
24 godzin od jego zakończenia, głosowanie w tych obwodach uważa się za nie-
byłe, odnotowując to w protokole wyników głosowania w okręgu, z wymie-
nieniem obwodów oraz ewentualnych przyczyn nieuzyskania z nich wyników 
głosowania. Jeśli chodzi o  wybory do  Senatu, nieuzyskanie przez właściwą 
okręgową komisję wyborczą wyników głosowania na statkach w ciągu 24 go-
dzin od jego zakończenia, głosowanie w tych obwodach uważa się za niebyłe, 
odnotowując to w protokole wyników głosowania na zasadach przewidzianych 
w wyborach do Sejmu (art. 272 § 2). W identyczny sposób proceduje się w wy-
borach prezydenta RP (art. 314 § 2) i wyborach do Parlamentu Europejskiego 
(art. 353 § 2).

Wyborca przebywający na statku może – w terminie siedmiu dni od dnia 
ogłoszenia wyników wyborów (referendum) przez PKW w Dzienniku Ustaw 
(trzy dni w przypadku wyborów prezydenckich) – wnieść protest przeciwko 
ważności wyborów do Sejmu i Senatu, wyborów prezydenta, wyborów do PE 
i referendum ogólnokrajowego składając go na piśmie kapitanowi statku, przy 
czym musi on  zarazem dołączyć do protestu zawiadomienie o ustanowieniu 
swojego pełnomocnika zamieszkałego w kraju lub pełnomocnika do doręczeń 
zamieszkałego w kraju, pod rygorem pozostawienia protestu bez biegu [zob. 
Buczkowski 2011: 224] (art. 241 § 1 i 2, art. 258, art. 318 § 3, art. 321 § 1 i 2, 
art. 336 kw, art. 34 ustawy z 14 marca 2003 r.). Należy sądzić, że w świetle 
art. 9 § 1 kw termin do wniesienia protestu równoznaczny jest z dniem jego 
złożenia bezpośrednio kapitanowi.

6. Jeśli wziąć pod uwagę ostatnie chronologicznie wybory parlamentarne 
i prezydenckie oraz referendum ogólnokrajowe należy zapoznać się ze sposo-
bem wykorzystania przez ministra infrastruktury i rozwoju przysługującego mu 
a zawartego w art. 15 § 3 Kodeksu wyborczego uprawnienia do tworzenia obwo-
dów głosowania na polskich statkach morskich. Rozporządzeniem z 24 kwiet-
nia 2015 roku w sprawie utworzenia obwodów głosowania na polskich statkach 
morskich w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej41 utworzono ta-
kowe obwody w zawrotnej liczbie dwóch, a to na MODU „Baltic Beta” (ob-
wód 1000) i MODU „LOTOS Petrobaltic” (obwód 1001). Te same jednostki, 
tym razem oznaczone numerami obwodów odpowiednio 1001 i 1002, oraz RV 
„Oceania” (obwód 1000) i STS „Dar Młodzieży” (obwód 1003) znalazły się 
w wykazie obwodów stanowiących załącznik do rozporządzenia z 28 sierpnia 
2015 roku w  sprawie utworzenia obwodów głosowania dla wyborców prze-
bywających na  polskich statkach morskich w  referendum ogólnokrajowym 
wyznaczonym na dzień 6 września 2015 roku42 RV „Oceania” (obwód 1000), 

41  Dz. U. 2015, poz. 590.
42  Dz. U. 2015, poz. 1287.
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MODU „Baltic Beta” (1003) i MODU „LOTOS Petrobaltic” (1004), a także RV 
„Baltica” (1001) i STS „Lê Quý Đôn” (1002) znaleźć można w analogicznym 
wykazie załączonym do rozporządzenia z 16 października 2015 roku w sprawie 
utworzenia obwodów głosowania na polskich statkach morskich w wyborach 
do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej43. 
Do 31 grudnia 2015 roku o utworzenie obwodów głosowania na statkach wno-
sił armator (kapitan statku zastąpił go w  tym zakresie na  mocy art.  1 pkt  2 
ustawy z 25 czerwca 2015 roku o zmianie ustawy – Kodeks wyborczy44). Jeśli 
zwrócić uwagę na jedyny wniosek armatora (LOTOS Petrobaltic S.A.) złożony 
do ministra infrastruktury i rozwoju przed wyborami prezydenckimi, odnoto-
wać należy powołanie się w nim na postanowienie Marszałka Sejmu z 4 lutego 
2015 roku o zarządzeniu wyborów Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej45, tu-
dzież wskazanie, że obie objęte wnioskiem platformy wiertnicze znajdować się 
będą w dniu głosowania w polskiej strefie ekonomicznej Morza Bałtyckiego 
i spełniają kodeksowe wymogi zarówno co do liczebności wyborców (ok. 50 
pracowników na  jednej zmianie), jak i procedowania po zakończeniu głoso-
wania (możliwość przekazania jego wyników Okręgowej Komisji Wyborczej 
w Gdańsku)46. Podobny wniosek złożony przez tegoż armatora do tego samego 
adresata przed referendum ogólnokrajowym skonstruowano analogicznie, z po-
wołaniem na postanowienie Prezydenta RP z 17 czerwca 2015 roku o zarzą-
dzeniu ogólnokrajowego referendum47 i ze wskazaniem identycznej liczebności 
potencjalnych uczestników głosowania48. Pozostali armatorzy nie odnosili się 
do postanowienia Prezydenta, zawarli jednak we wnioskach informacje o prze-
widywalnej liczebności załogi: jeśli chodzi o  STS „Dar Młodzieży”, który 
w dniu referendum miał odbywać rejs z Londynu do Gdyni, Akademia Morska 
w Gdyni zapowiedziała zaokrętowanie ok. 35 członków załogi i ok. 120 stu-
dentów odbywających praktyki morskie49, natomiast Instytut Oceanologii Pol-
skiej Akademii Nauk, kierując skądinąd w sprawie RV „Oceania” wniosek nie 
do ministra lecz Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, stwierdził, że podczas 
referendum statek „będzie w morzu” i oszacował przewidywalną „ilość załogi” 

43  Dz. U. 2015, poz. 1650.
44  Dz. U. 2015, poz. 1043.
45  Dz. U. 2015, poz. 188.
46  Pismo prezesa zarządu, dyrektora naczelnego LOTOS Petrobaltic S.A. mgr. inż. Z. Pasz-

kowicza do ministra infrastruktury i rozwoju mgr M. Wasiak z 31 marca 2015 r., NK/w/187/2015.
47  Dz. U. 2015, poz. 852.
48  Pismo prezesa zarządu, dyrektora naczelnego LOTOS Petrobaltic S.A. mgr. inż. Z. Pasz-

kowicza do ministra infrastruktury i rozwoju mgr M. Wasiak z 20 lipca 2015 r., NK/w/550/2015. 
49  Pismo kierownika Działu Armatorskiego Akademii Morskiej w Gdyni mgr K. Muszyń-

skiej do ministra infrastruktury i rozwoju mgr M. Wasiak z 30 lipca 2015 r.
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na 28 osób50. Pora na wnioski armatorów o utworzenie obwodów głosowania 
w wyborach do Sejmu i do Senatu: pismo złożone przez LOTOS Petrobaltic 
S.A., podobnie jak w wypadkach wskazanych wyżej, zawierało przewidywaną 
liczbę wyborców na 50 osób51 i powoływało się tym razem na postanowienie 
Prezydenta RP z 17 lipca 2015 roku w sprawie zarządzenia wyborów do Sejmu 
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej52; już w dniu 
ogłoszenia i wejścia w życie tego postanowienia analogiczny wniosek skiero-
wał (tym razem do ministra, a nadal zwiastując udział 28 wyborców) IO PAN53; 
przesłany nie do ministra, lecz do ministerstwa wniosek Morskiego Instytu-
tu Rybackiego –  Państwowego Instytutu Badawczego o  utworzenie obwodu 
na RV „Baltica” odwoływał się do planowanego na dzień wyborów bałtyckiego 
rejsu tej jednostki, przekraczającej 15 osób liczebności członków załogi oraz 
możliwości technicznych przekazania właściwej okręgowej komisji wyborczej 
wyników głosowania niezwłocznie po jego zakończeniu54; wreszcie The Sail 
Training Association of Poland wniósł (także do ministerstwa) o utworzenie 
obwodu głosowania na STS „Lê Quý Đôn”, wskazując na art. 15 kw, określając 
nazwę i banderę jednostki, klasyfikując i ją i jej kapitana jako polskich, wresz-
cie wskazując armatora i właściciela (dwa różne podmioty)55.

Powracając do ubiegłorocznych wyborów i referendum muszę jednoznacz-
nie stwierdzić, że  wśród sześciu jednostek, na  których (w  liczbie od  dwóch 
dopięciu) tworzono obwody głosowania, nie było żadnego statku handlowego 
czy rybackiego, lecz wyłącznie statki żaglowe i badawcze oraz dwie samopod-
nośne platformy wiertnicze, których bezrefleksyjna, a dokonana przez ministra 
infrastruktury i rozwoju, kwalifikacja do rzędu polskich statków morskich nie 
jest bynajmniej aż tak oczywista i to nie tylko dlatego, że trudno jednoznacznie 
ocenić, czy te platformy znajdowały się „w podróży” w dniu głosowania56.

50  Pismo kierownika Zespołu Armatorskiego Instytutu Oceanologii Polskiej Akademii Nauk 
dr. inż. A. Kadłubickiego do Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju z 22 czerwca 2015 r., IO/
TA/1111/15.

51  Pismo szefa Biura Zarządzania Zasobami Ludzkimi LOTOS Petrobaltic S.A. mgr K. Sowy 
do ministra infrastruktury i rozwoju mgr M. Wasiak z 15 września 2015 r., NK/w/753/2015.

52  Dz. U. 2015, poz. 1017.
53  Pismo zastępcy dyrektora ds. naukowych IO PAN prof. nadzw. IO PAN dr hab. K. Pazdro 

do ministra infrastruktury i rozwoju mgr M. Wasiak z 22 lipca 2015 r., IO/TA/1295/2015.
54  Pismo dyrektora Morskiego Instytutu Rybackiego –  Państwowego Instytutu Badaw-

czego dr. E.  .Kuzebskiego do  Ministerstwa Infrastruktury i  Rozwoju z  8  września 2015  r., 
DO/2727/52/2015. 

55  Pismo dyrektora, pełnomocnika armatora The Sail Training Association Poland M. Kleba-
na do MIiR z 14 września 2015 r., 109/2015.

56  Z  pisma prezesa zarządu, dyrektora naczelnego LOTOS Petrobaltic S.A. mgr. inż. 
Z. Paszkowicza do podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju dr hab. D. Pyć 
z 9 stycznia 2015 r. wynika, że spośród obu wskazanych wyżej platform statkiem morskim jest 
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Można dopuścić zaistnienie sytuacji, w której po utworzeniu obwodu wy-
borczego na  statku liczba wyborców spadnie poniżej minimalnej piętnastki. 
W  wyborach prezydenta RP w  1995 roku nie przeprowadzono głosowania 
w obwodzie nr 1026 na MS „Budowlany” w wyniku decyzji kapitana, pod-
jętej wskutek zmniejszenia  się liczby uprawnionych do  oddania głosu poni-
żej ówczesnego minimum wynoszącego 20 osób; na wniosek Polskiej Żeglugi 
Morskiej (armatora jednostki) Wojewódzka Komisja Wyborcza w Szczecinie 
zlikwidowała ten obwód [zob. Buczkowski 1996: 101, przyp. 275]. Wydaje się, 
że mimo zaistnienia tej sytuacji przed wejściem w życie Kodeksu wyborczego 
również pod jego rządami należy postępować w takim wypadku w analogiczny 
sposób.

7. W  wyborach do  Sejmu i  do  Senatu w  2011 roku, w  wyborach do  PE 
w 2014 roku i w wyborach prezydenta w 2015 roku stosowana była uchwała 
PKW z 16 maja 2011 roku w sprawie trybu i terminu powoływania obwodo-
wych komisji wyborczych w obwodach głosowania utworzonych na polskich 
statkach morskich57. W wyborach do Sejmu i do Senatu w 2015 roku stosowano 
uchwałę PKW z 16 września 2015 roku w sprawie trybu i  terminu powoły-
wania obwodowych komisji wyborczych w  obwodach głosowania utworzo-
nych na polskich statkach morskich58. Wreszcie, w  referendum ogólnokrajo-
wym w 2015 roku znalazła zastosowanie uchwała PKW z 6 lipca 2015 roku 
w sprawie trybu i terminu powoływania obwodowych komisji do spraw refe-
rendum w obwodach głosowania utworzonych na polskich statkach morskich 
w referendum ogólnokrajowym59, wydana na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy 
z 14 marca 2003 roku Jako że obowiązują obecnie obie, niemal bliźniaczo po-
dobne uchwały z 2015 roku, należy poświęcić ich regulacjom kilka uwag. Pa-
ragraf 3 każdej z nich nadaje kapitanowi kompetencję do wydawania pisemnej 
decyzji w sprawie powołania obwodowej komisji najpóźniej na trzy dni przed 
dniem wyborów (referendum), natomiast § 4–5 każdej reguluje tryb wnoszenia 
zgłoszeń kandydatów do komisji, a § 6 – właściwość kapitana do rozpatrywa-
nia zgłoszeń i wymogi stawiane kandydatom do składu komisji. W świetle § 7 

„LOTOS Petrobaltic”, natomiast „Baltic Beta” nie ma przymiotu statku, została wykreślona 
z  rejestru statków i  stanowi obiekt budowlany (morską budowlę hydrotechniczną). Nadawca 
wyjaśnia ponadto, że kierowana przezeń spółka stanowi zakład górniczy, podlejący przepisom 
ustawy z 29 czerwca 2011 r. – Prawo geologiczne i górnicze (Dz. U. 2016, poz. 1131 ze zm.), 
posiadający morskie jednostki, w tym platformy samopodnośne, o czym § 367 ust. 1 pkt 1 lit. c 
rozporządzenia Ministra Gospodarki z  25  kwietnia 2014  r. w  sprawie szczegółowych wyma-
gań dotyczących prowadzenia ruchu zakładów górniczych wydobywających kopaliny otworami 
wiertniczymi (Dz. U. 2014, poz. 812). 

57  M. P. 2011, nr 44, poz. 476.
58  M. P. 2015, poz. 926.
59  M. P. 2015, poz. 632.
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każdej z  uchwał, jeżeli liczba prawidłowo zgłoszonych kandydatów wynosi 
od czterech do sześciu, kapitan powołuje w skład komisji wszystkich kandy-
datów oraz jednego członka komisji spośród członków załogi, a w przypadku 
braku takiej możliwości – wyborcę (uprawnioną osobę) przez siebie wskazane-
go. Jeśli liczba prawidłowo zgłoszonych kandydatur jest mniejsza od czterech, 
kapitan powołuje komisję pięcioosobową, w  tym wszystkie te kandydatury 
oraz członkowie załogi lub  inni wyborcy (§ 9 każdej uchwały), gdyby nato-
miast, o czym powiada § 8, przekraczała ona sześć, kapitan powoła komisję 
siedmioosobową, z czego sześciu członków wyłania w drodze publicznego lo-
sowania, natomiast jednego członka komisji powołuje spośród członków za-
łogi, a w braku takiej możliwości – wskazanego przez siebie wyborcę (osobę 
uprawnioną). Pozostałe zawarte w obu uchwałach kompetencje kapitana statku 
obejmują niezwłoczne podanie do publicznej wiadomości składu komisji – za-
równo w miejscu przeznaczonym na  informacje dla załogi, jak i w siedzibie 
komisji (§ 10 ust. 1 każdej z uchwał) oraz uzupełnienie składu komisji w przy-
padku wygaśnięcia członkostwa powodującego zmniejszenie się jej składu po-
niżej pięciu osób (§ 11 każdej z uchwał).

Na  podstawie art.  40 §  5 Kodeksu wyborczego PKW ustala wzory kart 
do głosowania również dla obwodów na statkach morskich, na dowód czego 
przywołać należy uchwały PKW z 3 lutego 2014 roku w sprawie wzorów kart 
do głosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego dla obwodów gło-
sowania utworzonych za granicą i na polskich statkach morskich60, z 4 lutego 
2015 roku w  sprawie wzorów kart do głosowania dla obwodów głosowania 
utworzonych za granicą i na polskich statkach morskich w wyborach Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej w 2015 roku61 oraz z 3 września 2015 roku 
w sprawie wzorów kart do głosowania w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej 
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej dla obwodów głosowania utwo-
rzonych za granicą i na polskich statkach morskich62.

Na przestrzeni lat 2014–2015 zauważalna jest ewolucja poglądu Państwo-
wej Komisji Wyborczej odnośnie do  praktycznej strony przekazywania kart 
do  głosowania dla  utworzonych na  statkach obwodów. Pierwotnie, w  §  1 
uchwały z 10 lutego 2014 roku w sprawie sposobu sporządzania i przekazania 
kart do głosowania dla obwodów głosowania utworzonych na polskich stat-
kach morskich w wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2014 roku63 oraz 
w § 1 uchwały z 23 lutego 2015 roku w sprawie sposobu sporządzania i prze-
kazania kart do głosowania dla obwodów głosowania utworzonych na polskich 

60  M. P. 2014, poz. 139.
61  M. P. 2015, poz. 153.
62  M. P. 2015, poz. 846.
63  M. P. 2014, poz. 179.
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statkach morskich w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2015 
roku64 komisja wyszła z założenia o wykonywanej niezwłocznie, po ustaleniu 
przez kapitanów statków liczby wyborców ujętych w spisach, kompetencji ar-
matorów do zapewnienia dostarczenia do obwodów głosowania na statkach kart 
wydrukowanych i przekazanych przez okręgową komisję wyborczą właściwą 
dla siedziby armatora. Dopiero gdyby do siódmego dnia przed dniem wybo-
rów kapitan nie otrzymał kart wydrukowanych w kraju, nabywał on na pod-
stawie § 2 ust. 1 każdej z uchwał obowiązek sporządzenia kart w brzmieniu 
przekazanym przez komisję okręgową według wzoru i  w  sposób określony 
w uchwałach PKW odpowiednio z 3 lutego 2014 i 4 lutego 2015 roku (wte-
dy – o czym mowa w § 2 ust. 2 każdej uchwały – w miejsce pieczęci komisji 
okręgowej umieszczano odcisk pieczęci kapitana). Inaczej w  tym względzie 
przedstawia się uchwała PKW z 3 sierpnia 2015 roku w sprawie zasad druko-
wania i przekazania kart do głosowania dla obwodów głosowania utworzonych 
na polskich statkach morskich w  referendum ogólnokrajowym zarządzonym 
na dzień 6 września 2015 roku65, albowiem – nie nadając w tym zakresie ja-
kiejkolwiek kompetencji armatorom – zdecydowano w § 1, iż to kapitan, naj-
później na sześć dni przed dniem referendum, sam sporządzi karty do głoso-
wania w  brzmieniu przekazanym przez komisarza wyborczego właściwego 
dla siedziby armatora66, przy czym w miejscu przeznaczonym na pieczęć PKW 
drukuje  się lub odciska pieczęć kapitana (§ 1 pkt 2). W ślad za  tą regulacją 
podążyła analogiczna uchwała PKW z 16 września 2015 roku w sprawie spo-
sobu sporządzania i przekazania kart do głosowania dla obwodów głosowania 
utworzonych na polskich statkach morskich w wyborach do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, zarządzonych na dzień 
25 października 2015 roku67, z tą różnicą, że miast komisarza wyborczego jest 
w niej mowa – co oczywiste – o właściwej dla siedziby armatora okręgowej 
komisji wyborczej, zaś odniesienie do uchwały PKW z 3 września 2015 roku 
zastępuje odwołanie do uchwały z 22 czerwca 2015 roku68

64  M. P. 2015, poz. 252.
65  M. P. 2015, poz. 709.
66  Według wzoru i w sposób określony w uchwale PKW z 22 czerwca 2015 r. w sprawie 

wzorów karty do głosowania oraz nakładki na kartę do głosowania sporządzonej w alfabecie 
Braille’a w referendum ogólnokrajowym zarządzonym na dzień 6 września 2015 r. (M. P. 2015, 
poz. 572), jednakże z wyłączeniem wymogów określonych w § 1 ust. 1 pkt. 2–3 tej uchwały oraz 
szczegółowych wymogów technicznych zawartych w załączniku do niej. 

67  M. P. 2015, poz. 914.
68  Wspólny mianownik dla czterech uchwał PKW przywołanych w tym akapicie stanowi za-

warta w nich (§ 3 uchwał z 10 lutego 2014 r. i 23 lutego 2015 r., § 2 uchwał z 3 sierpnia i 16 wrze-
śnia 2015 r.) kompetencja kapitana do przekazania obwodowej komisji wyborczej (obwodowej 
komisji ds.  referendum) za pokwitowaniem kart otrzymanych lub przez siebie sporządzonych 
(w przypadku dwóch ostatnich uchwał wyłącznie przez siebie sporządzonych).
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Porządkowych kompetencji kapitana wykonywanych w  czasie przerwy 
w  głosowaniu dotyczą rozporządzenia –  Ministra Infrastruktury z  30  kwiet-
nia 2003 roku w  sprawie szczegółowych wymagań oraz obowiązków kapi-
tana polskiego statku morskiego w  zakresie ochrony lokalu obwodowej ko-
misji do  spraw referendum w  czasie przerwy w  głosowaniu69 oraz Ministra 
Infrastruktury i Rozwoju z 21 kwietnia 2015 roku w sprawie szczegółowych 
wymagań oraz obowiązków kapitana polskiego statku morskiego w zakresie 
ochrony lokalu wyborczego w  czasie przerwy w  głosowaniu spowodowanej 
nadzwyczajnymi wydarzeniami70. Paragraf 1 pierwszego rozporządzenia oraz 
§ 2 ust. 1 i § 3 ust. 1 drugiego nakazują kapitanowi wyznaczenie pomieszczenia 
na taki lokal, tudzież zapewnienie zamknięcia go w czasie przerwy w głoso-
waniu w sposób uniemożliwiający dostanie się doń osób nieupoważnionych71. 
Kapitan uczestniczy również w otwieraniu i zamykaniu lokalu przez przewod-
niczącego komisji obwodowej oraz weryfikacji nienaruszalności pieczęci ko-
misji przed rozpoczęciem głosowania po przerwie, a także przechowuje klucze 
w kasie pancernej (§ 2 ust. 1–4 pierwszego rozporządzenia, § 3 ust. 2–5 dru-
giego72). Ponadto, pierwsze (§  3) i  drugie rozporządzenie (§  4 ust.  2–3) re-
gulują kompetencje kapitana w zakresie uniemożliwienia zamiaru wtargnięcia 
do lokalu osoby nieupoważnionej (rozporządzenie pierwsze) bądź zapobieże-
nia skutkom wtargnięcia już dokonanego (drugie). Zaskakująca jest zarówno 
ta rozbieżność w konstruowaniu obowiązków kapitana względem dokonania 
lub zamiaru wtargnięcia, jak i zawarta w § 2 ust. 5 pierwszego rozporządzenia 
i  §  3 ust.  6 drugiego dyspozycja nakazująca mu wyznaczenie członka zało-
gi statku do zapewnienia stałej ochrony lokalu w czasie przerwy w głosowa-
niu73. Wątpliwości z mojej strony budzi prawna podstawa kompetencji kapitana 

69  Dz. U. 2003, nr 75, poz. 675.
70  Dz. U. 2015, poz. 576.
71  § 2 ust. 2 rozporządzenia z 21 kwietnia 2015 r. zobowiązuje ponadto kapitana, by „w mia-

rę możliwości” lokal wyborczy wyposażony był „w środki zabezpieczenia technicznego takie jak 
wzmocnione drzwi i co najmniej jeden zamek”. W tym i w kolejnych 2 przypisach pod pojęciem 
rozporządzenia z 21 kwietnia 2015 r. rozumiem akt dotyczący ochrony lokalu, nie zaś przywoła-
ny wcześniej dotyczący spisu wyborców. 

72  § 3 ust. 5 rozporządzenia z 21 kwietnia 2015 r. powiada, że kapitan przechowuje klucze 
„w kasie pancernej znajdującej się na statku lub w innym miejscu, do którego kapitan statku ma 
wyłączny dostęp”. Ciekaw jestem, o jakie „inne miejsce” chodzi – o kapitańską kawalerkę czy 
skrytkę depozytową w banku – i w jakim celu kapitan miałby udawać się na ląd celem pozosta-
wienia i odbioru kluczy. A może miałby je holować za statkiem?

73  Rozporządzenie z  21  kwietnia 2015  r. uprawnia ponadto kapitana „w  każdym czasie” 
do zmiany wyznaczonego członka załogi (§ 3 ust. 6) oraz upoważnia owego załoganta do podję-
cia działań uniemożliwiających wtargnięcie do lokalu osoby nieupoważnionej, tudzież zobowią-
zuje go do poinformowania kapitana „najszybciej jak to jest możliwe” o podjętych działaniach 
(§ 4 ust. 1). 
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do wyznaczania członka załogi do zapewnienia ochrony lokalu; zawartą w ak-
cie prawnym rangi rozporządzenia można uznać ją za koherentną z art. 53 § 2 
km nakazującym wszystkim obecnym na statku podporządkowanie się zarzą-
dzeniom kapitana wydawanym w celu zapewnienia bezpieczeństwa i porządku 
na statku, nie konweniuje ona jednak z ustawą z 5 sierpnia 2015 roku o pracy 
na morzu74, ochrona lokalu komisji obwodowej nie spełnia bowiem wymogów 
usprawiedliwiających pracę w godzinach nadliczbowych (art. 47 ust. 2), pozo-
stawanie w gotowości do pracy (art. 48 ust. 1), czy pracę podczas akcji ratow-
niczej (art. 81 ust. 1).

Nieco uwagi warto poświęcić uchwałom PKW: z  17  lutego 2014  roku 
w sprawie zasad i trybu przekazywania okręgowej komisji wyborczej właści-
wej dla siedziby armatora wyników głosowania i protokołów głosowania z ob-
wodów utworzonych na polskich statkach morskich w wyborach do Parlamentu 
Europejskiego75, z 14 kwietnia 2015 roku w sprawie zasad i trybu przekazywa-
nia okręgowej komisji wyborczej właściwej dla  siedziby armatora wyników 
głosowania i  protokołów głosowania z  obwodów utworzonych na  polskich 
statkach morskich w wyborach Prezydenta RP, zarządzonych na dzień 10 maja 
2015 roku76, z 20 lipca 2015 roku w sprawie zasad i trybu przekazywania ko-
misarzowi wyborczemu właściwemu dla  siedziby armatora wyników głoso-
wania i protokołów głosowania z obwodów utworzonych na polskich statkach 
morskich w  referendum ogólnokrajowym zarządzonym na  dzień 6  września 
2015 roku77, wreszcie z 16 września 2015 roku w sprawie zasad i trybu przeka-
zywania okręgowej komisji wyborczej właściwej dla siedziby armatora wyni-
ków głosowania i protokołów głosowania z obwodów utworzonych na polskich 
statkach morskich w  wyborach do  Sejmu RP i  do  Senatu RP, zarządzonych 
na dzień 25 października 2015 roku78 Jakkolwiek uchwały te obowiązują, śmia-
ło można określić je jako praeterita –  i  dlatego, że  (poza najstarszą) odno-
szą się do wyborów zarządzonych na konkretną datę, i dlatego, że już w swoich 
tytułach wskazują na nieaktualną – w świetle znowelizowanego Kodeksu wy-
borczego – właściwość terytorialną komisji wyborczych. Czując się zwolniony 
z obowiązku szczegółowego omawiania unormowań, które najpewniej wkrótce 
ulegną zmianom79, pozwolę sobie zatrzymać się jedynie na minimum minimo-
rum obejmującym kilka kluczowych kwestiach. Z punktów 10–11 załącznika 

74  Dz. U. 2015, poz. 1569 ze zm.
75  M. P. 2014, poz. 181.
76  M. P. 2015, poz. 346.
77  M. P. 2015, poz. 664.
78  M. P. 2015, poz. 928.
79  Sądzę, że nie będzie już w nich miejsca na podział działających na statkach komisji ob-

wodowych na korzystające i niekorzystające ze wspomagania informatycznego, powinien zaś 
zostać utrzymany, nałożony na przewodniczącego takiej komisji obwodowej, obowiązek przeka-
zania kapitanowi jednego egzemplarza protokołu po zakończeniu głosowania.
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do każdej z czterech uchwał wynika, że armator niezwłocznie przekazuje wła-
ściwej komisji wyborczej (właściwemu komisarzowi wyborczemu) otrzyma-
ne od kapitanów statków protokoły głosowania, bądź sporządzone informacje 
o wynikach głosowania w obwodach, że w razie przedłużającego się oczekiwa-
nia na dane z któregokolwiek obwodu, armator podejmuje działania w celu ich 
uzyskania oraz że gdyby danych z obwodu w ciągu 24 godzin od zakończenia 
głosowania w obwodzie armator jednak nie uzyskał, informuje on właściwą 
komisję wyborczą (właściwego komisarza wyborczego) o przyczynach nieuzy-
skania danych, podając numery i siedziby tych feralnych obwodów. Punkt 12 
każdego załącznika nakłada na kapitana obowiązek niezwłocznego po powro-
cie do kraju przekazania pozostających w jego rękach dokumentów i pieczęci 
komisji obwodowej armatorowi, który z kolei ma uczynić to samo wobec wła-
ściwej komisji wyborczej (właściwego komisarza wyborczego); wartym wspo-
mnienia novum świadczącym o rozsądnym postrzeganiu specyfiki głosowania 
na morzu jest zawarte w pkt. 12 załącznika do najmłodszej z uchwał stwierdze-
nie, iż jeśli przejęte od kapitana dokumenty nie zostaną przekazane okręgowej 
komisji wyborczej do czasu jej rozwiązania, armator przekaże je dyrektorowi 
delegatury KBW, która obsługiwała ową komisję okręgową.

Prawodawca obarcza też kapitana statku istotnymi kompetencjami wyko-
nywanymi już po zakończeniu pracy komisji obwodowych. Paragraf 4 ust. 1 
rozporządzenia Ministra Kultury i  Dziedzictwa Narodowego z  13  listopada 
2013 roku w sprawie sposobu przekazywania, przechowywania i udostępnia-
nia dokumentów z  wyborów80 definiuje kapitana jako depozytariusza, który 
przy przekazywaniu i przechowywaniu dokumentów z wyborów stosuje spis 
zdawczo-odbiorczy, on to bowiem przyjmuje i przechowuje dokumenty z gło-
sowania w komisji obwodowej (§ 6 ust. 1). Jak stanowi § 7, po upływie 30 dni 
od rozstrzygnięcia przez Sąd Najwyższy w sprawie ważności wyborów parla-
mentarnych i prezydenckich, tudzież od podjęcia uchwały SN w sprawie nie-
ważności wyborów lub nieważności wyboru posła do PE, część dokumentów 
przechowywanych przez kapitana podlega brakowaniu (ust. 1), część zaś (do-
kumenty stanowiące materiały archiwalne wchodzące do państwowego zasobu 
archiwalnego) przekazuje on dyrektorowi właściwej delegatury KBW. Zbliżo-
ne regulacje zawiera rozporządzenie Ministra Kultury z 3 czerwca 2003 roku 
w sprawie sposobu przekazywania, przechowywania i udostępniania dokumen-
tów z przeprowadzonego referendum ogólnokrajowego81: po wykonaniu swo-
ich zadań komisja obwodowa przekazuje posiadane dokumenty jako depozyt 
kapitanowi (§ 2 ust. 1); zaś po upływie 30 dni od podjęcia przez SN uchwały 
o ważności referendum komisarz wyborczy nakazuje kapitanowi zniszczenie 
określonych dokumentów (§ 3 ust. 1).

80  Dz. U. 2013, poz. 1488.
81  Dz. U. 2003, nr 102, poz. 951.
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8. Trudno nie zauważyć, że zarówno Kodeks wyborczy i ustawa z 14 maja 
2003 roku, jak i  stanowione na  ich podstawie akty wykonawcze obdarzają 
sporą liczbą kompetencji kapitana statku morskiego, żadną jednak miarą nie 
regulując sytuacji, w  której nie będzie mógł tych kompetencji wykonywać. 
Prawodawca zrównuje wyborcze i  referendalne prawa i  obowiązki z  analo-
gicznymi uprawnieniami i  zobowiązaniami wójta oraz konsula, nie zauważa 
jednak specyfiki statusu kapitana, którego z dwoma pozostałymi organami ze-
stawia się zgoła sztucznie i bezrefleksyjnie. Należy założyć wcale prawdopo-
dobną sytuację, w której choćby z powodu choroby, złożony nią na statku bądź 
przewieziony na ląd kapitan nie będzie w stanie wykonać obowiązków związa-
nych z organizacją wyborów bądź referendum. Prawo wyborcze takiego stanu 
rzeczy w ogóle nie przewiduje, w odróżnieniu od art. 953 kc, nie dopuszczając 
możliwości realizowania wyborczo-referendalnych kompetencji statku przez 
jego zastępcę.

Identyfikowanie znanego Kodeksowi morskiemu kapitana z  określonym 
w Kodeksie cywilnym dowódcą statku nie powinno stwarzać trudności. Z za-
stępcą kapitana (dowódcy) jest jednak trudniej, czego nie da  się powiedzieć 
o okrętach MW, na których istnieje stanowisko zastępcy dowódcy (pkt 7050 
Regulaminu służby na okrętach marynarki wojennej, wprowadzonego do użyt-
ku decyzją nr 242/MON Ministra Obrony Narodowej z 21 czerwca 2011 r.82). 
Artykuł 59 ustawy z 28 kwietnia 1952 roku o pracy na polskich morskich stat-
kach handlowych w żegludze międzynarodowej83 stanowił pierwotnie, że kapi-
tan posiada trzech zastępców, przy czym I zastępcą był oficer kulturalno-oświa-
towy [zob. Łopuski 1956: 111]. Ustawą z  5  listopada 1958 roku o  zmianie 
ustawy o pracy na morskich statkach handlowych w żegludze międzynarodo-
wej84 zredukowano liczbę zastępców do  jednego, nadając art.  59 brzmienie: 
„Zastępcą kapitana jest starszy oficer służby nawigacyjnej”. W obecnym stanie 
prawnym ani ustawa z 5 sierpnia 2015 roku, ani rozporządzenie Ministra Trans-
portu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 7 sierpnia 2013 roku w sprawie 
wyszkolenia i  kwalifikacji członków załóg statków morskich85 nie stanowią 
expressis verbis o istnieniu stanowiska służbowego zastępcy (zastępców) ka-
pitana: ustawa odnosi się do kierowników działów (art. 47 ust. 6), jeśli chodzi 
zaś o żeglugę międzynarodową, rozporządzenie ustala stanowiska – w dziale 
pokładowym starszego oficera (§ 26 pkt 2 lit. a) oraz w dziale maszynowym 
w specjalności mechanicznej starszego oficera mechanika (§ 44 ust.  1 pkt 2 
lit. b). Skoro ustawa z 28 kwietnia 1952 roku nie obowiązuje, dla ustalenia, 

82  Dz. Urz. MON 2011, nr 13, poz. 191.
83  Dz. U. 1952, nr 25, poz. 171 ze zm.
84  Dz. U. 1958, nr 68, poz. 338.
85  Dz. U. 2017, poz. 167.
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kto jest zastępcą kapitana statku, należy oprzeć się na następujących źródłach: 
po pierwsze, na art. 36 ust. 3 ustawy z 5 sierpnia 2015 roku nakazującym do-
konywanie na  liście załogi86 wpisów dotyczących stanowiska zajmowanego 
na statku87, po drugie, na regulaminie ustanawiającym na danym statku stano-
wisko zastępcy kapitana (jak np. na STS „Fryderyk Chopin”88 czy STS „Po-
goria”89), po trzecie wreszcie, na zdrowym rozsądku i zwyczajach morskich90, 
w których od lat mieszczą się określenia: chief pokładu i chief maszyny.

Nie mogę oprzeć  się wrażeniu, że  stanowiąc Kodeks wyborczy i  ustawę 
z 14 marca 2003 roku oraz ich akty wykonawcze prawodawca bezrefleksyj-
nie i mechanicznie obarczył kapitana statku kompetencjami przeznaczonymi 
dla konsula. Kapitan, i owszem, „sprawuje kierownictwo statku” (art. 53 § 1 
km) oraz „kieruje pracą na statku” (art. 38 ust. 1 ustawy z 5 sierpnia 2015 r.), 
konsul kieruje zaś konsulatem generalnym, konsulatem, wicekonsulatem 
lub agencją konsularną (art. 29 ust. 5a ustawy z 27 lipca 2001 r. o służbie za-
granicznej91). Różnica jest zasadnicza: jak już wspomniałem, aparat pomoc-
niczy konsula sprawuje konsulat bądź inna placówka spośród wskazanych 
w poprzednim zdaniu in fine, podczas gdy aparat pomocniczy kapitana statku 
nie istnieje – kapitana portu wspiera kapitanat portu, zaś kapitanat statku nie 
istnieje. Wedle art. 12 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 roku – Prawo konsu-
larne92 konsula powołuje i  odwołuje minister właściwy do  spraw zagranicz-
nych, podczas gdy kapitana statku – armator, którego kapitan ów jest pełno-
mocnikiem [por. Radwański 2008a: 38–39]. Konsul jest osobą urzędową, zaś 
kapitan statku osobą taką bywa – czy to w kontekście wyborów (referendum), 
czy np.  asystowania przy składaniu testamentu morskiego. Kompetencji, sit 
venia verbo, wyborczych kapitan nie może subdelegować nikomu (niezależnie 
od tego, czy sygnalizowane wyżej stanowisko zastępcy kapitana jest na stat-
ku wyodrębnione), konsul zaś może jak najbardziej upoważnić podległych 
mu urzędników konsularnych do wykonywania funkcji konsularnych w jego 
imieniu (art.  16 ust.  2 ustawy z  25  czerwca 2015  r. –  Prawo konsularne). 

86  W  odniesieniu do  poprzedniego stanu prawnego wspominają o  niej też J.  Młynarczyk 
[2002; 118] czy M. Drogosiewicz, J. Nowakowski [2000: 47].

87  Wzór takiej listy stanowi załącznik do rozporządzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Że-
glugi Śródlądowej z 5 lipca 2016 r. w sprawie listy załogi statku (Dz. U. 2016, poz. 1016).

88  W pkt 2.4 regulaminu pokładowego tego statku postanowiono wprost, że zastępcą kapita-
na jest pierwszy oficer (www.fryderykchopin.pl/regulamin-pokladowy.t22/). 

89  W rozdziale 2.2 podrozdziale B pkt 1 regulaminu tego statku postanowiono expressis ver-
bis, że zastępcą kapitana jest kapitan-stażysta (www.pogoria.pl/pl/content/regulamin-sts-pogoria).

90  Do tych zwyczajów odnosi się Radwański [2008a: 39], który zarówno twierdzi, że zastęp-
stwo sprawuje starszy oficer lub najstarszy stopniem oficer nawigacyjny, jak i podnosi problem 
podstawy, tudzież zakresu osiągania przezeń statusu kapitana statku.

91  Dz. U. 2017, poz. 161.
92  Dz. U. 2015, poz. 1274 ze zm.
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Prawidło I/1 pkt 1 ppkt 6 załącznika do Międzynarodowej Konwencji o wy-
maganiach w zakresie wyszkolenia marynarzy, wydawania im świadectw oraz 
pełnienia wacht, 1978, sporządzonej w Londynie 7 lipca 1978 roku93 wcale nie 
ułatwia odpowiedzi na pytanie o możliwość istnienia na statku stanowiska za-
stępcy kapitana [odmiennie Puchalski 1989: 7 i n.], odnosi się bowiem do jego 
doraźnego zastępstwa sede plena („w razie niezdolności kapitana do pracy”), 
nie zaś do potencjalnego zastępowania go permanentnie, na  co dzień. Jeżeli 
spełniony zostanie postulat usunięcia z  Kodeksu cywilnego testamentu mor-
skiego [wspomina o  nim Rudnicki 2015: 85], stanowisko zastępcy kapitana 
straci swoje kodeksowe umocowanie. Kapitan statku, będący (vide supra) tyl-
ko i aż pełnomocnikiem armatora, nie jest organem administracji publicznej94, 
a odniesień do jego specyficznego niepublicznego statusu prawnego w Kodek-
sie wyborczym brak. Nie sposób też odpowiedzieć jednoznacznie na pytanie, 
czy ewentualne błędy kapitana popełnione przy organizacji wyborów (referen-
dum) miałyby wpływ na odwołanie go przez armatora, jeśli jest dobrym nawi-
gatorem, organizatorem, kierownikiem jednostki i  załogi, opiekunem ładun-
ku. Pamiętać należy jednak o tym, że chociaż kapitan statku nie jest organem 
państwa, z racji powierzenia mu przez to państwo pewnych funkcji w zakresie 
prawa karnego przyznana jest mu ochrona właściwa osobom pełniącym funk-
cję publiczną w rozumieniu art. 115 § 19 kk in fine [Woźniewski 2013: 290].

O niezrozumieniu bądź nieznajomości specyfiki statku morskiego świadczy 
też konstrukcja art. 156 kw. Przez wzgląd na konstytucyjną zasadę równości zga-
dzam się z  tym, że pomieszczenia przeznaczone na  siedziby organów wybor-
czych powinny być łatwo dostępne dla osób niepełnosprawnych (§ 3), nie mogę 
jednak pojąć, dlaczego § 5 nakazuje odpowiednio stosować przepis § 3 do kapita-
nów statków morskich. Najwyraźniej ustawodawcy zabrakło wyobraźni, a może 
elementarnej wiedzy z zakresu przestrzennej struktury statków, skoro obarczył 
ich kapitanów niewykonalnym obowiązkiem. Oczywiście, że pojęcia niepełno-
sprawności, jej stopnia i  zakresu są pojęciowo bardzo szerokie, gdyby jednak 
wziąć pod uwagę osoby niepełnosprawne ruchowo, ich potencjalny udział w wy-
borach na statku może być mocno utrudniony. Pamiętać należy jednak i o tym, 
że  niepełnosprawni ruchowo pasażerowie polskich statków morskich płynący 
nimi w  dniu wyborów należą do  rzadkości, zaś niepełnosprawnych ruchowo 
członków załóg w praktyce nie ma. Poza wszystkim zastanawia mnie, dlaczego 
kapitan statku ma dostosowywać lokalizację siedziby komisji obwodowej (czyli 
100% komisji obwodowych usytuowanych na statku) dla potrzeb niepełnospraw-
nych, skoro art. 186 § 1 kw nakazuje wójtom udostępnienie dla tychże osób nie 
100, lecz co najmniej 50% lokali obwodowych komisji wyborczych.

93  Dz. U. 1984, nr 39, poz. 201 ze zm.
94  Skądinąd podobnie jak kapitan portu [odmiennie Godecki 2015: 154 i n.], choć ten – co 

oczywiste – z innych przyczyn.
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9. Nie można w  tym kontekście pominąć najistotniejszych zmian, jakie 
w  zakresie wyborów na  statkach morskich wprowadziła z  początkiem roku 
2016 przywołana już ustawa z 25 czerwca 2015 roku95 Projekt ustawy96 wnie-
siony przez prezydenta do marszałka Sejmu 8 stycznia 2015 roku97 nie zakła-
dał zmian w art. 15 kw98. 6 lutego 2015 roku Sejm skierował projekt do Ko-
misji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach w celu rozpatrzenia99, 
po czym 18 lutego i 22 kwietnia 2015 roku, komisja uczyniła to. Zważywszy 
na  fakt, iż  w przedłożonym 10 kwietniu 2015 roku sprawozdaniu podkomi-
sji stałej do  spraw nowelizacji Kodeksu wyborczego po  raz pierwszy (choć 
w niewielkim zakresie) odniesiono się do nowelizacji art. 15100, Komisja nad-
zwyczajna 22 kwietnia 2015 roku przedłożyła Sejmowi sprawozdanie o pro-
jekcie101: znalazło się w nim proponowane nowe brzmienie art. 15 § 1 i 2 kw 
w obecnym kształcie. Jako że 13 maja 2015 roku Sejm skierował projekt po-
nownie do komisji nadzwyczajnej celem rozpatrzenia poprawek zgłoszonych 
w II czytaniu102, już nazajutrz odrzuciła ona wniesioną w imieniu Klubu Parla-
mentarnego PiS poprawkę polegającą na skreśleniu nowego brzmienia art. 15, 
przyjmując za to poprawkę Klubu Parlamentarnego PO zmierzającą do nadania 
temu artykułowi brzmienia obecnie obowiązującego, łącznie z § 3 i 4; doku-
mentuje to  dodatkowe sprawozdanie komisji103. Kolejne etapy procedury le-
gislacyjnej (łącznie z senackim) nie wprowadziły już do art. 15 kw żadnych 
zmian. Paragraf 2 tego artykułu zasługuje na szczególną uwagę: w pierwotnym 
brzmieniu Kodeksu wyborczego stanowił on, iż  w  rozumieniu tego kodeksu 
„polskim statkiem morskim jest statek będący w całości własnością polskiego 
armatora mającego siedzibę w Rzeczypospolitej Polskiej, podnoszący polską 
banderę i dowodzony przez polskiego kapitana”.

W toku postępowania ustawodawczego nad projektem zmian w Kodeksie 
wyborczym pojawiły się ze strony Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju uwagi 

95  Pod pojęciem ustawy z 25 czerwca 2015 r. rozumiem ustawę o zmianie ustawy – Kodeks 
wyborczy, nie zaś opatrzoną tą samą datą ustawę – Prawo konsularne. 

96  Sejm RP. VII kadencja. Druk nr 3084.
97  Pismo prezydenta RP B. Komorowskiego do marszałka Sejmu R. Sikorskiego z 8 stycznia 

2015 r.
98  Planowano w nim natomiast (art. 41 § 5 in spe) zwolnienie wyborów na statkach morskich 

od obowiązku używania do tego celu urn o ścianach z przezroczystego materiału.
99  Sprawozdanie stenograficzne z 86. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 

6 lutego 2015 r. (trzeci dzień obrad), Warszawa 2015, s. 245.
100  Sprawozdanie Podkomisji stałej do spraw nowelizacji Kodeksu wyborczego z 10 kwiet-

nia 2015 r.
101  Sejm RP. VII kadencja. Druk nr 3348.
102  Sprawozdanie stenograficzne z 92. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 

13 maja 2015 r. (pierwszy dzień obrad), Warszawa 2015, s. 23.
103  Sejm RP. VII kadencja. Druk nr 3348-A.
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dotyczące definicji polskiego statku morskiego: podsekretarz stanu w  MIiR 
zasadnie twierdził: „[s]pecyficzna dla  prawa morskiego instytucja armatora 
ukształtowała się ze względu na fakt, że morskie statki handlowe eksploato-
wane są zazwyczaj przez podmioty niebędące ich właścicielami”, eksploatacja 
taka zatem „odbywa się zwykle na podstawie umowy czarteru, na bazie któ-
rej armator uzyskuje prawo uprawiania żeglugi cudzym statkiem we własnym 
imieniu”104. W  ślad za  tym na  forum komisji nadzwyczajnej zdecydowano 
o skreśleniu z tekstu kodeksu obowiązujących dotąd obostrzeń tyczących się 
„polskości” armatora105. Uczyniono to  jak najsłuszniej, po pierwsze dlatego, 
że sformułowanie o stanowieniu przez statek własności armatora stawiało mię-
dzy pojęciami „armator” i „właściciel” znak równości (a przecież nie są to ter-
miny tożsame [por. Młynarczyk 2002: 106–108, 1998: 23–28; Drogosiewicz, 
Nowakowski 2000: 33–34]), po drugie zaś dlatego, że arbitralne nakazywanie 
polskiemu armatorowi bycia właścicielem statku w całości – statku będącego 
przecież rzeczą złożoną! – ignorowało kwestie tak istotne jak części składowe 
i przynależności tego statku [por. Młynarczyk 2002: 81], choćby na barkow-
cach często trudne do  rozróżnienia [por. Kruczalak-Jankowska 2014: 188], 
ale przecież również przedmioty połączone z rzeczą tylko dla przemijającego 
użytku, czy last but not least przewożony na statku ładunek. W świetle art. 51 
§ 2 kc przynależności należą do właściciela statku jako rzeczy głównej, a prze-
cież w szczególnych sytuacjach kapitan może na podstawie art. 69 km sprzedać 
zbędne przynależności, zbędną część żywności (§ 2), czy część ładunku (§ 3). 
W myśl art. 79 § 1 km hipoteka morska obciąża i statek i jego przynależności 
[por. Adamczak 2005: 245], jak się jednak przyjmuje – stanowiące jego wypo-
sażenie, ale już nie wspomniane wyżej, ulegające zużyciu w toku eksploatacji 
(jak paliwo czy żywność), tudzież – żadną miarą – ładunek [por. Czaplińska 
2005: 1048].

Nietrafne jest w  moim przekonaniu narzucenie przebywającym w  morzu 
wyborcom głosowania na kandydatów zarejestrowanych w okręgu wyborczym 
właściwym nie dla siedziby armatora, lecz dla obszaru m. st. Warszawy. W ślad 
za Stanisławem Gebethnerem, krytykującym analogiczne unormowania tyczą-
ce się głosów oddawanych za granicą, uważam to za „błędną zasadę” [Gebeth-
ner 2007: 81]. Jeszcze większym błędem była zawarta w ordynacji wyborczej 
z 1991 roku z wyborów na statkach, jednakże próba naprawienia tego lapsusu, 

104  Pismo podsekretarza stanu w MIiR dr hab. D. Pyć do przewodniczącego Komisji Nad-
zwyczajnej do Spraw Zmian w Kodyfikacjach Sejmu RP W. Pahla z 18 lutego 2015 r., DTM-VI-
0210-2-AM/15 NK:44807/15. 

105  Sejm RP. VII kadencja. Pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej 
do spraw zmian w kodyfikacjach (nr 91) z dnia 22 kwietnia 2015 r., s. 4, 22. Opracowanie nowej 
definicji polskiego statku morskiego znalazło także odzwierciedlenie na forum plenarnym izby 
(sprawozdanie stenograficzne z 92. posiedzenia Sejmu: 13). 
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dokonana ordynacją z roku 1993, udała się jedynie połowicznie, gdyż (podob-
nie jak w nowelizacji Kodeksu wyborczego z 25 czerwca 2015  r.) w przeci-
wieństwie do uregulowań obowiązujących w latach 1954–1991 sztucznie, me-
chanicznie i bezrefleksyjnie powiązano załogi i pasażerów statków z odległym 
okręgiem stołecznym. Tak w  wyborach prezydenckich, jak i  w  referendum 
ogólnokrajowym problem ten nie ma znaczenia [por. Skotnicki 2000: 191], jest 
to jednak rażąco niesłuszne w wyborach parlamentarnych. Z punktu widzenia 
prawa wyborczego co najmniej drugorzędne znaczenie ma zestawianie wyni-
ków wyborów i referendów na statkach z wynikami uzyskanymi we wszyst-
kich obwodach wyborczych, czy choćby obwodach utworzonych w miastach 
portowych [zob. np. Wojtaszak 2007: 147–166], jakkolwiek analogię z wybo-
rami w obwodach nadmorskich można interpretować jako jeden z  argumen-
tów za powrotem do powiązania obwodów na statkach z okręgami właściwymi 
dla siedzib ich armatorów.

10. W zakresie wyborów i referendów na morzu godna uwagi i komenta-
rza jest opiniodawcza działalność Państwowej Komisji Wyborczej. Zacznę 
od udziału PKW w stanowieniu przez ministra właściwego do spraw gospodar-
ki morskiej aktów prawnych w sprawie utworzenia na statkach obwodów gło-
sowania. Przed wyborami prezydenckimi PKW poinformowała MIiR, że nie 
zgłasza uwag do projektu rozporządzenia ministra z 24 kwietnia 2015 roku, 
zwróciła jednak uwagę, że  skoro zgodnie z  art.  15 §  3 kw minister tworzy 
obwody po zasięgnięciu opinii PKW, komisja ta opiniuje projekt rozporządze-
nia, którym tworzone są konkretne, wymierzone w  załączniku doń obwody, 
zwróciła  się przeto z  prośbą o  przedłożenie nowego projektu zawierającego 
informacje o owych obwodach106. Ta łagodna reprymenda najwyraźniej poskut-
kowała, gdyż PKW wkrótce powiadomiła MIiR, iż żadnych już uwag do pro-
jektu rozporządzenia nie zgłasza107. Przed wyborami parlamentarnymi PKW 
bez zastrzeżeń odniosła się do projektu rozporządzenia ministra z 16 paździer-
nika 2015 roku108, jeśli chodzi zaś o referendum ogólnokrajowe i projekt rozpo-
rządzenia z 28 sierpnia 2015 roku, PKW nie zgłosiła, i owszem, uwag do jego 
projektu, wyraziła jednak pogląd, „że bardziej czytelny byłby” inny jego tytuł 
i uczyniła to skutecznie109.

106  Pismo przewodniczącego PKW W. Hermelińskiego do podsekretarza stanu w MIiR dr 
hab. D. Pyć z 3 marca 2015 r., ZPOW-600-2/15.

107  Pismo zastępcy przewodniczącego PKW W.  Kozielewicza do  podsekretarza stanu 
w MIiR dr hab. D. Pyć z 14 kwietnia 2015 r., ZPOW-600-2/15.

108  Pismo przewodniczącego PKW W. Hermelińskiego do podsekretarza stanu w MIiR dr 
hab. D. Pyć z 7 października 2015 r., ZPOW-500-3/15.

109  Pismo zastępcy przewodniczącego PKW W.  Kozielewicza do  podsekretarza stanu 
w MIiR dr hab. D. Pyć z 12 sierpnia 2015 r., ZPOW-800-9/15. 
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Zainteresowanie PKW budzi kwestia spisu wyborców dla obwodów głoso-
wania utworzonych na  statkach. Komisja konsultowała projekt rozporządze-
nia Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 21 kwietnia 2015 roku: początkowo 
wniosła do niego uwagi tyczące się alternatywnego legitymowania się wyborcy 
numerami bądź to  PESEL, bądź też ważnego polskiego paszportu, oraz su-
gerowała określenie sposobu zabezpieczenia zaświadczeń w przypadku braku 
możliwości skorzystania przez kapitana ze znaku holograficznego, np. w przy-
padku, gdy statek wypłynął przed zarządzeniem wyborów i  kapitan znaków 
takich nie otrzymał110. Ostatecznie PKW nie zgłosiła uwag do projektu, który 
stał  się podstawą obowiązującego obecnie aktu111. Wkrótce później na mocy 
art. 1 pkt 3 ustawy z 25 czerwca 2015 roku zmieniono brzmienie art. 34 § 4 
kw, w związku z czym zaistniała potrzeba wydania przez ministra właściwego 
do spraw gospodarki morskiej nowego rozporządzenia w przedmiotowej spra-
wie. Projekt okazał się wyjątkowo nieudany i nieudolny, przewidywał bowiem 
odbywanie na statkach również wyborów samorządowych i wyborów uzupeł-
niających do senatu, na co PKW rychło zwróciła uwagę112. Minister infrastruk-
tury i  rozwoju przesłał do PKW poprawiony projekt113, w odpowiedzi na co 
PKW wniosła doń kolejne uwagi, w tym dotyczące zastąpienia „oczywistego 
błędu” w § 10 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 „oczywistą omyłką”114. Przejęcie pro-
cesu legislacyjnego przez ministra gospodarki morskiej i żeglugi śródlądowej 
w żadnym razie nie wpłynęło na nadanie mu tempa: minister i ministerstwo 
absorbują PKW korespondencją (także w związku z uzgodnieniami między-
resortowymi)115, w  odpowiedzi na  co komisja opiniuje produkt ich pracy116. 

110  Pismo przewodniczącego PKW W. Hermelińskiego do podsekretarza stanu w MIiR dr 
hab. D. Pyć z 19 stycznia 2015 r., ZPOW-430-1/15. 

111  Pismo przewodniczącego PKW W. Hermelińskiego do podsekretarza stanu w MIiR dr 
hab. D. Pyć z 26 lutego 2015 r., ZPOW-430-1/15.

112  Pismo zastępcy przewodniczącego PKW W.  Kozielewicza do  podsekretarza stanu 
w MIiR dr hab. D. Pyć z 20 października 2015 r., ZPOW-430-1/15.

113  Pismo ministra infrastruktury i rozwoju (z up. podsekretarz stanu dr hab. D. Pyć) do prze-
wodniczącego PKW W.  Hermelińskiego z  5  listopada 2015  r., DTM.VI.0210.8.8.2015.AM 
NK:303232/15. 

114  Pismo sekretarza PKW Beaty Tokaj do  podsekretarza stanu w  MIiR dr hab. D.  Pyć 
z 16 listopada 2015 r., ZPOW-430-1/15.

115  Pisma do przewodniczącego PKW W. Hermelińskiego – Ministra Gospodarki Morskiej 
i  Żeglugi Śródlądowej (wz. podsekretarz stanu dr K.  Kozłowski) z  4  grudnia 2015  r., DTM.
VI.0210.8.13.2015.AM NK:329777/15; podsekretarza stanu w  MGMiŻŚ Pawła Brzezickiego 
z 30 grudnia 2015 r., DTM.VI.0210.8.15.2015.AM NK:351060/15 i z 15 stycznia 2016 r., DTM.
VI.0210.8.16.2015.AM NK:398/2016.

116  Pisma sekretarza PKW B. Tokaj – do podsekretarza stanu w MGMiŻŚ dr. K. Kozłow-
skiego z 11 grudnia 2015 r., ZPOW-430-1/15 oraz do podsekretarza stanu w MGMiŻŚ P. Brze-
zickiego z 7 stycznia 2016 r., ZPOW-430-1/15, z 22 stycznia 2016 r. (w oryginale błędnie 2015), 
ZPOW-430-1/15 oraz z 3 stycznia 2017 r., ZPOW-430-1/15/16.
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Ponadto, minister cyfryzacji uznał projekt za uzgodniony z nim117, zaś w odpo-
wiedzi na złożenie projektu do rozpatrzenia przez komisję prawniczą118 Rzą-
dowe Centrum Legislacji powiadomiło MGMiŻŚ, że pod warunkiem uwzględ-
nienia poprawek redakcyjnych i uzyskania opinii ministra spraw zagranicznych 
w sprawie zgodności projektu z prawem Unii Europejskiej projekt nie wyma-
ga rozpatrzenia przez tę komisję119. Tak rażąca przewlekłość w postępowaniu 
prawodawczym świadczy moim zdaniem o  tym, że  jeśli minister właściwy 
do spraw gospodarki morskiej nie staje w obliczu zbliżających się raptownie 
wyborów (referendum), raczy żadną miarą nie przyspieszać prac legislacyj-
nych, oczekując prawdopodobnie na rok wyborczy (referendalny), w którym 
zmusi go do tego nagłość rychłego głosowania.

Zdarza się jednak, że w obliczu zbliżających się, czy to wyborów, czy refe-
rendum minister właściwy do spraw gospodarki morskiej jest w stanie znacz-
nie przyspieszyć prace legislacyjne. Przykładem tego rodzaju akceleracji jest 
nowelizacja rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 30 kwietnia 2003 roku: 
jakkolwiek jeszcze 14 lipca 2015 roku minister administracji i cyfryzacji wy-
powiedział się na temat zaistniałych po stronie MIiR trudności ze zmianą tego 
aktu przed referendum zarządzonym na 6 września 2015 roku120, już 5 sierp-
nia 2015 roku minister infrastruktury i rozwoju wydał rozporządzenie nowe-
lizujące121. Zdaje się, że przypuszczenie wyrażone przeze mnie w poprzednim 
przykładzie in fine jednak się potwierdza, wątpię wszak, czy należy się z tego 
powodu cieszyć.

11. Wspominałem wyżej o  przypadku odstąpienia od  przeprowadzenia 
na MS „Budowlany” głosowania w  wyborach prezydenckich wskutek spad-
ku liczby wyborców poniżej ustawowego minimum. Specyfika statku inspiruje 
mnie ponadto do  rozważenia i  innych, całkiem realnych sytuacji, w których 

117  Pismo ministra cyfryzacji (z  up. sekretarz stanu M.  Zagórski) do  podsekretarza stanu 
w MGMiŻŚ P. Brzezickiego z 5 stycznia 2017 r., DP-WLII.0210.811.2016.

118  Pismo dyrektora Departamentu Prawnego MGMiŻŚ dr. B. Szczurowskiego do dyrektora 
Departamentu Prawa Gospodarczego Rządowego Centrum Legislacji M. Salamończyk z 9 lute-
go 2017 r., DP.022.662.2016.BS. 

119  Pismo dyrektora Departamentu Prawa Pracy, Rodziny i Infrastruktury RCL A. Juszczyk 
do dyrektora DP MGMiŻŚ dr. B. Szczurowskiego z 20 lutego 2017 r., RCL.DPŚI.555.230/2015.

120  Pismo ministra administracji i cyfryzacji (z up. sekretarz stanu mgr S. Huskowski) do mi-
nistra infrastruktury i rozwoju mgr M. Wasiak, ministra spraw wewnętrznych mgr T. Piotrow-
skiej, ministra spraw zagranicznych mgr. G. Schetyny, prezesa Rządowego Centrum Legislacji 
mgr. M. Berka i generalnego inspektora ochrony danych osobowych dr E. Bielak-Jomaa z 14 lip-
ca 2015 r., DP-WL.0211.50.2015.

121  Rozporządzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 5 sierpnia 2015 r. zmieniające roz-
porządzenie w sprawie sposobu sporządzania i aktualizacji spisu osób uprawnionych do udzia-
łu w referendum ogólnokrajowym dla obwodów głosowania utworzonych na polskich statkach 
morskich (Dz. U. 2015, poz. 1157).
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głosowanie na  danej jednostce może bądź to  nie dojść do  skutku, bądź też 
doznać poważnych utrudnień. Zdając sobie sprawę z  rangi wyborów i  refe-
rendum nie można zapominać o  tym, że  ich organizacja na  statku nie tylko 
nie stanowi podstawowego obowiązku dowodzonej przez kapitana jednostki 
ale może wywrzeć negatywny wpływ na realizację obowiązków rzeczywiście 
podstawowych, takich jak prowadzenie prawidłowej nawigacji czy sprawo-
wanie pieczy nad przewożonym ładunkiem. Nie można wykluczyć zaistnienia 
czasowej zbieżności między dniem głosowania (czy szerzej ujmując okresem, 
w którym obwodowa komisja wyborcza wykonuje nakazane jej prawem czyn-
ności), a określonymi zdarzeniami wynikającymi bądź to z planu rejsu bądź 
też z zaistniałych ad hoc okoliczności. Gwoli przykładu, kapitan obowiązany 
jest osobiście prowadzić statek przy wchodzeniu do portów, kanałów i  rzek, 
wychodzeniu z nich oraz w obrębie portów, jak również w każdym przypad-
ku nasuwającym szczególne trudności lub niebezpieczeństwa (art. 59 § 1 km), 
w  związku z  czym w  przypadku wystąpienia któregokolwiek z  tych stanów 
faktycznych nie może wykonywać kompetencji przewidzianych dlań w Kodek-
sie wyborczym i ustawie z 14 marca 2003 roku oraz wydanych na ich podsta-
wie aktów wykonawczych. Z Kodeksu morskiego (art. 53 § 2) wynika ponadto 
przywołany już, ciążący na wszystkich osobach znajdujących się na statku obo-
wiązek podporządkowania się zarządzeniom kapitana122, wydanym w celu za-
pewnienia bezpieczeństwa i porządku na statku, gdyby zatem we wskazanym 
celu, czy to  część, czy całość składu obwodowej komisji wyborczej została 
skierowana przez kapitana do wykonywania określonych czynności ratowni-
czych, porządkowych itp., głosowanie może zostać przerwane bądź w ogóle 
nie dojść do skutku. Utwierdza mnie w  tym przekonaniu również sięgnięcie 
do przytoczonych już przepisów ustawy z 5 sierpnia 2015 roku. Po pierwsze, 
osoby należące do  komisji obwodowej, tak jak wszystkie inne zatrudnione 
na statku, mogą zostać obarczone pracą w godzinach nadliczbowych w przy-
padku potrzeb eksploatacyjnych statku oraz w przypadku konieczności zapew-
nienia bezpieczeństwa statku, jego pasażerów lub  ładunku, albo w  związku 
z udzielaniem pomocy innym statkom lub osobom będącym w niebezpieczeń-
stwie na morzu (art. 47 ust. 2). Po drugie, armator może zobowiązać marynarza 
do pozostawania w gotowości do pracy, jeżeli statek oczekuje na manewry, je-
żeli zachodzi konieczność ochrony statku, jego pasażerów, załogi lub ładunku, 
wreszcie jeżeli wymaga tego organizacja obsługi systemów i urządzeń zauto-

122  Zwracam uwagę, że  zarządzenia stanowią inny rodzaj enuncjacji prawotwórczych ka-
pitana niż wspominane już decyzje, w tym uregulowane w art. 37 § 1–3 kw czy § 3 uchwały 
PKW z 6 lipca 2015 r. Stanowienie prawa przez kapitana godne jest odrębnych studiów – także 
zważywszy na to, że statek pasażerski można potraktować jako zakład administracyjny a kapi-
tańskie akty prawne jako źródła prawa zakładowego, o których szerzej Uziębło, Wierczyński 
[2010: 447–462]. 
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matyzowanych na statku (art. 48 ust. 1). Po trzecie, w razie grożącego statko-
wi niebezpieczeństwa, w  szczególności zatonięcia, rozbicia lub pożaru, albo 
w razie konieczności niesienia pomocy innemu statkowi lub osobom będącym 
w niebezpieczeństwie na morzu marynarz jest obowiązany do wykonywania 
pracy poleconej przez kapitana, do czasu zakończenia akcji ratowniczej (art. 81 
ust.  1). Którakolwiek z  sytuacji wskazanych w  trzech poprzednich zdaniach 
może zaistnieć w dniu głosowania, czy dniu poprzednim; jeśli tak się stanie, 
nie mam wątpliwości, że armator i kapitan mogą nakładać wspomniane obo-
wiązki na każdego członka załogi stanowiącego skład komisji wyborczej, na-
wet kosztem utrudnienia bądź uniemożliwienia głosowania, względy wskazane 
w przywołanych przepisach ustawy z 5  sierpnia 2015 roku dotyczą bowiem 
spraw o  kardynalnym dla  statku znaczeniu, spraw istotniejszych niż głoso-
wanie. Kapitan ma obowiązek podejmować decyzje opierając się na cechach, 
składających się (obok przepisów prawa) na pojęcie dobrej praktyki morskiej, 
czyli „zasady najkorzystniejszego w danych warunkach postępowania kapitana 
podczas niebezpieczeństwa dla ludzi i statku”, eo ipso „postępowanie zgodne 
z doświadczeniem i zdrowym rozsądkiem” [Załuski 1974: 164]. Jeżeli głoso-
wanie stanowi zagrożenie dla bezpieczeństwa statku, ludzi i ładunku, bądź je-
śli przez wzgląd na ochronę tych dóbr, jego przeprowadzenie jest co najmniej 
utrudnione, należy bez cienia wątpliwości od głosowania odstąpić. Navigare 
necesse est, eligere est non necesse. Z nadmiernym obciążeniem kapitana obo-
wiązkami związanymi z głosowaniem sąsiaduje jego spostponowanie w art. 9 
§ 3 kw: stanowi on, iż czynności wyborcze określone kalendarzem wyborczym, 
skargi, odwołania itp. dokonywane są w godzinach urzędowania sądów, orga-
nów wyborczych, urzędów gmin i  konsulatów; skoro o kapitanie ani słowa, 
czy należy przez to rozumieć, że intencją ustawodawcy (tego samego przecież, 
który ustala wymiar jego czasu pracy) jest zobowiązanie go do całodobowej 
wyborczej aktywności? I jeszcze jedno: wskazane wyżej dokumenty komisji 
obwodowej nie są dokumentami statku123, a  zatem kapitan nie ma obowiąz-
ku czuwania nad ich ocaleniem, kiedy jako ostatni opuszcza statek w obliczu 
zagrażającej mu zagłady (art. 61 § 2 km). Skoro jednak „podstawowym doku-
mentem odzwierciedlającym przebieg podróży” jest dziennik okrętowy [zob. 
Drogosiewicz, Nowakowski 2000: 49] (pokładowy, pokładowo-maszynowy), 
powinien on bez wątpienia zawierać zasadnicze informacje o przebiegu gło-
sowania. Jako że  kapitan ponosi odpowiedzialność za  należyte prowadzenie 
i przechowywanie dzienników (§ 7 ust. 5 rozporządzenia Ministra Infrastruktu-
ry z 18 czerwca 2004 roku w sprawie prowadzenia dzienników statku o polskiej 

123  Nie zaliczają się do żadnej z takich kategorii dokumentów statku jak legitymujące, klasy-
fikacyjne, bezpieczeństwa, sanitarne, załogowe, pasażerskie, ładunkowe i inne, o których szcze-
gółowo Drogosiewicz, Nowakowski [2000: 38–51]. 
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przynależności124), a w obliczu zagłady opuszcza statek jako ostatni, czuwając 
w miarę możliwości nad ocaleniem m.in. tychże dzienników (art. 61 § 2 km)125, 
stanowi to  szansę na  zachowanie udokumentowanych zapisów dotyczących 
głosowania do celów co najmniej archiwalnych.

12. W wyborach parlamentarnych w 1993 roku utworzono na statkach mor-
skich 220 obwodów głosowania [zob. J.  Buczkowski 1996: 102; Skotnicki 
2000: 190], w wyborach prezydenckich w roku 1995 powstało ich 151 [zob. 
J. Buczkowski 1996: 102; Skotnicki 2000: 190], a wyborach do Sejmu i Senatu 
w 1997 roku o jeden mniej [zob. Skotnicki 2000: 190]. W wyborach do Sejmu 
i Senatu w latach 1993 i 1997 do spisów wyborców na statkach wpisano od-
powiednio 5165 i 6037 osób, czyli ok. 0,02% ogólnej liczby wyborców [zob. 
Dyla 2005: 209]. Już w 2001 roku do spisów tych trafiło jedynie 1400 osób 
(mniej niż 0,01% ogółu), zaś odsetek głosów ważnych pochodzących z obwo-
dów utworzonych na statkach spadł z 0,03% w poprzedniej dekadzie do 0,01%; 
zaliczano je w poczet głosów oddanych w trzech okręgach wyborczych (nr 11, 
20 i 44 według ordynacji z 1993 r., nr 25, 26 i 41 w myśl ordynacji z 2001 r.), 
jednak w żadnym nie przekroczyły granicy 0,77% oddanych w okręgu waż-
nych głosów, eo ipso nie wywarły wpływu na podział mandatów [zob. Dyla 
2005: 209–210]. Z kolei, w wyborach parlamentarnych w 2011 roku oddano 
na statkach morskich już tylko 114 głosów (0,00065% ogółu uczestniczących 
w wyborach), w wyborach do PE w 2014 roku 201 głosów (0,002753% ogółu), 
w wyborach prezydenckich w 2015 roku odpowiednio 78 głosów (0,000524% 
ogółu), a w ponownym głosowaniu 98 głosów (0,000578% ogółu), w wybo-
rach do Sejmu i Senatu w 2015 roku 166 głosów (0,001064% ogółu), wreszcie, 
również w roku 2015, w referendum ogólnokrajowym 186 głosów (0,007805% 
ogółu)126.

Sprawa kosztów wyborów i  referendum odbywanych w  ostatnich latach 
na statkach morskich również nie pozostaje bez znaczenia. W wyborach par-
lamentarnych w 2011 roku budżet państwa wydatkował na nie 3426 zł (przy 
czym niemożliwe jest ustalenie kosztów przeprowadzenie głosowania na STS 
„Fryderyk Chopin” z  siedzibą armatora w Warszawie, gdyż wydatki w  tym 
odrębnym obwodzie stołecznego okręgu nie były wyodrębniane), w wyborach 
do PE w 2014 roku 10 485 zł, w wyborach prezydenckich w 2015 roku 7790 

124  Dz. U. 2004, nr 162, poz. 1696 ze zm.
125  W art. 64 § 2 i art. 71 § 1 km funkcjonuje określenie „dziennik okrętowy”, jakkolwiek 

w wydanym na podstawie art. 52 km rozporządzeniu Ministra Infrastruktury z 18 czerwca 2004 r. 
mowa o dzienniku pokładowym (§ 4 ust. 1 pkt 1), o dzienniku pokładowym prowadzonym w że-
gludze krajowej przez niektóre statki, w tym wszystkie rybackie (§ 4 ust. 2), tudzież o zapisach 
w dowolnej formie prowadzonych na statkach bezpokładowych (§ 4a). 

126  Pismo szefa Krajowego Biura Wyborczego B.  Tokaj do  autora z  28  grudnia 2016  r., 
ZPOW-066-254/16.
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zł (w tym ponowne głosowanie), w wyborach do Sejmu i Senatu w 2015 roku 
6750 zł a w referendum ogólnokrajowym w 2015 roku 7840 zł.127

Przegląd protokołów z głosowań odbywanych w 2015 roku w obwodach 
utworzonych na polskich statkach morskich128 prowadzi mnie do kilku wnio-
sków. Pierwsze najistotniejsze spostrzeżenie dotyczy frekwencji, która w ob-
wodach „morskich” jest nadzwyczaj wysoka nie tylko in se, ale również (czy 
raczej zwłaszcza) w porównaniu z obwodami „lądowymi”. Wystarczy wskazać, 
że w wyborach do Sejmu i Senatu osiągnięto we wszystkich obwodach na stat-
kach frekwencję stuprocentową. W  referendum maksymalny ten pułap osią-
gnięto w obwodzie nr 1000, podczas gdy w pozostałych frekwencja wahała się 
od 55,333% (obwód nr 1003) do 96,55172% (obwód nr 1001) i 98,11320% 
(obwód nr 1002). Wreszcie w wyborach prezydenckich w pierwszym głosowa-
niu frekwencję 100% odnotowano w obu obwodach, zaś w głosowaniu drugim 
w obwodzie nr 1001 (z frekwencją 97,91666% obwód nr 1000 minimalnie mu 
ustąpił). Drugie zauważalne zjawisko to znikoma liczba głosów nieważnych: 
w  wyborach prezydenckich nie wystąpiły one w  obwodach nr  1000 (pierw-
sza tura) i 1001 (tura druga), zaś w wyborach do Senatu w obwodzie nr 1002; 
zdarzało się, że wystąpiły one w liczbie 1 wobec 63 głosów ważnych (wybory 
do Sejmu, obwód nr 1004), czy w proporcji 2/81 (referendum, obwód nr 1003), 
choć np. w wyborach do PE w 2014 roku ich stosunek do głosów ważnych był 
w niektórych obwodach co najmniej znaczący (7/34 w obwodzie nr 1002, 7/42 
w obwodzie nr 1004). Uwagi odnośnie do frekwencji i udziału głosów nieważ-
nych w całości głosów oddanych prowadzić mogą i powinny do dalej idących 
(i to raczej socjo- bądź politologicznych) wniosków co do wyborczych zacho-
wań załóg, ergo zachowań o charakterze endogennym, inne natomiast, egzo-
genne źródło ma dostrzegalna dysproporcja między liczbą kart dostarczonych 
na pokład a liczbą uprawnionych wyborców i liczbą kart wydanych wyborcom. 
Zdarzają się sytuacje, w których rozbieżność między obu wartościami jest co 
najmniej znacząca (jak w referendum 200–150–83 w obwodzie nr 1003 i 100–
53–52 w obwodzie nr 1002, a w wyborach prezydenckich 100–37-37 w ob-
wodzie nr 1001 w pierwszym głosowaniu), bywało jednak i tak, że do danego 
obwodu docierało tylko tyle kart, ile wynosiła liczba wyborców i ile kart im 
wydano (jak po 17 w wyborach parlamentarnych w obwodach nr 1001 i 1002).

13. Naruszenie zasady powszechności wyborów odbywanych w obwodach 
utworzonych na polskich statkach morskich może wynikać, i wynika, z wie-
lu obiektywnych i subiektywnych przesłanek. Struktura ładunków przewożo-
nych drogą morską ewoluuje, wykazując relatywny spadek przewozów maso-
wych [zob. Adrjanowska 1999: 98]. Już to oddziałuje na zmienność struktury 

127  Tamże.
128  Krajowe Biuro Wyborcze, Dokumentacja niearchiwalna.
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zatrudnienia na  statkach morskich, daleko bardziej jednak liczebność pracu-
jących na nich załóg spada z  tytułu mechanizacji, automatyzacji i  kompute-
ryzacji samych statków [zob. Kołodziej, Kołodziej-Durnaś 2012: 28]. Celo-
wo sięgam do starszych źródeł, by wskazać na wyrażone przed ponad 40 laty 
przekonanie cenionego autora, że jednym z celów automatyzacji jest „dążność 
do wyeliminowania obsługi przez człowieka, a co za tym idzie do zmniejszenia 
stanu załóg i wraz z tym kosztów eksploatacyjnych statku” [Piwowoński 1975: 
25]. Dość powiedzieć, że pierwszy polski statek z aparaturą w pełni zautoma-
tyzowaną przekazano do użytku 13 września 1966 roku [zob. Zając 1971: 304, 
306; Drzemczewski 2009: 69–70, 2012: 48; Adamczyk i in. 2011: 9, 280]: ta 
wiadomość sprzed ponad półwiecza pozwala uzmysłowić sobie skalę i tempo 
zmniejszania  się składu załóg statków morskich na przestrzeni ostatnich de-
kad. Skoro również z  tej przyczyny dzisiejsza praca na morzu jest „zupełnie 
inna niż ta sprzed kilkudziesięciu czy nawet dziesięciu lat” [Kołodziej, Koło-
dziej-Durnaś 2012: 28], należałoby dostosować do tego przepisy prawa wybor-
czego. Oczywistym wyrazem reakcji legislacji wyborczej na zmiany struktu-
ry osobowej statków morskich jest sukcesywne obniżanie minimalnej liczby 
zaokrętowanych wyborców, której przewidywane osiągnięcie upoważnia czy 
to armatora (do niedawna), czy kapitana (obecnie) do wniesienia o utworzenie 
obwodu na statku. Spadek tego minimum o 40% (z 25 osób, o których mowa 
w ordynacjach z  lat 1954 i 1956, poprzez 20 do 15 osób w obecnym stanie 
prawnym) jest jednak półśrodkiem, a utrzymanie obecnego progu jedynie ma-
skuje dramatyczny stan floty morskiej podnoszącej polską banderę. Nie porzu-
cając ani na jotę tezy o połowicznym charakterze tego rozwiązania, świadom 
jego ułomności pozwolę sobie jednak zaproponować obniżenie kodeksowego 
minimum do 10, zaznaczając zarazem, że  jeszcze dalej idące obniżanie tego 
progu nie tylko mija się z celem, ale spowoduje, że wszyscy wyborcy na statku 
będą zarazem wchodzić w skład obwodowej komisji wyborczej.

Kiedyś takie czarnowidztwo byłoby hipotetyzowaniem ad absurdum. Gwo-
li przykładu, w wyborach do Sejmu zarządzonych na 21 marca 1976 roku od-
dano głosy na 119 statkach Polskich Linii Oceanicznych należących do okrę-
gów wyborczych w Gdańsku i Gdyni, przebywających w tym czasie w podróży 
lub w portach zagranicznych [zob. „W atmosferze powagi...” 1976a: 1]; analo-
gicznie, głosowania odbywano na 46 statkach rybackich należących do Przed-
siębiorstwa Połowów Dalekomorskich i Usług Rybackich „Dalmor” [tamże]. 
Bokserska reprezentacja Śląska oddała swoje głosy na  pokładzie MS „Dę-
blin” stojącego na redzie irlandzkiego potu Dublin [zob. „Wybory w kraju...” 
1976b: 2]. Na statkach PLO utworzono w wyborach do Sejmu 13 październi-
ka 1985 roku 105 komisji wyborczych, których sprawozdania przekazywano 
drogą teleksową do zlokalizowanej w siedzibie armatora Obwodowej Komisji 
Wyborczej nr 81 w Gdyni [zob. „Ci co na morzu...” 1985: 3]. Jak jest dzisiaj, 
wyżej wspominałem i sięgnąłem do statystyk.
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Krzysztof Skotnicki uznał onegdaj tworzenie obwodów głosowania za gra-
nicą „za  całkowite nieporozumienie” [Skotnicki 2006: 58], opierając swój 
argument na malejącej liczbie głosujących w nich wyborców, tudzież rosną-
cych kosztach odbywanych tam wyborów [por. Skotnicki 2006: 58–59]. Co 
zastanawiające, ale  i  inspirujące, nie znalazłem u tego autora postulatu rezy-
gnacji z wyborów na morzu. Opowiedział się on natomiast za umożliwieniem 
wyborcom na statkach głosowania za pośrednictwem poczty bądź przez peł-
nomocnika [por. Skotnicki 2000: 191]. Wedle Kodeksu wyborczego w obwo-
dach głosowania utworzonych na statkach ani głosowanie korespondencyjne 
(art. 53a § 4), ani głosowanie przez pełnomocnika (art. 54 § 4) nie jest możliwe. 
Gdybym miał się poważnie zastanowić nad koncepcją wyartykułowaną przez 
łódzkiego autora i  uzupełnił ją o  postulat umożliwienia również „morskim” 
wyborcom głosowania elektronicznego, jestem przekonany, że spełnienie tych 
oczekiwań przysłużyłoby  się pełniejszej niż obecnie realizacji zasady po-
wszechności w polskim prawie wyborczym. Mam jednak pewne wątpliwości. 
Pierwsza bierze się z częściowo tylko przewidywalnej przyszłości społeczeń-
stwa informacyjnego, w którym być może jedyną formą każdego głosowania 
będzie e-voting, w związku z czym moje rozważania nad perspektywami wy-
borów na statkach całkowicie stracą na aktualności. Druga wątpliwość nie ma 
charakteru futurystycznego, lecz jest mocno osadzona w smutnej teraźniejszo-
ści polskiej żeglugi: z punktu widzenia prawa morskiego najwłaściwsze wyda-
ją mi się takie rozwiązania prawa wyborczego, które przyczynią się (pośrednio, 
rzecz jasna) do powrotu polskich statków pod polską banderę. W pełni opowia-
dam  się za  wprowadzeniem do  wyborów na  statkach alternatywnych metod 
głosowania, obawiam się jednak, czy osiągnięty tą drogą wzrost liczebności 
głosujących na morzu nie będzie (w ślad za lobbingiem ze strony rzeczników 
„tanich bander”) poczytywany za  wyraz rozwoju polskiej żeglugi morskiej. 
Fałszywego rozwoju. Najlepszym rozwiązaniem byłoby utrzymanie w zrefor-
mowanej postaci wyborów i referendów na statkach, przy jednoczesnym podję-
ciu przez ustawodawcę zróżnicowanych środków prawnych i ekonomicznych 
na tyle skutecznych, by polska bandera załopotała na polskich statkach w miej-
sce bander obcych. Jeśli polska flota nie podniesie się z obecnego tragicznego 
stanu, nie wiem, czy nie lepiej byłoby całkowicie zrezygnować z wyborów i re-
ferendów na morzu. Z pełną świadomością powagi sytuacji, rzecz jasna, w od-
różnieniu od irracjonalnego skasowania wyborów parlamentarnych na morzu 
w 1991 roku

Istnieje jednak jeszcze jeden, już sygnalizowany wyżej, sposób na zwięk-
szenie liczbowego stanu wyborców przebywających na morzu w dniu głosowa-
nia. Raz jeszcze przywołam wystąpienie prezesa zarządu, dyrektora naczelne-
go LOTOS Petrobaltic S.A. do podsekretarza stanu w MIiR z 9 stycznia 2015 
roku W ślad za postulatem zawartym w tym piśmie Ministerstwo Infrastruktury 
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i  Rozwoju usiłowało bezskutecznie apelować do  Komisji Nadzwyczajnej 
do  Spraw Zmian w  Kodyfikacjach Sejmu RP o  zapewnienie czynnego pra-
wa wyborczego osobom przebywającym w  dniu wyborów na  stacjonarnych 
platformach wiertniczych i wydobywczych posadowionych na dnie morskim 
na  stałe, nie są one bowiem statkami i nie są kierowane przez kapitanów129. 
Niestety, władza ustawodawcza nie uwzględniła ani tej sugestii egzekutywy, 
ani udostępnionych przez nią alarmujących informacji, że kilkadziesiąt tysię-
cy polskich marynarzy pływających na statkach podnoszących polską banderę 
pozbawionych jest prawa głosu, ani propozycji umożliwienia im głosowania 
drogą elektroniczną130. W moim głębokim przekonaniu należy bezsprzecznie 
znowelizować Kodeks wyborczy także w  kierunku umożliwienia odbywania 
głosowań na  takich morskich jednostkach zakładów górniczych jak platfor-
my wiertnicze i wydobywcze posadowione na dnie morskim na stałe. Obecny 
stan prawny wykracza przeciwko zasadzie powszechności prawa wyborczego. 
Chodzi nie tylko o sprawiedliwe wyrównanie praw wyborczych załóg platform 
będących statkami z załogami platform niebędących nimi, ale i o zaakcentowa-
nie faktu, że największą część wyborców głosujących na morzu w wyborach 
i referendum w 2015 roku stanowiły łącznie osoby zatrudnione na platformach 
uznanych naówczas za polskie statki morskie.

Zmiany, byle racjonalne, są niezbędne, nie mogę bowiem określić obowią-
zujących regulacji prawnych tyczących się wyborów i  referendów na morzu 
inaczej niż jako rażąco naruszające zarówno powszechność prawa wyborcze-
go, jak i prawa członków załogi, tudzież pasażerów statku morskiego. Przyczyn 
tego godnego krytyki stanu rzeczy doszukuję się w dwóch sferach. Pierwszą jest 
sfera ściśle prawna, a zwłaszcza ograniczenie minimalnej liczby przebywają-
cych na statku osób, posiadających czynne prawo wyborcze oraz fakultatywny 
charakter dyskrecjonalnej siłą rzeczy kompetencji kapitana statku do złożenia 
wniosku do  właściwego ministra131. Druga sfera ma charakter tyleż ekono-
miczny co polityczny, a  rozumiem przez nią drastyczne, wręcz dramatyczne 
zmniejszenie liczby tych statków morskich, na których można kumulatywnie 
spełnić wszystkie przesłanki niezbędne do  zorganizowania wyborów i  refe-
rendów, ze  szczególnym uwzględnieniem sprowadzenia liczebności statków 
podnoszących polską banderę do stanu śladowego. Jeśli zmiany w Kodeksie 
wyborczym ustawą z 25 czerwca 2015 roku tyczące się definicji polskiego stat-
ku morskiego i kompetencji jego kapitana do wnoszenia o utworzenie obwodu, 

129  Pismo podsekretarza stanu w MIiR dr hab. D. Pyć do przewodniczącego KNZK Sejmu 
RP W. Pahla z 18 lutego 2015 r.

130  Tamże. 
131  Nie można zapominać i o tym, że utworzenie obwodu na statku jest także fakultatywną 

kompetencją ministra, skoro korzysta z niej dopiero po zasięgnięciu opinii PKW, skądinąd tak 
samo niewiążącej, jak i wniosek kapitana statku. 
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oceniam względnie pozytywnie, raz jeszcze odniosę  się jak najbardziej kry-
tycznie do powiązania głosowań na statkach z okręgiem właściwym dla War-
szawy. Próbuję bezskutecznie dociekać przyczyn, dla  których dokonano tej 
zmiany. Nie znajdując ani jednej usprawiedliwiającej ją przesłanki, jak naj-
głośniej wzywam, by powrócić do status quo ante, czyli ponowne przyporząd-
kować tworzone na statkach obwody do okręgów właściwych dla siedzib ich 
armatorów. Wniosek de lege ferenda opieram przede wszystkim na argumencie 
więzi między wyborcą a kandydatem do wybieralnego urzędu; mając na uwa-
dze, że w latach 2019–2020 mają się odbyć wybory do wszystkich godności 
obsadzanych również przez wyborców „morskich”, gorąco postuluję, by przy-
wrócenia racjonalnego i  sprawdzonego rozwiązania nie odkładać na ostatnią 
chwilę. W wyborach prezydenckich i referendum ogólnokrajowym (w tym za-
powiedzianym, choć bardzo ogólnikowo, przez prezydenta RP na  rok 2018) 
nie ma w istocie znaczenia, której okręgowej komisji wyborczej, lub któremu 
komisarzowi wyborczemu zostaną przekazane głosy oddane na statkach, bez-
celowe jest jednak różnicowanie właściwości organu administracji wyborczej 
wyższego szczebla (w stosunku do komisji obwodowej na statku) w zależności 
od tego, jakiego rodzaju głosowanie jest na statku przeprowadzane. Przy nie-
zbędnych zmianach w Kodeksie wyborczym niechaj pozostanie zatem w obec-
nym brzmieniu art. 26 ust. 2 ustawy z 14 marca 2003 roku, w świetle którego 
to komisarzowi wyborczemu właściwemu dla siedziby armatora przekazywane 
są wyniki i protokoły głosowania z obwodów na polskich statkach morskich, 
i niech odnośne przepisy Kodeksu wyborczego odzyskają podobne brzmienie.

14. „Statek, który wypływa z portu, jest szczególnym zjawiskiem: to dom, 
który nie jest domem; zakład pracy, do którego nie trzeba dojeżdżać kolejką 
elektryczną; wolne terytorium, ograniczone nieznośną i upokarzającą ciasno-
tą” [Ostrołęka 1966: 10; częściowo odmiennie Kołodziej, Kołodziej-Durnaś 
2012: 27–43; diametralnie różnie Janiszewski 1987: 153–161]. Do rangi para-
doksu urasta fakt, że tak kazuistycznie ujęta w przepisach prawa organizacja 
odbywanych na statkach morskich wyborów na określone urzędy państwowe 
i referendum ogólnokrajowego w żadnym zakresie nie konweniuje z powierze-
niem załodze prawa dokonywania jakichkolwiek wyborów osób zajmujących 
na  statku stanowiska kierownicze, czy rozstrzyganiem przez nią o  ważnych 
sprawach statku w formie sankcjonowanego prawem referendum. Inny cenio-
ny autor pisał przed 45 laty o „samowładczym a rozpowszechnionym jeszcze 
dzisiaj stylu dowodzenia załogą statku” [Milian 1972: 232–233]. Trudno nie 
tylko nie zgodzić  się z  tym stwierdzeniem, ale  i  przyznać, że  autokratyzm 
w dowodzeniem statkiem oraz jego załogą jest zjawiskiem tyleż aktualnym, co 
pogłębiającym się z wielu przyczyn, zwłaszcza ekonomicznych. Z tego samego 
1972 roku pochodzi wyrażone przez innych autorów przekonanie, że „współ-
gospodarzem statku jest załoga” [Koczorowski i in. 1972: 62], dzisiaj niestety 
nieodpowiadające prawdzie.
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Skoro zatem załoga nie jest współgospodarzem statku, niechaj poczuje się 
choć w  minimalnym stopniu współgospodarzem państwa –  zwłaszcza po-
przez instytucje wyborów i referendum. Jeśli jednak powrót polskich statków 
pod polską banderę nie stanie się faktem, perspektywy zasięgu decydowania 
marynarzy o stanie spraw kraju postrzegam pesymistycznie.
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statkach morskich w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2015 r. (M. P. 2015, 
poz. 252).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 14 kwietnia 2015 r. w sprawie zasad i  trybu 
przekazywania okręgowej komisji wyborczej właściwej dla siedziby armatora wyników gło-
sowania i protokołów głosowania z obwodów utworzonych na polskich statkach morskich 
w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarządzonych na dzień 10 maja 2015 r. 
(M. P. 2015, poz. 346).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 22 czerwca 2015 r. w sprawie wzorów karty 
do głosowania oraz nakładki na kartę do głosowania sporządzonej w alfabecie Braille’a w re-
ferendum ogólnokrajowym zarządzonym na dzień 6 września 2015 r. (M. P. 2015, poz. 572).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 6 lipca 2015 r. w sprawie trybu i terminu powo-
ływania obwodowych komisji do spraw referendum w obwodach głosowania utworzonych 
na polskich statkach morskich w referendum ogólnokrajowym (M. P. 2015, poz. 632).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 20 lipca 2015 r. w sprawie zasad i trybu przeka-
zywania komisarzowi wyborczemu właściwemu dla siedziby armatora wyników głosowania 
i protokołów głosowania z obwodów utworzonych na polskich statkach morskich w refe-
rendum ogólnokrajowym zarządzonym na dzień 6 września 2015 r. (M. P. 2015, poz. 664).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 27 lipca 2015 r. w sprawie wytycznych dla ob-
wodowych komisji do  spraw referendum, dotyczących zadań i  trybu przygotowania oraz 
przeprowadzenia głosowania w obwodach głosowania utworzonych za granicą i na polskich 
statkach morskich w referendum ogólnokrajowym zarządzonym na dzień 6 września 2015 r. 
(M. P. 2015, poz. 749).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 3 sierpnia 2015 r. w sprawie zasad drukowania 
i przekazania kart do głosowania dla obwodów głosowania utworzonych na polskich stat-
kach morskich w referendum ogólnokrajowym zarządzonym na dzień 6 września 2015 r. (M. 
P. 2015, poz. 709).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z  dnia 3  września 2015  r. w  sprawie wzorów kart 
do głosowania w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospo-
litej Polskiej dla obwodów głosowania utworzonych za granicą i na polskich statkach mor-
skich (M. P. 2015, poz. 846).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 16 września 2015 r. w sprawie sposobu sporzą-
dzania i przekazania kart do głosowania dla obwodów głosowania utworzonych na polskich 
statkach morskich w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypo-
spolitej Polskiej, zarządzonych na dzień 25 października 2015 r. (M. P. 2015, poz. 914).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 16 września 2015 r. w sprawie trybu i termi-
nu powoływania obwodowych komisji wyborczych w obwodach głosowania utworzonych 
na polskich statkach morskich (M. P. 2015, poz. 926).

Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 16 września 2015 r. w sprawie zasad i  trybu 
przekazywania okręgowej komisji wyborczej właściwej dla siedziby armatora wyników gło-
sowania i protokołów głosowania z obwodów utworzonych na polskich statkach morskich 
w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, za-
rządzonych na dzień 25 października 2015 r. (M. P. 2015, poz. 928).
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Uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z dnia 5 października 2015 r. w sprawie wytycznych 
dla obwodowych komisji wyborczych dotyczących zadań i trybu przygotowania oraz prze-
prowadzenia głosowania w obwodach głosowania utworzonych za granicą i na polskich stat-
kach morskich w wyborach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospoli-
tej Polskiej, zarządzonych na dzień 25 października 2015 r. (M. P. 2015, poz. 1020).

Inne
Decyzja nr 242/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 21 czerwca 2011 r. w sprawie wpro-

wadzenia do użytku Regulaminu Służby na Okrętach Marynarki Wojennej (Dz. Urz. MOPN 
2011, nr 13, poz. 191).

KORESPONDENCJA URZĘDOWA
Pismo prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Bronisława Komorowskiego do marszałka Sejmu 

Rzeczypospolitej Polskiej Radosława Sikorskiego z dnia 8 stycznia 2015 r.
Pismo prezesa zarządu, dyrektora naczelnego LOTOS Petrobaltic S.A. mgr. inż. Zbigniewa Pasz-

kowicza do podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju z dnia 9 stycznia 
2015 r.

Pismo przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wojciecha Hermelińskiego do podse-
kretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju dr hab. Doroty Pyć z dnia 19 stycz-
nia 2015 r., ZPOW-430-1/15.

Pismo podsekretarza stanu w  Ministerstwie Infrastruktury i  Rozwoju dr hab. Doroty Pyć 
do  przewodniczącego Komisji Nadzwyczajnej do  Spraw Zmian w  Kodyfikacjach Sejmu 
Rzeczypospolitej Polskiej Witolda Pahla z dnia 18 lutego 2015 r., DTM-VI-0210-2-AM/15 
NK:44807/15.

Pismo przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wojciecha Hermelińskiego do podse-
kretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju dr hab. Doroty Pyć z dnia 26 lutego 
2015 r., ZPOW-430-1/15.

Pismo przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wojciecha Hermelińskiego do podse-
kretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju dr hab. Doroty Pyć z dnia 3 marca 
2015 r., ZPOW-600-2/15.

Pismo prezesa zarządu, dyrektora naczelnego LOTOS Petrobaltic S.A. mgr. inż. Zbigniewa Pasz-
kowicza do ministra infrastruktury i  rozwoju mgr Marii Wasiak z dnia 31 marca 2015  r., 
NK/w/187/2015.

Pismo zastępcy przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wiesława Kozielewicza 
do podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju dr hab. Doroty Pyć z dnia 
14 kwietnia 2015 r., ZPOW-600-2/15.

Pismo kierownika Zespołu Armatorskiego Instytutu Oceanologii Polskiej Akademii Nauk dr. 
inż. Andrzeja Kadłubickiego do Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju z dnia 22 czerwca 
2015 r., IO/TA/1111/15.

Pismo Ministra Administracji i  Cyfryzacji (z  up. sekretarz stanu mgr Stanisław Huskowski) 
do ministra infrastruktury i rozwoju mgr Marii Wasiak, ministra spraw wewnętrznych mgr 
Teresy Piotrowskiej, ministra spraw zagranicznych mgr. Grzegorza Schetyny, prezesa Rzą-
dowego Centrum Legislacji mgr. Macieja Berka i generalnego inspektora ochrony danych 
osobowych dr Edyty Bielak-Jomaa z dnia 14 lipca 2015 r., DP-WL.0211.50.2015.

Pismo prezesa zarządu, dyrektora naczelnego LOTOS Petrobaltic S.A. mgr. inż. Zbigniewa 
Paszkowicza do ministra infrastruktury i rozwoju mgr Marii Wasiak z dnia 20 lipca 2015 r., 
NK/w/550/2015.
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Pismo zastępcy dyrektora do spraw naukowych Instytutu Oceanologii Polskiej Akademii Nauk 
prof. nadzw. IO PAN dr hab. Kseni Pazdro do ministra infrastruktury i rozwoju mgr Marii 
Wasiak z dnia 22 lipca 2015 r., IO/TA/1295/2015.

Pismo kierownika Działu Armatorskiego Akademii Morskiej w Gdyni mgr Katarzyny Majew-
skiej do ministra infrastruktury i rozwoju mgr Marii Wasiak z dnia 30 lipca 2015 r.

Pismo zastępcy przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wiesława Kozielewicza 
do podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju dr hab. Doroty Pyć z dnia 
12 sierpnia 2015 r., ZPOW-800-9/15.

Pismo dyrektora Morskiego Instytutu Rybackiego –  Państwowego Instytutu Badawczego dr. 
Emila Kuzebskiego do  Ministerstwa Infrastruktury i  Rozwoju z  dnia 8  września 2015  r., 
DO/2727/52/2015.

Pismo dyrektora, pełnomocnika armatora The Sail Training Association Poland Marka Klebana 
do Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju z dnia 14 września 2015 r., 109/2015.

Pismo kierownika Biura Zarządzania Zasobami Ludzkimi LOTOS Petrobaltic S.A. mgr Katarzy-
ny Sowy do ministra infrastruktury i rozwoju mgr Marii Wasiak z dnia 15 września 2015 r., 
NK/w/753/2015.

Pismo przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wojciecha Hermelińskiego do pod-
sekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju dr hab. Doroty Pyć z dnia 7 paź-
dziernika 2015 r., ZPOW-500-3/15.

Pismo zastępcy przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wiesława Kozielewicza 
do podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju dr hab. Doroty Pyć z dnia 
20 października 2015 r., ZPOW-430-1/15.

Pismo Ministra Infrastruktury i Rozwoju (z up. podsekretarz stanu dr hab. Dorota Pyć) do prze-
wodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wojciecha Hermelińskiego z dnia 5 listopada 
2015 r., DTM.VI.0210.8.8.2015.AM NK:303232/15.

Pismo sekretarza Państwowej Komisji Wyborczej Beaty Tokaj do podsekretarza stanu w Mini-
sterstwie Infrastruktury i Rozwoju z dnia 16 listopada 2015 r., ZPOW-430-1/15.

Pismo Ministra Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej (wz. podsekretarz stanu dr Krzysz-
tof Kozłowski) do przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wojciecha Hermeliń-
skiego z dnia 4 grudnia 2015 r., DTM.VI.0210.8.13.2015.AM NK:329777/15.

Pismo sekretarza Państwowej Komisji Wyborczej Beaty Tokaj do podsekretarza stanu w Mini-
sterstwie Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej dr. Krzysztofa Kozłowskiego z dnia 
11 grudnia 2015 r., ZPOW-430-1/15.

Pismo podsekretarza stanu w Ministerstwie Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej Pawła 
Brzezickiego do przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wojciecha Hermeliń-
skiego z dnia 30 grudnia 2015 r., DTM.VI.0210.8.15.AM NK:351060/15.

Pismo sekretarza Państwowej Komisji Wyborczej Beaty Tokaj do podsekretarza stanu w Mini-
sterstwie Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej Pawła Brzezickiego z dnia 7 stycznia 
2016 r., ZPOW-430-1/15.

Pismo podsekretarza stanu w Ministerstwie Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej Pawła 
Brzezickiego do przewodniczącego Państwowej Komisji Wyborczej Wojciecha Hermeliń-
skiego z dnia 15 stycznia 2016 r., DTM.VI.0210.8.16.2015.AM NK:398/2016.

Pismo sekretarza Państwowej Komisji Wyborczej Beaty Tokaj do podsekretarza stanu w Mini-
sterstwie Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej Pawła Brzezickiego z dnia 22 stycznia 
2016 r. (w oryginale błędnie 2015), ZPOW-430-1/15.

Pismo szefa Krajowego Biura Wyborczego Beaty Tokaj do  dr. Macieja Kijowskiego z  dnia 
28 grudnia 2016 r., ZPOW-066-254/16.
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Pismo sekretarza Państwowej Komisji Wyborczej Beaty Tokaj do podsekretarza stanu w Mini-
sterstwie Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej Pawła Brzezickiego z dnia 3 stycznia 
2017 r., ZPOW-430-1/15/16.

Pismo Ministra Cyfryzacji (z up. sekretarz stanu Marek Zagórski) do podsekretarza stanu w Mi-
nisterstwie Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej Pawła Brzezickiego z dnia 5 stycz-
nia 2017 r., DP-WLII.0210.811.2016.

Pismo dyrektora Departamentu Prawnego Ministerstwa Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlą-
dowej dr. Bartosza Szczurowskiego do dyrektora Departamentu Prawa Gospodarczego Rzą-
dowego Centrum Legislacji Moniki Salamończyk z dnia 9 lutego 2017 r., DP.022.662.2016.
BS.

Pismo dyrektora Departamentu Prawa Pracy, Rodziny i Infrastruktury Rządowego Centrum Le-
gislacji Agnieszki Juszczyk do dyrektora Departamentu Prawnego Ministerstwa Gospodarki 
Morskiej i Żeglugi Śródlądowej dr. Bartosza Szczurowskiego z dnia 20 lutego 2017 r., RCL.
DPŚI.555.230/2015.

Inne źródła drukowane
Druki sejmowe.
Krajowe Biuro Wyborcze, Dokumentacja niearchiwalna.
Sejm RP. VII kadencja. Pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do  spraw 

zmian w kodyfikacjach (nr 91) z dnia 22 kwietnia 2015 r.
Sprawozdania Stenograficzne z posiedzeń Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.
Sprawozdanie Podkomisji stałej do spraw nowelizacji Kodeksu wyborczego z dnia 10 kwietnia 

2015 r.

Źródła internetowe
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STRESZCZENIE

Tematem artykułu są wybory do sejmu i senatu, wybory prezydenta i wybory do Parlamentu 
Europejskiego oraz referendum ogólnokrajowe odbywane na polskich statkach morskich (w ro-
zumieniu Kodeksu wyborczego). Szczególna uwaga zwrócona jest na specyficzne kompetencje 
kapitana statku. Opierając się na przytoczonych przepisach i ich praktycznym zastosowaniu au-
tor komentuje (także krytycznie) obecne rozwiązania i wysuwa propozycje ich nowelizacji.

Słowa kluczowe: wybory, referendum, statek morski, kapitan
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THE ELECTIONS AND THE NATIONWIDE REFERENDUM ON THE POLISH SEA-
GOING VESSELS. FACTS, CONCLUSIONS, OBSERVATIONS 
(summary)

The article deals with  the elections to  the Sejm and  the Senate, the presidential elections, 
the  elections to  the  European Parliament as  well as  the  nationwide referendum that  are  held 
on the Polish sea-going vessels (in the meaning of the Electoral Code). The author pays special 
attention to the specific competences of the shipmaster. Basing on quoted rules and their practical 
application the author comments (also critically) the present regulations and makes proposals 
of their amendment.

Keywords: elections, referendum, sea-going vessel, shipmaster.





Zdzisław Ilski*

WZÓR SYSTEMU WYBORCZEGO POLSKI 
PRZEDROZBIOROWEJ (XV–XVIII WIEK)

WPROWADZENIE

Państwo polskie weszło na drogę parlamentaryzmu wcześnie, zasadniczo 
już w XV wieku. Tworząc sejm z wybieralną izbą poselską, aż do epoki roz-
biorowej nie opracowano jednolitego aktu prawnego, regulującego procedu-
rę jej powoływania. Nie było ordynacji wyborczej w dzisiejszym rozumieniu. 
Zbliżone do tego rozstrzygnięcia zapadły dopiero w ostatnich latach istnienia I 
Rzeczypospolitej.

Mimo to można twierdzić, że państwowość polska miała system wyłaniania 
posłów na sejm. Główne elementy tego systemu istniały od początku działania 
sejmu, ale też rozwijały i zmieniały się w czasie. Celem autora jest wskazanie 
zasadniczych ogniw tegoż systemu, zwrócenie uwagi na  tendencje jego roz-
woju, poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, jaki wzór one wytworzyły i  jak 
został on spożytkowany w tworzeniu jednolitego systemu wyborczego u kresu 
Rzeczypospolitej.

Problem systemu wyborczego Polski przedrozbiorowej nie był dotychczas 
odrębnie omawiany. Przewijał się jednak w wielu opracowaniach, poświęco-
nych parlamentaryzmowi polskiemu i  działalności sejmików1. Podjęcie tej 
tematyki uzasadnione jest poszerzeniem wiedzy odnoszącej się do systemów 
wyborczych, zwłaszcza ich genezy. Pozwala ona dokładniej opisać i zrozumieć 
system wyborczy dawnej Polski, a  także skorygować nieścisłości widniejące 
w dotychczasowych interpretacjach.

*  Dr hab., Zespół Politologii i Komunikacji Społecznej, Studium Nauk Humanistycznych 
i Społecznych,  Politechnika Wrocławska, zdzislaw.ilski@pwr.edu.pl

1  Do ważniejszych prac można tu zaliczyć m.in.: Bardach i in. [1993]; Czapliński [1957]; 
Michalski (red.) [1984]; Olszewski [1966]; Pawiński[1978]; Prochaska [1898]; Siemieński 
[1906]; Śreniowski [1938]; Suchen-Grabowska, Dybkowska (red.) [1993]; Włodarczyk [1973].
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Parlament Polski przedrozbiorowej był dwuizbowy. Senat pochodził z no-
minacji. Artykuł poświecony jest więc wyborowi izby poselskiej sejmu Rze-
czypospolitej. Pisząc o  systemie jej wyłaniania wziąłem pod  uwagę główne 
jego elementy: podstawę terytorialną i wielkość okręgu wyborczego, formułę 
wybierania posłów na sejm i uprawnienia wyborców.

GŁÓWNE ELEMENTY I TENDENCJE ROZWOJU SYSTEMU 
ELEKCJI POSŁÓW

W dawnej Polski ważną rolę odgrywały sejmiki. Te, na których wybierano 
posłów, nazywano na ogół sejmikami poselskimi lub przedsejmowymi. Zbie-
rały  się w województwach, ziemiach lub powiatach i  tym samym stanowiły 
okręgi wyborcze. Od  XV  wieku liczba sejmików poselskich systematycznie 
wzrastała. Miało to związek ze zmianami granic Polski w XVI stuleciu, przy-
łączeniem do Korony Mazowsza, Inflant, Podlasia i Ukrainy, z zawarciem unii 
lubelskiej oraz ze  zniesieniem odrębności Prus Królewskich i  innymi spra-
wami. Jeżeli więc w połowie XVI wieku zbierało się w Polsce 27 sejmików 
(siedem w Małopolsce, 10 w Wielkopolsce i 10 w województwie mazowiec-
kim), to po zawarciu unii lubelskiej było już 69 sejmików – 44 w Koronie (20 
w Wielkopolsce i na Mazowszu, 16 w Małopolsce z Ukrainą, osiem w Pru-
sach Królewskich), 24 w Wielkim Księstwie Litewskim i jeden w Inflantach. 
Sieć sejmików przedsejmowych ustaliła się niemal całkowicie w XVI wieku 
i zasadniczo pozostała niezmieniona do początku epoki rozbiorowej [Olszew-
ski 1966: s. 58]. Oznaczało to jednak, że nie korygowano sieci sejmików po-
selskich w związku z utratą ziem w następnym stuleciu i nawet po zawarciu 
w  1686 roku pokoju z  państwem moskiewskim nadal odbywały  się sejmiki 
egzulanckie – grupujące szlachtę ziem, które już odpadły od Rzeczypospolitej.

Słabą stroną systemu wyborczego dawnej Polski było to, że sieć sejmików 
nie była systematyczna pod  względem geograficznym i  administracyjnym. 
Tworzyły one układ mozaikowy. Z punktu widzenia wielkości obszaru obejmo-
wały różnorodne terytoria – od maleńkiej ziemi gostyńskiej po ogromne woje-
wództwo kijowskie. Zróżnicowanie to dotyczyło także formalno-politycznego 
statusu terytoriów, z których powoływano posłów. Okręgami wyborczymi były 
zarówno sejmiki wojewódzkie, jak i  ziemskie czy powiatowe. Dostrzegalna 
była przy tym ewolucja, jeżeli chodzi o formowanie podstawy wybierania po-
słów szlacheckich. Punkt ciężkości wyraźnie przesuwał się z jednostek więk-
szych ku mniejszym. O ile bowiem na przełomie XV i XVI wieku w procedurze 
wyboru posłów dominowały sejmiki wojewódzkie, organizowane dla  więk-
szych obszarów, tak później przewagę zyskiwały sejmiki mniejszych jednostek 
terytorialnych – ziem i powiatów. Na 69 sejmików już tylko 19 były to sejmiki 
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wojewódzkie, a 50 – sejmiki ziem i powiatów. Ważny fakt miał miejsce zwłasz-
cza w Wielkim Księstwie Litewskim. Na mocy przywileju króla Zygmunta Au-
gusta z 1565 roku terytorialną podstawą 21 z 24 sejmików stał się tu powiat 
sądowy, a dzięki temu cały układ sejmikowy był pod względem geograficz-
nym usystematyzowany. Pisała Anna Sucheni-Grabowska: „Schemat litewski 
okazał  się prosty i  jednolity” [Sucheni-Grabowska, Dybkowska (red.) 1993: 
132]. Dał też wyraźny wzór organizowania sejmików powiatowych i kreował 
tradycję wybierania posłów w powiatach. Wzmacniała ją też praktyka, iż nawet 
w przypadku sejmików wojewódzkich czy ziemskich wybierających większą 
liczbę posłów starano się respektować prawo powiatu do posiadania własnych 
posłów, czy posła. Tym kierowały się np. sejmiki województw sandomierskie-
go czy sieradzkiego [Olszewski 1966: 58–63; Płaza 1987: 79].

Brak jednolitej podstawy wybierania posłów ziemskich oznaczał w konse-
kwencji, że sejmiki wybierały różną liczbę posłów. W gruncie rzeczy w dawnej 
Polsce nie istniała ścisła norma reprezentacji, proporcjonalnie wiążąca liczbę 
mandatów z wielkością terytorium czy liczbą mieszkańców. O liczbie manda-
tów obsadzanych przez sejmiki bardziej decydowała tradycja niż przesłanki 
racjonalne. Realnie utarła się ona ewolucyjnie, a dużą rolę odegrał w tym zwy-
czaj [Pawiński 1978: 122]. Na progu parlamentaryzmu polskiego starano się 
ustanowić system binominalny. Za Janem Długoszem zarówno Karol Borome-
usz Hoffman, jak i Antoni Prochaska twierdzili, że już od 1468 roku, w związku 
ze zwołaniem sejmu walnego do Piotrkowa, ustaliła się zasada, iż każdy sejmik 
ziemski będzie delegował po  dwóch posłów [Hoffman 1988: 37; Prochaska 
1898: 43, 170–176]. Rozwiązanie to nie stało się wówczas normą, pozostało 
jednak wzorem, którego przyjmowanie zostało rozłożone w czasie. Faktycznie 
posłów na sejm Polski przedrozbiorowej powoływano w małych okręgach wy-
borczych, liczących od dwóch do ośmiu mandatów. Wyjątkowo w Wielkopol-
sce województwa poznańskie i kaliskie wybierały na wspólnym sejmiku w Śro-
dzie 12 posłów. Tendencja rozwoju systemu wyborczego w zakresie wielkości 
okręgów wyborczych była jednak widoczna: starano się dążyć do ustanowienia 
systemu binominalnego – z 69 aż 42 sejmiki wybierały po dwóch posłów2.

Liczba posłów na  sejm nominalnie powinna oscylować wokół 182–190. 
Do 1764 roku mogła ona być jednak właściwie dowolna, gdyż nie została usta-
lona liczba przedstawicieli Prus Królewskich. Reprezentacja tego obszaru wa-
hała się od 12 w 1695 roku do 105 w 1699 roku oraz 118 w 1730 roku [Olszew-
ski 1966: 61]. Dopiero w 1764 roku doprecyzowano, że Prusy Królewskie będą 
miały 46-osobowe przedstawicielstwo, po dwóch posłów z każdego powiatu, 
a to pozwala ustalić liczbę krzeseł poselskich na 236 [Volumina Legum, 1860, 

2  Szczegółowy wykaz okręgów wyborczych w Rzeczypospolitej w latach 1692–1763 wid-
nieje w [Olszewski1966: 64–66]. Zob. też [Michalski (red.) 1984: 68–69; Bardach i in. 1993: 28].
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t. VII: 10; . Leśnodorski 1947: 37]. Z  kolei sejm nadzwyczajny obradujący 
w 1767/1768 roku zwiększył reprezentację województw poznańskiego i kali-
skiego, z  12 do  20 posłów, a  tym samym ogólna liczba posłów sejmowych 
wzrosła do 244. Nasilające się od drugiej połowy XVII wieku zrywanie sej-
mików poselskich sprawiało, że  faktyczna liczba posłów była jednak różna. 
Normalnie na sejm przybywało 120–150 przedstawicieli sejmików [Olszewski 
1966: 101].

Ważnym elementem systemu wyborczego Polski przedrozbiorowej był też 
sposób wybierania posłów przez sejmiki. W drugiej połowie XVI i w pierw-
szej połowie XVII  wieku izba poselska górowała znaczeniem nad  senatem; 
w  niej spoczywał punkt ciężkości polityki państwa. Przywiązywano więc 
wagę do trybu jej powoływania. Badacze zgodnie twierdzą, że do 1768 roku 
całe postępowanie sejmikowe opierało  się nie na  prawie stanowionym, lecz 
na zwyczaju i podejściu pragmatycznym, w którym życie przeważało nad for-
mą [Siemieński 1906: 46; Śreniowski 1938: 9; Włodarczyk 1973: 159–166; 
Kriegseisen 1991: 51]. Tym samym do czasów stanisławowskich dawna Polska 
nie ujednoliciła oraz nie sformalizowała zasad wybierania posłów. Procedury 
wyborcze były zdecentralizowane, a o zasadach wybierania posłów zasadniczo 
decydowały sejmiki – samodzielnie i niezależnie od siebie.

W procedurze powoływania posłów początkowo kierowano się zasadą jed-
nomyślności; wybór unanimi consensu był prawem podstawowym i wyjścio-
wym. W wielu wypadkach sejmiki zdobywały się rzeczywiście na jednomyślną 
–  często w  postaci aklamacji –  elekcję posłów. Szlachta wysoko szacowała 
wybór „chwalebną jednomyślnością”, postrzegała ją jako „znak łaski Bożej” 
[Włodarczyk 1973: 169]. Wybór w tym trybie był realnie trudny do osiągnię-
cia. Stanisław Śreniowski zauważył, że  w  tym stanie rzeczy, to  nie zasada 
jednomyślności, będąca wyrazem aktywności grupy, lecz zasada zgody, jako 
bardziej pasywna, a tym samym łatwiejsza w operowaniu, stała się na sejmiku 
główną zasadą podejmowania decyzji. Jego zdaniem nie były one sobie zresztą 
przeciwstawne, wyznaczały dwie odmienne sytuacje podejmowania przez sej-
mik decyzji [Śreniowski 1938: 98–99].

Jednakowoż także wybór na  zasadzie zgody oznaczał w  praktyce różne 
możliwości elekcji posłów. Po pierwsze, starano się w ramach debaty sejmi-
kowej przedyskutować i wspólnie ustalić, kto będzie posłem na sejm. W tym 
trybie postępowania operowano też „braterską perswazją”. Polegała na skła-
nianiu kandydatów słabo popieranych do  rezygnacji z  ubiegania  się o  man-
dat, z czym często łączyła się obietnica wyboru przy „kolejnej okazji”. Tym 
sposobem wybierano osoby wspólnie uzgodnione i wówczas elekcja była fak-
tycznie jednozgodna. Po drugie, wybór jednozgodny następował wówczas, gdy 
większość była za określonymi kandydaturami, a mniejszość – chociaż miała 
inną preferencję wyborczą – nie kontestowała woli większości. W tym wypad-
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ku realnie działała zasada nemiene contradicente, brak sprzeciwu. Operowano 
nią od połowy XVII i przez cały XVIII wiek. Traktowano ją też jako główny 
miernik zgodnych wyborów [Śreniowski 1938: 102]. Po  trzecie, wybór jed-
nozgodny następował i  wtedy, gdy większość w  różnej formie przymuszała 
mniejszość do respektowania swej woli lub też przechodzono nad sprzeciwem 
do porządku dziennego i nie uwzględniano go. Po czwarte wreszcie, w sytuacji 
występowania silnego napięcia na sejmiku, godzono się dzielić mandaty po-
między skonfliktowane siły i w ten sposób osiągać swoisty „zgodny wybór”3. 
Dosyć specyficzną ilustracją ostatniego przypadku był wybór posłów na sejm 
dokonany w 1584 roku przez sejmik proszowicki. Widnieje ona w opracowa-
nym przez Józefa Siemieńskiego Dyaryuszu sejmiku proszowskiego przed-
sejmowego roku 1584. Sejmik ten wyłaniał sześciu posłów z  województwa 
krakowskiego. W 1584 roku zebrał  się w  trudnym momencie historycznym, 
krótko po  straceniu Samuela Zborowskiego, przedstawiciela ważnego rodu 
możnowładczego. Okoliczność ta zaważyła na niezwykle burzliwym przebie-
gu sejmiku, obradującym w warunkach obecności uzbrojonych osób. Przewa-
żali na nim zwolennicy rodu Zborowskich, a mniejszością byli stronnicy Jana 
Zamoyskiego, naówczas kanclerza wielkiego koronnego i hetmana wielkiego 
koronnego. Podczas wyboru posłów bez większych trudności ustalono nazwi-
ska pięciu posłów – czterech z obozu Zborowskich i jednego z obozu hetmań-
skiego. Zwaśnione strony nie mogły jednak osiągnąć zgody odnośnie do ostat-
niego posła, każdy z obu obozów chciał mieć swojego przedstawiciela. Mimo 
napiętej atmosfery, grożącej wybuchem starcia zbrojnego, zdołano osiągnąć 
porozumienie. Polegało na tym, że zgodzono się obrać obu spornych kandy-
datów i w sumie wybrano nie sześciu, lecz siedmiu posłów – pięciu z formacji 
Zborowskich i dwóch stronników J. Zamoyskiego [Dyaryusz sejmiku..., 1912: 
317–332]. Rozstrzygnięcie to było specyficzne, bo wybór jednozgodny został 
osiągnięty na drodze samowolnego zwiększenia, o jeden, puli mandatów przy-
sługujących województwu krakowskiemu.

Szlachta polska była przywiązana do zasady jednomyślności/jednozgodno-
ści. Doceniano jej tradycyjną rolę w przeszłości, pochwalano funkcje w zakre-
sie ochrony wolności i równości szlacheckiej, respektowania praw mniejszości 
i opozycji, a za tym pozytywną rolę w integracji wielonarodowej Rzeczypospo-
litej. Zasada jednozgodności była też wyrazem sprzeciwu wobec mechaniczno-
-liczbowego rozstrzygania ważnych kwestii, szlachta ceniła sobie rozważanie ich 
na drodze debaty, dialogu, perswazji i kompromisu, a ponadto aprobowała myśl, 
że głosy nie tylko należy liczyć, ale i ważyć [Michalski (red.) 1984: 141–144; 
Bardach i in. 1993: 64–65; Olszewski 2002: 272; Dzięgielewski 1993: 77–79]. 

3  Obszerniej o procedurze wyborczej w [Michalski (red.) 1984: 137–144]; Czapliński [1957: 
230]; Śreniowski [1938: 98–111]; Włodarczyk [1973: 131].
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Na  dłuższą metę utrzymanie zasady jednozgodności okazało  się jednak nie-
możliwe. Dla  zmiany sposobu myślenia szlachty w  tej sprawie, szczególnie 
istotne okazały się względy pragmatyczne, a głównie fatalne często działanie 
zasady jednozgodności na poziomie lokalnym, w sprawach związanych z bli-
skimi interesami szlachty. Ważną ścieżką rozwoju demokracji w dawnej Polsce 
była możliwość samorządzenia się ziem i województw. W jej ramach szlachta 
miała możliwość wybierania z własnego grona kandydatów na ważnych urzęd-
ników ziemskich, zwłaszcza podkomorzych, sędziów, podsędków czy pisarzy 
ziemskich. Na funkcje owe wybierała po czterech kandydatów, spośród których 
król powoływał jedną osobę. Początkowo starano się dokonywać tego wybo-
ru na zasadzie jednomyślności, co z biegiem lat stawało się coraz trudniejsze. 
Zdarzało się, że czasem przez szereg lat dany urząd nie był obsadzany; urząd 
ważny właśnie z punktu widzenia bieżących potrzeb szlachty. Podobnych trud-
ności przysparzał wybór przedstawicieli ziemi do Trybunału Koronnego doko-
nywany na tzw. sejmikach deputackich [Pawiński 1978: 390–399; Kriegseisen 
1991: 137–168; Choińska-Mika 1998: 33–38]. Ciekawą obserwację poczynił 
Józef Siemieński zaznaczając, że zrywanie sejmików następowało najczęściej 
właśnie na sejmikach wyborczych, a nie stosowano liberum veto na sejmikach 
rozstrzygających sprawy merytoryczne [Siemieński 1906: 50; Włodarczyk 
1973: 169–175].

Z czasem doszedł do  tego kolejny element. Już w XVI wieku, zwłaszcza 
w okresie działania ruchu egzekucyjnego, sejmiki stały się widownią ostrych 
starć pomiędzy magnaterią a szlachtą, a później także pomiędzy koteriami ma-
gnackimi oraz miejscem korumpowania szlachty. Jednozgodny wybór posłów 
stał  się niesłychanie trudny. W  sytuacji braku zgody intuicyjnie odwoływa-
no się do  rozstrzygnięcia większościowego. Nie było ono jednak regułą for-
malną i kandydaci przegrywający nie zawsze godzili się z porażką. Prowadziło 
to więc czasem do wyboru podwójnego składu posłów i praktyki rugowania 
części z nich przez sejm [Płaza 1987: 83–84]. Od połowy XVII wieku życie 
sejmikowe zaczęło też ulegać stopniowej patologizacji, w której ramach do-
konywało  się na  większą skalę zrywanie sejmików przedsejmowych. Jeżeli 
w 1669 roku na sejmie nie było przedstawicieli tylko 10 sejmików, tak w cza-
sach saskich liczba zrywanych sejmików mogła dochodzić już do kilkudzie-
sięciu; np. w 1732 roku zerwano – ekstremalnie – aż 39 sejmików poselskich 
[Olszewski 1966: 76–77]. Szlachta zaczęła więc także orientować się, że zasa-
da wyboru jednomyślnego stawała się dysfunkcjonalna dla mechanizmu dzia-
łania państwa. Zrywanie sejmików wyborczych zachwiało powszechną daw-
niej aprobatą dla wyborów jednomyślnych. Szlachta dostrzegła anarchizujący 
wpływ tej zasady na funkcjonowanie mechanizmu państwa, a także na znacz-
nie jej bliższe działanie instytucji ziemskich.



Wzór systemu wyborczego Polski przedrozbiorowej (XV–XVIII wiek) 71

Stopniowo więc w  procedurach wyborczych zaczęła sobie torować drogę 
zasada głosowania większościowego. Według J. Siemieńskiego, jej wprowadze-
nie przebiegało w dwóch fazach. Pierwsza przebiegała w XVII wieku, a kolejna 
w drugiej połowie XVIII wieku [Siemieński 1906: 48]. Jako pierwsze przyjęły ją 
w 1598 roku sejmiki województwa mazowieckiego. W 1611 roku postanowie-
nie sejmu, że wybory posłów na sejm będą przeprowadzane większością gło-
sów otrzymały sejmiki województw sieradzkiego i krakowskiego oraz sejmiki 
ziem wieluńskiej i chełmskiej. W 1613 roku podobne decyzje uzyskały sejmiki 
Wielkiego Księstwa Litewskiego, sejmiki województw kijowskiego i płockiego 
oraz ziemi łęczyckiej. Pod koniec XVII wieku większościowy tryb elekcji po-
słów wprowadziły jeszcze województwo podlaskie (w 1681 r.) i województwa 
kujawskie (w 1685  r.). Ostatecznie więc większość sejmików – przynajmniej 
45 na 69 – wprowadziła większościowy tryb elekcji. Chociaż przyjęcie przez 
sejmik większościowej formuły wyborczej wymagało aprobaty sejmu, to głos 
decydujący w tej kwestii należał jednak do samego sejmiku; sejm potwierdzał 
wolę szlachty z danego terytorium. Od razu też stosowano tę formułę do wyboru 
posłów, jak też do wyłaniania kandydatów na urzędy, przedstawicieli szlachty 
w trybunale i sądach kapturowych. W tych sejmikach, które wdrożyły formu-
łę większościową, głosowano jawnie, a marszałek sejmiku stawiał kreskę przy 
nazwisku kandydata, na którego głos został oddany; w XVIII wieku oblicza-
nie głosów stało się obowiązkiem asesorów. Do elekcji wystarczyło uzyskanie 
względnej większości głosów [Siemieński 1906: 48–49; Olszewski 1966: 98; 
Włodarczyk 1973: 131; Kriegseisen 1991: 60].

Tak więc już w XVII stuleciu większościowa formuła wyborcza zaczęła być 
ważna w systemie politycznym Polski. Trzeba jednak widzieć, że przyjmowa-
ła się ona powoli i z pewnymi oporami. Szlachta postrzegała ją ambiwalentnie. 
Doceniała z jednej strony jej efektywność w procedurze wyborczej, lecz z dru-
giej strony – czasem uważała ją za zagrożenie dla wolności, która w mniemaniu 
szlachty osadzona była właśnie na zasadzie jednozgodności, a nie większości. 
Szlachta także dostrzegała, że większościowa formuła elekcji posłów nie chro-
ni przed tumultami i zrywaniem sejmików [Siemieński 1906: 52; Śreniowski 
1938: 109; Olszewski 1966: 208, 307 309; Włodarczyk 1973: 131–132, 171].

Stąd też płynęła znamienna ostrożność i pewna niekonsekwencja w opero-
waniu nią. Jak pisał Adolf Pawiński, sejmik kujawski wprowadził ją na przy-
kład dopiero w 1685 roku, ale była podważana i na sejmiku tym jeszcze długo 
potem starano się podejmować decyzje i wybierać posłów na zasadzie jednoz-
godności [Pawiński 1978: 78 – 81, 126, 401, 479–483]. Z kolei szlachta ziemi 
dobrzyńskiej do epoki stanisławowskiej nie żądała zmiany procedury wyboru 
posłów, zgodę na operowanie formułą większościową uzyskała dopiero w 1766 
roku, ale w ogóle z niej nie korzystała i tradycyjnie wybierała na zasadzie jed-
nozgodności [Siemieński 1906: 49–53].
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Sejmiki, które formalne nie przyjęły większościowej metody powoływania 
posłów nie miały sformalizowanych zasad wyborczych. Operowały też różny-
mi sposobami ich elekcji. Większość z nich pozostała przy praktyce jednozgod-
nego ich powoływania, niektóre wybierały na podstawie formuły większościo-
wej. W tej grupie sejmików zdarzało się, że stosowano kombinowany system 
wyboru posłów: jeżeli tryb wyboru jednozgodnego zawodził, to elekcję posłów 
można było przeprowadzić na  podstawie formuły większościowej4. Jednak 
także i to oznaczało różne możliwości wyboru posłów. Sejmik województwa 
ruskiego w Sądowej Wiszni w 1720 roku przyjął, że jeżeli zawiedzie tryb wy-
boru jednozgodnego, to za zgodą uczestników sejmiku wybory posłów zostaną 
przeprowadzone metodą większościową [Olszewski 1966: 99–100].

Kombinacyjny system mógł znaleźć również jednoczesne zastosowa-
nie na  tym samym sejmiku i w odniesieniu do różnych kandydatur. Ilustruje 
to przebieg wyboru czterech posłów ziemi łęczyckiej w 1613 roku. Sejmik wy-
brał trzech posłów na zasadzie zgody, a czwartego w wyborach większościo-
wych [Włodarczyk 1973: 169].

Ostatecznie więc już w XVII wieku system wyborczy do  izby poselskiej 
został oparty na  różnych sposobach elekcji przedstawicieli sejmików, opero-
wano zasadami jednozgodności większości głosów lub praktyczną kombinacją 
tych zasad. Część szlachty zdawała sobie sprawę z tego, że jest to słaba strona 
systemu politycznego i domagała się – długo bezskutecznie – wprowadzenia 
jednolitego sposobu wyboru posłów; żądanie takie wystąpiło, np. w 1690 roku 
w instrukcji sejmiku kujawskiego, ułożonej dla nowo wybranych posłów [Ol-
szewski 1966: 99].

Ważna wydaje się tu być jeszcze refleksja dotycząca relacji między zasada-
mi wyborów jednozgodnych a większościowych oraz postrzeganie tej relacji 
przez samą szlachtę. W odczuciu szlachty wybory jednozgodne nie kolidowały 
wcale z wyborami większościowymi [Olszewski 1966: 98–101]; dla niej „tem 
lepszy był wybór, im więcej nad  większość zjednoczył” [Śreniowski 1938: 
111]. Wydaje się, że szlachta wyraźnie też unikała kategorycznego wartościo-
wania obu tych zasad [Olszewski 1966: 98–101]. W  życiu politycznym po-
stępowała elastycznie, często odwoływała się do rozwiązań pragmatycznych. 
Chociaż bliższe jej było dokonywanie wyborów na podstawie zgody, to jednak 
doceniała efektywność zasady większości. W  sumie traktowała obie zasady 
wyborcze jako komplementarne. Właśnie dlatego często gotowa była opero-
wać kombinacją tych zasad. Starała się przeprowadzić wybory zgodnie, a jeżeli 
to zwodziło, stosowała tryb większościowy [Kriegseisen 1991: 60; Choińska-
-Mika 1998: 30–31; Rzążewski i in 2014: 75].Trzeba zauważyć, że ta elastycz-

4  Np. sejmik halicki nie wprowadził formalnie większościowej formuły wybierania posłów, 
ale tak właśnie ich wybrał w latach 1699, 1701, 1712 [Śreniowski 1938: 110].
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na i pragmatyczna skłonność operowania systemem kombinacyjnym widoczna 
była zarówno w tych sejmikach, które przyjęły większościowy sposób wyboru 
posłów, jak i w  tych, które tradycyjnie za punkt wyjścia traktowały wybory 
jednozgodne. Można więc zaliczyć skłonność i praktykę operowania kombina-
cyjnym sposobem elekcji posłów do wzoru systemu wyborczego Polski prze-
drozbiorowej.

W pracach dotyczących procedur elekcyjnych w dawnej Polsce jest niewiele 
informacji o uprawnieniach wyborcy, czasem trudno w nich znaleźć odpowiedź 
na pytanie o liczbę głosów, które mógł oddać szlachcic uczestniczący w wybo-
rze posła na sejmiku. Elekcji dokonywano w okręgu wielomandatowym. Więk-
szościowa formuła wyborcza może w nim być stosowana w kilku wariantach: 
1) może przybrać postać głosowania ograniczonego, w  którym wyborca ma 
mniej głosów niż jest miejsc do obsadzenia; 2) może być realizowana w for-
mie głosowania blokowego, w którym wyborca ma tyle głosów, ile mandatów 
jest do obsadzenia; 3) może też być wyrażana poprzez głosowanie aprobują-
ce, w którym wyborca może udzielić poparcia dowolnej liczbie zgłoszonych 
kandydatów. Nieliczne źródła i prace opisujące dokonywanie wyborów posel-
skich na sejmikach wydają się wskazywać, że w tych sejmikach, które przyjęły 
większościową formułę wyborczą, znalazł zastosowanie system głosowania 
blokowego, w wersji otwartej. Jest to większościowy system wyborczy, wy-
bory przeprowadza się w okręgach wielomandatowych, wyborca ma tyle gło-
sów, ile mandatów jest do obsadzenia, nie może kumulować głosów, oddaje 
je na konkretne osoby, bez możliwości przeniesienia głosów na  innych kan-
dydatów, a do elekcji potrzebne jest uzyskanie większości względnej [Sokala 
i in. 2013: 228]. Tak też wybierał posłów polski szlachcic – wyborca: oddawał 
tyle głosów, ilu posłów dany sejmik mógł obrać, jego głosy były zapisywane 
kreskami przez marszałka sejmiku (od XVIII w. przez asesorów), a do elek-
cji wystarczyła większość względna. Z zachowanego w archiwaliach rodziny 
Morsztynów w Bibliotece Narodowej opisu przebiegu sejmiku proszowickiego 
w 1689 roku wynika, że w ten właśnie sposób dokonano na nim elekcji posłów 
na sejm w 1690 roku5.

W okresie poprzedzającym epokę rozbiorów ówczesna Polska miała system 
wyłaniania izby poselskiej. Był on  jednak ułomny. Za wyjątkiem Wielkiego 
Księstwa Litewskiego, sieć sejmików poselskich nie była usystematyzowana 
pod względem polityczno-administracyjnym i geograficznym. Sejmiki wybie-
rały różną liczbę posłów i nie było to związane z racjonalną normą reprezentacji. 

5  http://www.wilanow-palac.pl/jak_wybierano_poslow_na_sejm_glosowanie_na_sejmiku_
przedsejmowym_w_proszowicach_w_1689_r.html. Prawdopodobieństwo stosowania systemu 
głosowania blokowego sygnalizował także Śreniowski [1938: 110], opisując dokonywanie wy-
boru przez sejmik halicki czterech kandydatów na urzędy ziemskie.

http://www.wilanow-palac.pl/jak_wybierano_poslow_na_sejm_glosowanie_na_sejmiku_przedsejmowym_w_proszowicach_w_1689_r.html
http://www.wilanow-palac.pl/jak_wybierano_poslow_na_sejm_glosowanie_na_sejmiku_przedsejmowym_w_proszowicach_w_1689_r.html
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Niejednolite były też zasady powoływania przedstawicieli szlachty. Praktyka 
elekcji posłów na sejm w dawnej Polsce już do końca XVII wieku wykreowała 
jednak dosyć widoczny wzór systemu wyborczego. Wybijały się w nim nastę-
pujące kluczowe elementy. Po pierwsze, w aspekcie polityczno-administracyj-
nym podstawą wyboru posłów starano się czynić sejmiki mniejszych jednostek 
terytorialnych –  ziem i  powiatów. Po  drugie –  z  punktu widzenia wielkości 
okręgu wyborczego – za wyjątkiem Wielkopolski – posłów wybierano w okrę-
gach małych, liczących od  jednego do ośmiu mandatów; ponad połowa sej-
mików wybierała po  dwóch posłów. Po  trzecie –  z  punktu widzenia formu-
ły wyborczej system elekcji posłów starano się oprzeć na kombinacji zasady 
jednozgodności i zasady większości; w przypadku stosowania trybu większo-
ściowego regułą rozstrzygnięcia była większość zwykła, otrzymywana na ogół 
w głosowaniu jawnym, potwierdzonej odpowiednią liczbą kresek stawianych 
przy nazwiskach kandydatów. Po czwarte – w aspekcie uprawnień głosującego 
operowano systemem głosowania blokowego: szlachcic – wyborca mógł oddać 
tyle głosów, ile mandatów poselskich było do obsadzenia.

IMPLEMENTACJA W REFORMIE USTROJU POLITYCZNEGO 
POLSKI PODJĘTEJ PRZEZ SEJM CZTEROLETNI

Zarysowany przez praktykę polityczną wzór systemu wyborczego do sejmu 
uwzględniany był dalej przez polską myśl polityczną, przygotowującą grunt 
pod głęboką zmianę systemu politycznego państwa. Znalazł też zastosowanie 
w reformach podjętych w czasie panowania króla Stanisława Augusta Ponia-
towskiego, a  zwłaszcza w planie reform państwa polskiego przyjętym przez 
Sejm Wielki (1788–1792). Zawarty w nich koncept uzdrowienia parlamentary-
zmu polskiego zwierał nie tylko rozwiązania odnoszące się do trybu podejmo-
wania decyzji sejmowych, znoszące liberum veto i wprowadzające głosowanie 
większościowe. Dostrzeżono także potrzebę ustanowienia jednolitego systemu 
wyborczego.

Zmiany w  tym zakresie następowały stopniowo, ale  już od  samego po-
czątku epoki stanisławowskiej. Wyraźnie też nawiązywały do wzoru systemu 
wyborczego wypracowanego do końca XVII wieku. Torował sobie drogę sys-
tem binominalny: konstytucja sejmu konwokacyjnego w 1764 roku stanowiła, 
że trzy województwa pruskie będą wysyłały stałą liczbę posłów – po dwóch 
z  powiatu, a  na  sejmie nadzwyczajnym w  1767/1768 roku postanowiono, 
że  posłowie z Wielkopolski będą wybierani na  trzech sejmikach wojewódz-
kich, ale po dwóch z każdego powiatu [Volumina Legum, 1860, t. VII: 10, 155; 
Siemieński 1905: 11, 49 – 50; Kriegseisen 1991: 261].
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Także podczas obrad sejmu 1767/1768 roku ustanowiono jednolity tryb wy-
bierania posłów. Prawa wyborcze uzyskała szlachta powiązana z ziemią dane-
go sejmiku. Czynne prawo wyborcze oznaczono dla wieku 18 lat, a bierne – 23 
lata. W procedurze wyboru posłów broniła się, zaczerpnięta z wypracowanego 
wcześniej wzoru, kombinacja wyborów jednozgodnych i  większościowych. 
Konstytucja sejmu stanowiła bowiem, że dla wyboru posłów, a także na inne 
funkcje wybieralne, w  pierwszej kolejności należało szukać rozstrzygnięcia 
jednozgodnego. W sytuacji, gdy wybór nie był zgodny, należało przeprowadzić 
głosowanie większościowe. Z opisu procedury wynika, że każdy pełnoprawny 
uczestnik sejmiku oddawał głos w sposób jawny, zapisując swoją preferencję 
na karcie wyborczej konkretnych kandydatów [Volumina Legum, 1860, t. VII: 
293–294]. Na podstawie tego opisu trudno jest jednak ustalić, ile głosów mógł 
oddać szlachcic – wyborca; prawdopodobnie chodziło o głosowanie blokowe. 
Sejm z 1767/1768 roku wprowadził kombinację jednozgodności z tajnym gło-
sowaniem większościowym także w  kwestiach merytorycznych: „Na  sejmi-
kach, osobliwie poselskim, wszelkie materie, gdy  się per unanimitatem nie 
zgodzą, per turnum pluralitate traktowane być mają…” [Volumina Legum, 
1860, t. VII: 294].

Jednolity dla  całego państwa system wyłaniania izby poselskiej sejmu 
ustanowiono dopiero w ramach przyjmowania Konstytucji 3 maja. Nie został 
on  jednak zawarty w  samej Konstytucji, gdyż miała ona charakter ramowy, 
wskazujący jedynie podstawy ustroju politycznego Rzeczypospolitej. Na przy-
jęty w 1791 roku system wyborczy składały się regulacje zawarte zasadniczo 
w czterech ustawach Sejmu Wielkiego. Pierwszą z nich była ustawa pt. Sejmiki, 
na ogół nazywana prawem o sejmikach, uchwalona 24 marca 1791 roku i po-
twierdzona w Konstytucji 3 maja. Wprowadziła ona rozwiązania systemowe 
poczynań sejmików wybierających posłów na dwuletnią kadencję sejmu. Mia-
ły odbywać się co dwa lata w stałym miejscu i terminie (18 sierpnia), począw-
szy od 1792 roku. Obrady miały trwać zasadniczo od godziny dziewiątej rano 
do trzeciej po południu. Od udziału w sejmikach wyłączono szlachecką służbę 
magnacką, szlachtę gołotę i  większość dzierżawców. Uczestnikami sejmiku 
byli szlachcice ujęci w  Księdze ziemiańskiej, która powinna być utworzona 
na terenie każdego sejmiku i de facto była spisem wyborców. Czynne prawo 
wyborcze miało przysługiwać od 18 roku życia, a bierne od ukończenia 23 lat. 
Ustanowiono też procedurę poczynań sejmiku, w tym również sposób wybo-
ru posłów. Każdy uprawniony do korzystania z biernego prawa wyborczego 
mógł sam zgłosić pisemnie swoją kandydaturę przed sejmikiem lub na począt-
ku jego obrad, ale  kandydatury mogły też być swobodnie wysuwane przez 
innych uczestników sejmiku. Lista osób kandydujących powstawała na samym 
początku jego obrad. Procedura wyborcza przewidywała zastosowanie wystę-
pującej we wzorze kombinacji jednozgodności z wyborami większościowymi. 
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Co więcej, uczyniła ją wręcz zasadą. Zarazem też dokładniej ją prezentowała. 
W pierwszej kolejności marszałek sejmiku miał „szukać” rozstrzygnięcia jed-
nozgodnego. Mianowicie odczytywał z  listy kandydaturę i  trzykrotnie pytał 
sejmik o zgodę na jej elekcję. Jeżeli uczestnicy nie sygnalizowali obiekcji wo-
bec kandydata, marszałek z asesorami jedynie odnotowywali ten fakt, bo nie 
oznaczało to jeszcze ostatecznego wyboru. Rozstrzygnięcie jednozgodne miało 
być bowiem skuteczne tylko wówczas, gdy sejmik zgodnie wyłoni wszystkich 
posłów. Jeżeli jednak nie byłoby zgody na któregoś z kandydatów, to na żąda-
nie uczestników sejmiku, w  tym pisemne żądanie nawet jednego szlachcica, 
marszałek powinien przeprowadzić głosowanie tajne na wszystkich kandyda-
tów [Volumina Legum, 1889, s. t. IX: 233–236, 240–241].

Procedura głosowania tajnego została precyzyjnie wskazana. Nakazywała 
jego przeprowadzenie przy użyciu gałek (liczba równa liczbie sejmikujących) 
i  dwukomorowej urny (komora affirmativé i  komora negativé), zamkniętej 
na dwa klucze. Tok postępowania miał być następujący: 1) nazwisko każdego 
z kandydatów było zapisane na odrębnej kartce, którą wrzucano do naczynia, 
a „dziecię” miało kolejno losować owe kartki; 2) po wylosowaniu pierwszego 
nazwiska, jako pierwszy oddawał głos marszałek sejmiku. Polegało to na tym, 
że  otrzymywał od  jednego z  sześciu asesorów gałkę, którą wrzucał do  urny, 
a ściślej do  jednej z dwóch komór – albo do  tej, w której akceptowano, albo 
do tej, w której odrzucano danego kandydata. Tak też postąpić miał każdy inny 
uczestnik sejmiku; 3) kiedy wszyscy – wyczytywani przez asesorów z księgi zie-
mian – uczestnicy sejmiku oddali głosy na pierwszego wylosowanego kandyda-
ta, urna była otwierana i marszałek z asesorami liczyli gałki – osobno z komory 
afirmującej i osobno z komory negującej – a wynik głosowania był zapisywany; 
4) po przeprowadzeniu głosowania na pierwszego wylosowanego kandydata, 
„dziecię” losowało kolejnego kandydata i dalsze postępowanie było identyczne 
jak w przypadku pierwszej kandydatury. W  taki sposób postępować należało 
też ze  wszystkimi pozostałymi kandydaturami; 5) po  zakończeniu procedury 
losowania kolejności wybierania, oddawania głosów na poszczególne kandy-
datury, przeliczaniu i zapisaniu wyników, marszałek z asesorami tworzył rejestr 
kandydatów zaczynając od  tego, który otrzymał najwięcej głosów poparcia, 
potem kolejno, po czym wskazywał, którzy kandydaci z największym popar-
ciem zostali wybrani posłami. Do elekcji wystarczyła więc większość zwykła; 
6) w przypadku remisu przewidziane było, kolejne głosowanie, ale dotyczyć 
miało już tylko kandydatów z takim samym poparciem. Wszystkie czynności 
związane z wyborem posłów mogły być swobodnie monitorowane przez kandy-
datów [Volumina Legum, 1889, t. IX: 236–241]. Po wyborze posłów toczyć się 
miała debata nad instrukcją. Prawo o sejmikach przewidywało także możliwość 
odwołania posła na sejmiku relacyjnym – głosowanie miało odbywać się na pi-
semny wniosek jego uczestnika, popartego przez 12 innych sejmikujących [Vo-
lumina Legum, 1889, t. IX: 233–240; Kriegseisen 1991: 264–265].
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Przedstawiona w prawie o sejmikach procedura wyborcza wydaje się wska-
zywać, że z punktu widzenia uprawnień wyborcy reformatorzy polscy zasto-
sowali w tajnym głosowaniu większościowym nowatorskie rozwiązanie: miał 
to być system głosowania aprobującego. Do takiego twierdzenia upoważniają 
dwie okoliczności. Po pierwsze – prawo o sejmikach nie wskazywało, ile gło-
sów pozytywnych mógł oddać uczestnik sejmiku. Po drugie – każdy szlach-
cic wyborca był zapraszany przez asesora do oddania głosu odrębnie na każ-
dą ze zgłoszonych kandydatur. Ponieważ głosowanie miało być tajne – miało 
polegać na wrzucaniu gałki do dwukomorowego naczynia wyborczego –  co 
oczywiście mogło prowadzić do sytuacji, że szlachcic wyborca mógł wrzucić 
gałkę do komory aprobującej właściwie dla dowolnej liczby kandydatów, na-
wet dla wszystkich. Na tym etapie badań trudno jest mi jednak rozstrzygnąć, 
czy twórcy Konstytucji 3 maja świadomie zastosowali głosowanie aprobujące. 
Prawdopodobnie znali je, gdyż rudymenty systemu głosowania aprobującego 
występowały wcześniej w historii: w procedurze wyboru papieży, w praktyce 
wyborczej Wenecji i Raguzy [Rzążewski i  in. 2014: 24, 32–36, 55–56, 112]. 
Raczej wiedział o tym ks. Hugo Kołłątaj – główny architekt nowego systemu 
wyborczego w Polsce. Być może jednak autorzy nowego prawa wyborczego 
w Rzeczypospolitej nie precyzowali kwestii uprawnień wyborcy, bo za oczy-
wiste uważali, że  zachowa  się on  zgodnie z  logiką głosowania blokowego, 
czyli odda tyle głosów, ile mandatów będzie do obsadzenia; takie rozwiązanie 
intuicyjnie nawiązywało do wzoru wytworzonego już wcześniej. W tej kwestii 
potrzebne są dalsze badania.

Z kolei w kwietniowej ustawie z 18 kwietnia 1791 roku pt. Miasta nasze 
królewskie wolne w  państwach Rzeczypospolitej, włączonej do  Konstytucji 
3 maja, przyjęto, że 24 miasta, będące siedzibą sądów apelacyjnych, wybiorą 
sposobem większościowym po jednym plenipotencie na sejm, zawężając jed-
nakże pole ich aktywności do obrad kilku komisji sejmowych [Miasta nasze 
królewskie..., 1997: 140]. W ustawie z 24 czerwca 1791 roku noszącej tytuł 
Urządzenie wewnętrzne miast wolnych Rzeczypospolitej w Koronie i Wielkim 
Księstwie Litewskim dopowiedziano jednak, że  wybory plenipotentów mia-
ły być pośrednie, oparte na tym samym trybie, co wybory posłów ziemskich, 
a  więc na  kombinacji zasad jednozgodności i  większości [Volumina Legum, 
1889, t. IX: 291–293]. Natomiast w dniu 2 listopada 1791 roku Sejm Wielki 
przyjął ustawę pt. Rozkład województw, ziem i powiatów, z oznaczeniem miast, 
a w nich miejsc konstytucyjnych dla sejmików w prowincjach koronnych i Wiel-
kiego Księstwa Litewskiego, wprowadzającą jednolitą podstawę elekcji i liczbę 
posłów. W myśl jej postanowień każda prowincja państwa polskiego – Wielko-
polska, Małopolska i Wielkie Księstwo Litewskie – uzyskała po 68 posłów, co 
w sumie kreowało izbę poselską na poziomie 204 deputowanych. Wybierać ich 
miano na 102 sejmikach, po dwóch posłów z każdego Oznaczało to potrzebę 
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powołania sejmików mniejszych. Tylko w pięciu przypadkach były to sejmiki 
wojewódzkie (województwa: bełzkie, mińskie, połockie, brzesko-kujawskie, 
inowrocławskie). Pozostałe sejmiki obejmowały od jednego do kilku powiatów 
(ziem) [Volumina Legum, 1889, t. IX: 326–338; Kriegseisen 1991: 265–269]. 
Dla przykładu, w województwie łęczyckim zamiast dotychczasowego jedne-
go sejmiku wojewódzkiego utworzono dwa sejmiki przedsejmowe. Powiaty 
orłowski i  łęczycki miały obradować w  Łęczycy i  wybierać dwóch posłów; 
taką samą liczbę posłów miały powoływać powiaty brzeziński i  inowłodzki 
na sejmiku w Brzezinach [Włodarczyk 1973: 25]. Walorem przyjętych naów-
czas rozwiązań było z pewnością ustanowienie jednolitego systemu powoły-
wania izby poselskiej sejmu, a słabą stroną to, że został on ujęty w kilku, a nie 
w jednym akcie prawnym.

W sumie więc, w 1791 roku w ramach reformowania ustroju polityczne-
go Rzeczypospolitej przyjęto jednolity system wyborczy do  izby poselskiej. 
Można go opisać następująco: 1) z punktu widzenia swej podstawy oparto go 
zasadniczo na sejmikach mniejszych obszarów – powiatów/ziem; 2) w aspek-
cie wielkości okręgu był systemem binominalnym (tylko w miastach były okrę-
gi jednomandatowe), 3) z  punktu widzenia reguły rozstrzygnięcia oparto go 
na kombinacji wyborów jednozgodnych z zasadą wyborów większościowych 
(większość względna), 4) biorąc pod uwagę uprawnienia wyborcy – w przy-
padku wyborów większościowych – był to system głosowania aprobującego. 
Znalazł zastosowanie w wyborach urzędników lokalnych, które przeprowadzo-
no w lutym – marcu 1792 roku.

Konfederacja targowicka i przegrana wojna z Rosją w 1792 roku przekre-
śliły dzieło Sejmu Wielkiego. Zebrany w 1793 roku sejm grodzieński przyjął 
w ramach Praw kardynalnych, ustanowionych w dniu 23 listopada 1793 roku, 
nowe rozwiązania ustrojowo-konstytucyjne, w tym system wyborczy. Podsta-
wą wyboru posłów stał się nowy podział administracyjny Polski. Została ona 
podzielona na województwa (10 w Koronie i osiem na Litwie), a każde z nich 
dzieliło  się na  trzy ziemie. Każde województwo miało mieć jednolicie rów-
ną reprezentację parlamentarną: po dwóch senatorów (wojewoda i kasztelan) 
oraz po sześciu posłów, po dwóch z każdej ziemi. Podstawa wyboru posłów 
była już mniej jednolita. W  sześciu województwach Korony –  krakowskim, 
sandomierskim, wołyńskim, chełmskim, włodzimierskim i lubelskim – posłów 
obierać miano na  sejmiku wojewódzkim. Natomiast w  pozostałych czterech 
województwach – mazowieckim, warszawskim, ciechanowskim i  podlaskim 
– posłów miały wybierać sejmiki ziem/powiatów, każdy po dwóch reprezen-
tantów. Także na Litwie każdy powiat miał wybierać po dwóch posłów. W su-
mie więc izba poselska sejmu miała liczyć 108 posłów, 60 z Korony i 48 z Li-
twy [Volumina Legum, 1952, t. X: 315–316].
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Przyjęte w Prawach kardynalnych rozwiązania regulowały również sposób 
wybierania izby poselskiej sejmu i – co ciekawe – utrzymały szereg rozwiązać 
uchwalonych w 1791 roku. Uderzające było to, że wprowadzono odrębne proce-
dury wyboru posłów dla Korony i Wielkiego Księstwa Litewskiego. Generalnie 
były porównywalne, różniły się jednak w pewnych konkretnych rozwiązaniach. 
Na obu obszarach sejmiki poselskie miały zbierać się raz na cztery lata, w tych 
samych miastach, a w nich w ustalonych miejscach. Utrzymano warunki uczest-
nictwa w sejmiku oraz korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego; 
zachowano też spis wyborców w postaci Księgi ziemiańskiej. Procedura elekcji 
posłów nakazywała operowanie kombinacją wyborów jednozgodnych i więk-
szościowych. Po przedstawieniu listy kandydatów, marszałek sejmiku osobno 
dla  każdej kandydatury miał trzykrotnie zapytać jego uczestników o  zgodę 
na jej wybór. W odróżnieniu od rozwiązań przyjętych w 1791 roku, jeżeli dana 
kandydatura została zgodnie wybrana, to takie rozstrzygnięcie było już wiążą-
ce. Jeżeli nie wszystkie mandaty zostały obsadzone w trybie jednozgodności, 
to do mandatów w ten sposób nie obsadzonych należało przeprowadzić tajne 
głosowanie większościowe [Volumina Legum, 1952, t. X: 119–123, 127–133].

Procedury tajnego głosowania większościowego dla obu prowincji różni-
ły się. W Koronie miały być sporządzone karty wyborcze, osobne dla każdego 
kandydata. Na tych kartach uczestnicy sejmiku, wzywani przez asesorów „po-
rządkiem parafii” z księgi ziemiańskiej, mieli wpisywać bądź zaznaczać swoją 
preferencję. W tym punkcie procedura wyborcza nie była precyzyjna. Powstaje 
wątpliwość, czy w świetle jej opisu głosowanie rzeczywiście mogło być tajne. 
Z tego opisu wynika, że wyborcy byli uprawnieni do oddania tylu głosów, ile 
mandatów było do obsadzenia, a więc w Koronie miał być stosowany system 
głosowania blokowego. Posłami mieli zostać kandydaci z  kolejno najwięk-
szym poparciem. W  przypadku remisu, „dziecię” miało gałkami wylosować 
zwycięskiego kandydata. Cała procedura miała być monitorowana przez kan-
dydatów do mandatu poselskiego. Kombinowanym sposobem miała być także 
przyjmowana instrukcja dla  posłów [Volumina Legum, 1952, t. X: 119–123, 
127–133. Opisana procedura wyborcza nawiązywała do rozwiązań przyjętych 
przez sejm obradujący na przełomie 1767/1768 roku.

Z kolei na sejmikach litewskich, jeżeli nie doszło do jednozgodnego wyboru 
posłów, tajne głosowanie większościowe miało być przeprowadzane według 
regulacji z 1791 roku, a więc z wykorzystaniem gałek, wrzucanych do dwuko-
morowego „wazonu”. Wypływa stąd wniosek, że w Wielkim Księstwie Litew-
skim – z punktu widzenia uprawnień wyborcy – nadal stosowany miał być sys-
tem głosowania aprobującego. W przypadku remisu – odmiennie niż w Koronie 
– na Litwie o obsadzeniu mandatu poselskiego miało rozstrzygać sprawowanie 
urzędu. Kombinacja zasad jednozgodności i  większości miała obowiązywać 
także do przyjmowania instrukcji poselskiej. W tym punkcie regulacje dla Ko-
rony i Litwy także się różniły. Jeżeli bowiem w Koronie nie udało się przyjąć 
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instrukcji jednozgodnie, to przyjmowano w większościowo poszczególne jej 
punkty – poprzez rozchodzenie  się stron na „tak” lub „nie” i  zliczanie zaję-
tych stanowisk. Natomiast na Litwie, w przypadku braku zgody, poszczegól-
ne punkty miały być przyjmowane poprzez tajne głosowanie większościowe, 
przeprowadzane za pomocą gałek wrzucanych do „wazonu” [Volumina Legum, 
1952, t. X: 125, 130–133]. Wskazane różnice w procedurach postępowania sej-
mików obu prowincji państwa polskiego raczej nie były przypadkowe. Autorzy 
Praw kardynalnych wprowadzili je świadomie, by w ten sposób podkreślić od-
rębność Korony i Wielkiego Księstwa Litewskiego.

PODSUMOWANIE

Wchodząc w dobę parlamentaryzmu Polska przedrozbiorowa nie przyjęła 
jednolitych zasad wybierania izby poselskiej. Jednak w miarę utrwalania się 
obecności sejmu jako kluczowego organu decyzyjnego, praktyka powoływania 
posłów w XVI i XVII wieku ewolucyjnie formowała wyraźny wzór systemu 
wyborczego. W zmodyfikowanej postaci znalazł zastosowanie w planach re-
formowania ustroju politycznego Rzeczypospolitej, a  zwłaszcza w  reformie 
państwa dokonanej przez Sejm Czteroletni. W kilku ustawach towarzyszących 
Konstytucji 3 maja z 1791 roku przyjęto jednolity system wyborczy do  izby 
poselskiej. Zasadniczo utrzymały się w nim lub też były rozwijane kluczowe 
elementy wzoru wcześniej wykształconego.

W  nawiązaniu do  owego wzoru, terytorialną podstawą wyboru posłów 
uczyniono małe jednostki terytorialne, a ściśle – sejmiki ziem i powiatów. O ile 
do końca XVII wieku spośród 69 sejmików poselskich, aż 19 były to sejmi-
ki wojewódzkie, tak w systemie wyborczym z 1791 roku już tylko w pięciu 
przypadkach (na 102) elekcja posłów miała nastąpić na sejmikach wojewódz-
kich. We  wzorze widoczna była skłonność do  wyłaniania posłów w  małych 
okręgach wyborczych, liczących od dwóch do ośmiu mandatów, z widoczną 
jednak przewaga okręgów dwumandatowych. System wyborczy z 1791 roku 
uwzględnił tę tendencję i wprost wprowadził system binominalny, modyfika-
cja wzoru polegała na  wprowadzeniu sieci 102 okręgów dwumandatowych. 
W rozwiązaniach z 1791 roku generalnie podtrzymano też wynikający z wzoru 
koncept oparcia wyborów na kombinacji zasady jednozgodności i zasady więk-
szości, z zastosowaniem większości względnej. W przypadku potrzeby odwo-
łania się trybu większościowego wystąpiła jednak znacząca, podwójna różnica 
pomiędzy wzorem wypracowanym do końca XVII wieku, a rozstrzygnięciami 
z 1791 roku. Po pierwsze, we wzorze większość zwykła miała być otrzymy-
wana na ogół w głosowaniu jawnym i potwierdzona odpowiednią liczbą kre-
sek stawianych przy nazwiskach kandydatów. System wyborczy z 1791 roku, 
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w przypadku odwołania się do formuły większościowej, wprowadził wybory 
tajne. Po drugie, ta modyfikacja wzoru pociągnęła za sobą zmianę uprawnień 
wyborcy. W myśl procedury wyborczej istniejącej we wzorze, szlachcic – wy-
borca mógł oddać tyle głosów, ile mandatów poselskich było do obsadzenia, 
a więc wybierał w systemie głosowania blokowego. Natomiast w świetle re-
gulacji z 1791 roku szlachcic wyborca oddawał głos poprzez wrzucenie gałki 
do jednej z dwóch komór urny wyborczej; wielokrotnie podchodząc do głoso-
wania, teoretycznie mógł za każdym razem akceptować każdego z kandydują-
cych. We wzorze zachowywał się on zgodnie z logika głosowania blokowego, 
oddawał tyle głosów, ile mandatów było do obsadzenia. Natomiast w rozwiąza-
niach z 1791 roku zastosowano głosowanie aprobujące. Intencja jego świado-
mego przyjęcia nie jest klarowna, ale nie zmienia to faktu, że w myśl przyjętej 
procedury wybierania posłów, szlachcic wyborca mógł w każdym przypadku 
wrzucić gałkę do komory akceptującej kandydata. Przyjęty w 1791 roku sys-
tem wyborczy został skorygowany przez sejm grodzieński w roku 1793.
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STRESZCZENIE

W artykule omówiono tworzenie systemu wyborczego starej Polski. Proces ten ewolucyjnie 
wytworzył wzór wybierania posłów na sejm. Obejmował dążenie do wybierania posłów w ma-
łych jednostkach terytorialnych, na podstawie kombinacji wyborów jednomyślnych i większo-
ściowych, w systemie głosowania blokowego. Omówiono implementację tego wzoru w systemie 
wyborczym przyjmowanym w ramach reformowania Polski w końcu XVIII wieku.

Słowa kluczowe: demokracja, głosowanie blokowe, głosowanie aprobujące, izba poselska, 
poseł, szlachta, sejmik.

POLISH ELECTION SYSTEM PATTERN OF PRE-PARTITION PERIOD  
(XV–XVIII CENTURIES)  
(summary)

The article presents the formation of the election system of old Poland. The process created, 
in  evolutional way, the  pattern of  electing members of  the  Diet. It  involved aiming at  elect-
ing deputies in small territorial units based on combination of unanimous and majority votes, 
in the system of block vote. The article discusses the implementation of this pattern in the voting 
system established within reformation of Poland at the end of XVIII century.

Keywords: democracy, block vote, approving vote, chamber of  deputies, deputy, nobility, 
council.
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PRZYMUS WYBORCZY W AUSTRALII

1. Australia może  się szczycić wieloma niezaprzeczalnymi osiągnięciami 
w kształtowaniu, od drugiej połowy XIX wieku w koloniach, a od początku 
XX wieku w warunkach państwa federalnego, demokratycznego modelu rzą-
dzenia. Nierzadko wprowadzane w niej rozwiązania miały charakter nowator-
ski, oryginalny, czy też były jednymi z pierwszych na świecie; potwierdzały 
one trafność sformułowanej przez Adhémara Esmeina opinii o  tym państwie 
jako „krainie ryzykownych eksperymentów” [Esmein: 276]. Nadzwyczaj dużo 
takich rozwiązań przyjęto z  myślą o  demokratyzacji systemu wyborczego. 
W australijskiej literaturze przedmiotu można spotkać się z przeświadczeniem, 
iż: „żadna nowoczesna demokracja nie wykazała większej gotowości do eks-
perymentowania z  różnymi metodami wyborczymi niż Australia” [Macker-
ras, McAllister 1999: 218], czy też, że „w żadnej innej demokracji liberalnej 
[…] permutacje i kombinacje reform wyborczych nie były tak znaczne” [Goot 
1985: 179]. Wydaje się być celna konstatacja, że jest ona „przykładem społe-
czeństwa osadników, w którym instytucje demokratyczne nie były tylko ko-
piowane z władzy kolonialnej, ale także projektowane i rozwijane niezależnie, 
z nowymi pomysłami na wybory i głosowanie” [Reilly 2016: 2].

Uwagę badaczy z całego świata przykuwa zwłaszcza ustanowiony w Au-
stralii prawny obowiązek głosowania, zwany przymusem wyborczym. Przy-
czyną tego zainteresowania jest nie tylko to, że  była ona jednym z  pionier-
skich państw w  tym zakresie. ale  również udane rezultaty stosowania tego 
typu przymusu oraz niezwykle duże dla niego poparcie społeczne, świadczące 
o tym, że „obowiązkowe głosowanie stało się wysoce akceptowanym elemen-
tem australijskiej kultury politycznej” [Twomey 2013: 287]. W samej Australii 
z dumą bywa oceniane jako „najbardziej sprawny, efektywny i sprawiedliwy 

*  Dr hab., prof. nadzw., Katedra Prawa Konstytucyjnego,   Wydział Prawa, Uniwersytet 
w Białymstoku, kryszen@uwb.edu.pl. 
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system głosowania przymusowego na świecie”, mogący być przedmiotem za-
zdrości wszystkich innych państw z powodu niezwykle wysokiej frekwencji 
wyborczej, jakiej jest przyczyną [Louth 2005: 26].

2. Bezsprzecznie Australia zajmuje szczególne miejsce w światowej historii 
rozwoju idei głosowania przymusowego, ale w żadnym razie nie wolno trak-
tować tego państwa – co jednak niekiedy się zdarza, zwłaszcza w literaturze 
australijskiej – jako miejsca, w którym się ta idea się zrodziła, czy choćby tylko 
pierwszy raz na świecie została urzeczywistniona1. Przypomnieć wypada, że jej 
początki sięgają o wiele dalej wstecz, aż do starożytności, pojawiając się w re-
formach Solona [Malkopoulou 2011: 21 i n.]. Pierwszy raz w nowoczesnych 
wyborach zasada przymusowego głosowania była stosowana od XVII wieku 
w wyborach w angielskich koloniach, w Ameryce Północnej [Birch 2009: 20].

Do  wspomnianej idei nawiązano w  XVIII  wieku w  szwajcarskich zgro-
madzeniach ludowych (Landsgemeinde) [Robson 1923: 571], a w XIX wie-
ku w postaci nakładania w poszczególnych kantonach obowiązku głosowania 
w wyborach (w 1835 r. w kantonie St. Gallen, a w kolejnych kilku dziesięcio-
leciach w prawie połowie wszystkich kantonów). Postulat głosowania przymu-
sowego w wyborach parlamentarnych pojawiał się także w pracach parlamen-
tu we Francji, w latach 50. XIX wieku, czego jedynym rezultatem było jego 
ustanowienie, w 1875 roku, w odniesieniu do pośrednich wyborów do senatu 
[Malkopoulou 2011: 40 i n.].

Pierwszym państwem, które zdecydowało się ustanowienie prawnego obo-
wiązku głosowania w bezpośrednich wyborach ogólnokrajowych był Liechten-
stein (1878 r.), a następnymi były kolejno: Belgia (1893 r.), kilka miesięcy póź-
niej Nikaragua, Hiszpania (1907 r.), Argentyna (1912 r.), Holandia (1917 r.), 
Luksemburg (1919 r.), Meksyk (1919 r.), Czechosłowacja (1920 r.), Urugwaj 
(1924 r.), Boliwia (1924 r.), Chile (1925 r.), Węgry (1925 r.), Grecja (1926 r.), 
Panama (1928 r.), Ekwador (1929 r.)2. Warto nadmienić, że w drugiej połowie 
XIX wieku i pierwszych dziesięcioleciach XX wieku omawiany model głoso-
wania był wprawdzie przedmiotem ożywionej debaty w szeregu innych jeszcze 
państw (np.  w  Kanadzie w  latach 1874–1919, w  USA w  latach 1883–1920, 
w Nowej Zelandii w  latach 1888–1893) [Mackerras, McAllister 1999: 220], 
ale ostatecznie nie został w nich wprowadzony. Obecnie jest on przyjęty w 26 
państwach na świecie [Solijonov 2016: 29, 47–48], jednak w żadnym – poza 
Australią – anglojęzycznym.

1  Tak np. Hirst [2002: 323]. Na takie błędne przekonanie zwraca uwagę i je krytykuje m.in. 
Orr [1997: 287].

2  W tamtych czasach działania idące w tym kierunku podjęto także w dwóch stanach USA: 
Północnej Dakocie (1898 r.) oraz Massachusetts (1918 r.), wprowadzając do konstytucji stano-
wych poprawki zezwalające na  wprowadzenie przymusu wyborczego; legislatury wspomnia-
nych stanów nie skorzystały jednak z tego przyzwolenia. W stanie Oregon poprawka taka została 
odrzucona w referendum przeprowadzonym w 1920 r.
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W Związku Australijskim (Commonwealth of Australia) prawny obowiązek 
głosowania w wyborach w pierwszej kolejności został wprowadzony w stanie 
Queensland (1915 r.) przez konserwatywny rząd Digbyʼego. Denhama. W wy-
borach ogólnofederalnych głosowanie zostało uznane za  przymusowe przez 
Parlament Australii w 1924 roku, w drodze wprowadzenia stosownych zmian 
w ustawie wyborczej z 1918 roku (Commonwealth Electoral Act 1918), do-
konanych na  podstawie tzw. prywatnego projektu ustawy, co było zaledwie 
trzecim przypadkiem od 1901 roku transformacji takiego typu projektu w obo-
wiązujące prawo [Evans 2005: 5]. Dodać należy, że Aborygenów ustawowym 
obowiązkiem głosowania objęto dopiero w 1984 roku.

W odniesieniu do wyborów parlamentów stanowych obowiązkowe głoso-
wanie ustanowiono: w Wiktorii w 1926 roku, Nowej Południowej Walii i Ta-
smanii w 1928 roku, Australii Zachodniej w 1936 roku (do izby drugiej – Rady 
Ustawodawczej – w 1964 r.), najpóźniej w Południowej Australii w 1941 roku, 
i to tylko w wyborach do izby pierwszej parlamentu stanowego (House of As-
sembly), a do izby drugiej (Legislative Council) dopiero w 1985 roku. Wymóg 
przymusowego głosowania w Australii jest też obecnie stosowany w lokalnych 
wyborach samorządowych w trzech stanach: Nowej Południowej Walii, Wik-
torii i Queensland [Aulich 2009: 48]. Co ciekawe, z formuły obowiązkowego 
głosowania zrezygnowano jednorazowo przy wyborze w  1997 roku połowy 
składu, czyli 76 członków, Konwencji Konstytucyjnej (pozostałych człon-
ków powołał rząd federalny), co skutkowało bardzo niskim stopniem udziału 
obywateli w głosowaniu – w skali całej federacji tylko 46,58% uprawnionych 
do głosowania zdecydowało się wypowiedzieć w sprawie wyboru delegatów 
[Orr 1998: 575 i n.].

Podkreślić należy, że w Australii nie ograniczono się do objęcia obowiąz-
kiem głosowania tylko wyborów, rozciągając go również na głosowanie w re-
ferendach. Co jest bardzo charakterystyczne: jest on  traktowany w  tym pań-
stwie z nadzwyczaj dużą atencją, nawet jako ważniejszy od praktykowanego 
w  wyborach [Williams, Hume 2010: 49], gdyż –  jak  się twierdzi –  podnosi 
poziom społecznej debaty w sprawach państwowych i społecznego nimi zain-
teresowania, zachęcając obywateli do poświęcenia należytej uwagi kwestiom 
będącym przedmiotem głosowania w referendum [Uhr 2002: 187; 2000: 204–
206. Symptomatyczne w  tym kontekście było ustanowienie obowiązkowego 
głosowania w  referendum ogólnofederalnym dziewięć lat przed jego wpro-
wadzeniem w wyborach parlamentarnych – w Compulsory Voting Act 1915. 
Rangę tego wydarzenia musiało jednak siłą rzeczy obniżyć odniesienie tej re-
gulacji jedynie do referendów mających się odbyć w 1915 roku, których zresz-
tą ostatecznie nie zdecydowano się w tymże roku przeprowadzić [Uhr 2002: 
187; Williams, Hume 2010: 49]. Sytuację diametralnie zmieniło dokonanie 
w 1924 roku wspomnianych wyżej zmian w ustawie wyborczej z 1918 roku, 
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w której zasadę przymusowego głosowania odniesiono również do głosowania 
w referendach. Ta wspólna regulacja obu rodzajów głosowań w jednym akcie 
prawnym przetrwała do 1984 roku, kiedy to Parlament Australii uchwalił Refe-
rendum (Machinery Provisions) Act (the Referendum Act), do którego zostały 
przetransferowane przepisy o obowiązkowym głosowaniu referendalnym.

3. Przekonująca jest konstatacja, iż głosowanie przymusowe „było w rze-
czywistości bardziej dziewiętnasto- niż dwudziestowieczną ideą w Australii” 
[John, DeBats 2014: 8], nawet pomimo faktu jego prawnej akceptacji w pierw-
szej połowie XX wieku3. Analiza historyczna obala oprócz tego mit, że przy-
jęcie głosowania przymusowego w tym państwie przebiegło szybko, sprawnie 
i nie budząc żadnych kontrowersji.

Za moment zapoczątkowujący australijską historię tej idei uznaje się wy-
głoszony w 1861 roku w miejscowej prasie postulat ustanowienia karalności 
za  niegłosowanie w  kolonii (od  1901  r. –  stanu) Australia Południowa. Im-
pulsem takiego żądania była niska frekwencja w dwóch pierwszych wyborach 
w tym stanie, w których mogli uczestniczyć wszyscy dorośli mężczyźni, będąca 
w dużym stopniu konsekwencją rozlicznych ułomności obowiązującego prawa 
wyborczego [John, DeBats 2014:6–7]. Wyrazem dążeń do realizacji idei, o któ-
rej mowa, były – wymienione w tabeli 1 – stosowne inicjatywy prawodawcze.

Ta b e l a 1. Historia inicjatyw legislacyjnych w sprawie głosowania przymusowego w Australii

Stan
Wniesienie projektów 

ustaw, poprawek 
lub wniosków do legislatury

Ustanowienie
głosowania przymusowego

Tasmania 1862, 1924, 1928 1928

Wiktoria 1876, 1887, 1888, 1905-1907, 
1911, 1915, 1923, 1926 1926

Australia Południowa 1885, 1941 1941
Australia Zachodnia 1907, 1925, 1936 1936

Nowa Południowa Walia 1928 1928
Queensland 1914 1914

Związek Australijski
(Commonwealth)

1904, 1907, 1911, 1914-15, 
1918, 1924 1924

Źródło: John, DeBats [2014: 9].

Z danych zamieszczonych w tabeli 1 wynika, że pierwsza debata w kolo-
nialnej legislaturze w  sprawie głosowania obowiązkowego w  wyborach od-
była  się już 1862 roku w Tasmanii. Szczególną aktywnością zwolennicy ta-

3  O  inicjatywach i  debatach dotyczących ustanowienia prawnego obowiązku glosowania; 
zob. John, DeBats [2014: 6 i n.].
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kiego głosowania wykazywali się w kolonii Wiktoria, której rządy regularnie 
występowały – począwszy od 1888 roku – z projektami jego regulacji praw-
nych. Osobą, która zasłynęła z nadzwyczaj silnej determinacji na tym polu, był 
Alfred Deakin (później jeden z  głównych twórców Związku Australijskiego 
i jego drugi premier), nazywany „ojcem głosowania przymusowego”. Jednak 
również w Wiktorii musiało upłynąć wiele lat (w tym przypadku pięćdziesiąt 
lat od pierwszej inicjatywy), aby wspomniane propozycje – przez ich krytyków 
oceniane emocjonalnie i niezwykle ostro, np. jako: „absurdalne”, „tyrańskie”, 
„ohydne”, „wyrafinowane okrucieństwo”, „pozbawione praktycznej wartości”, 
„antydemokratyczne”, „krok w kierunku dyktatury”, czy godzące w wolność 
słowa i działania – mogły być urzeczywistnione. Z podobną reakcją spotyka-
ły się również pierwsze próby uczynienia głosowania obowiązkowym podej-
mowane w innych legislaturach stanowych, czy też w Parlamencie Australii. 
Z czasem jednak opór wobec tych dążeń osłabł, do tego stopnia, że uzyskały 
one poparcie wszystkich partii politycznych reprezentowanych w federalnym 
i  stanowych przedstawicielstwach w  toku zakończonych sukcesem postępo-
wań ustawodawczych, za  wyjątkiem tylko parlamentu w  stanie Queensland 
w 1915 roku. O pozytywnym, zdeterminowanym stanowisku wszystkich partii 
politycznych w tej sprawie dobitnie może świadczyć przebieg debaty w Par-
lamencie Australii, niezwykle krótkiej, pozbawionej kontrowersyjnych, emo-
cjonalnych wystąpień. W  Senacie trwała ona tylko godzinę i  26 minut, zaś 
Izbie Reprezentantów jeszcze krócej – 52 minuty [Farrell 2006: 125]. Sympto-
matyczne było też niezabranie głosu przez któregokolwiek z członków rządu 
– ministrów.

Panuje w Australii opinia, że zwycięstwo idei przymusowego głosowania 
było konsekwencją wcześniejszego zagwarantowania zasady powszechności 
wyborów. W  czasach, gdy tę idę „przekuwano” w  prawo, zrodziło  się rów-
nież silne przekonanie, do dziś zresztą często wyrażane, że  akt ten stanowił 
naturalne, logiczne następstwo wprowadzonej w  1911 roku przez parlament 
australijski, a później także przez poszczególne stany, obowiązkowej rejestracji 
wyborców [Gow 1971: 201; Phillips 2013: 86]. Ta reforma wyborcza, rekomen-
dowana przez urzędników wyborczych (na czele z Rytonem C. Oldhamem), 
a nie przez polityków, znacznie powiększyła grono wyborców [Crisp 1950: 95; 
Farrell, McAllister 1999: 123] i – jak się podkreśla – „otworzyła drzwi do gło-
sowania przymusowego”4, będąc silną inspiracją do występowania z żądania-
mi do jego wprowadzenia. Za przykłady takiej inspiracji może służyć często 
do dziś cytowany fragment przemówienia z 1921 roku Edith Cowan, znanej 
działaczki politycznej i społecznej, pierwszej kobiety wybranej do parlamentu 

4  Mackerras, McAllister 1999: 219]. John, DeBats [2014: 4] krytykują często występujące 
koncentrowanie  się obowiązkowej rejestracji wyborców, jak też sprzyjającej kultury obywa-
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australijskiego (Australii Zachodniej): „Wydaje się być dla mnie absolutną far-
są, aby ludzie umieszczali swoje nazwiska w rejestrze, i nie podążyć za tym, 
czyniąc głosowanie obowiązkowym”5. Dodajmy, iż właśnie w czasie debaty 
nad obowiązkową rejestracją w 1911 roku został wygłoszony przez senatora 
Georgeʼa Pearce’a pogląd, który stał się popularnym argumentem przytacza-
nym w celu poparcia obowiązkowego głosowania, a mianowicie, iż głosowa-
nie jest czymś więcej niż przywilejem, jest także obowiązkiem6.

Wprawdzie w 1915 roku Królewska Komisja ds. Prawa Wyborczego i Ad-
ministracji powołała się na zachodzenie wskazanego – jej zdaniem „naturalne-
go” – związku między obu obowiązkami, formułując zalecenie wprowadzenia 
przymusowego głosowania do  Parlamentu Australii, to  jednak argument ten 
okazał  się wówczas być jeszcze nieskuteczny [Mackerras, McAllister 1999: 
125]. Dyrektywa ta została urzeczywistniona – jak już była mowa – dopiero 
w 1924 roku, a silnym bodźcem zmiany nastawienia partii politycznych do gło-
sowania obowiązkowego była „powszechna apatia” obywatelska w wyborach 
parlamentarnych w  1922 roku, czego wyrazem była nadspodziewanie niska 
frekwencja wyborcza –  wynosząca 59,38%, wyraźnie niższa od  frekwencji 
z 1919 roku – 71,59% [West, Murphy 2010: 118].

Niezadowalająca i  w  dodatku spadająca frekwencja wyborcza była nie-
zmiernie ważnym czynnikiem mobilizującym do podejmowania analogicznych 
decyzji również w zakresie praw wyborczych w poszczególnych stanach au-
stralijskich. Czynnikiem takim, powoływanym jako argument w czasie deba-
ty w 1924 roku, były również korzystne, obiecujące doświadczenia wyborów 
w stanie Queensland, w którym, po wprowadzeniu obowiązku głosowania, po-
ziom aktywności wyborczej obywateli znacznie wzrósł, pomimo nawet z cza-
sem pewnej tendencji spadkowej, zdecydowanie przewyższał średnią całej fe-
deracji7.

Dążenie do radykalnego wzrostu frekwencji wyborczej, włączania jak naj-
szerszych rzesz obywateli do decydowania o tym, kto ich będzie reprezento-
wał w Parlamencie Australii oraz w parlamentach stanowych było głównym 
celem stosowania przymusowego głosowania sygnalizowanym w czasie debat 
toczących się w tych zgromadzeniach, ale nie jedynym. Ponadto m.in. podkre-
ślano, że łatwiejsze byłoby administrowanie wyborami, a wpływy z grzywien 

telskiej, jako czynników, które niejako automatycznie zadecydowały o późniejszym prawnym 
zaakceptowaniu obowiązku głosowania, bez uwzględniania innych czynników, w tym doświad-
czeń innych państw.

5  Parliamentary Debates, 1921: 261. 
6  Parliamentary Debates, 1911, Senate, 6 October 1911: 1179.
7  W  1914  r. –  jeszcze przed ustanowieniem przymusu wyborczego –  wyniósł on  76,4%, 

a gdy już był stosowany: w 1917 r. – 89,0%, w 1919 r. – 84,9%, w 1922 r. – 82,7%. Bennett 
[2005: 3]. 
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nakładanych na osoby uchylające się od głosowania w znacznym stopniu mo-
głyby pokrywać koszty tego administrowania8. Do dziś jest podzielana, głoszo-
na w tamtym czasie, opinia o korzystnym wpływie przymusowego głosowania 
na zapewnienie uczciwych wyników wyborów. Najczęściej jednak przytaczane 
do dziś najpoważniejsze, a przy tym najbardziej ogólne, argumenty odnoszą się 
do wpływu obowiązkowego głosowania na realizację idei rządów demokratycz-
nych, jako środka zapewniającego „pełniejsze i bardziej prawdziwe wyrażanie 
woli ludu” [John, DeBats 2014: 25], „rzeczywiste odzwierciedlanie opinii wy-
borców” [Phillips 2013: 86], czy też w szerszej perspektywie – właściwą dla tej 
idei powszechną aktywność obywateli w  rozstrzyganiu o  sprawach publicz-
nych. Podkreśla się także, iż przymusowe głosowanie, prowadząc do wzrostu 
frekwencji wyborczej, znacznie wzmacnia zarówno legitymizację wybranych 
reprezentantów i zgromadzeń przedstawicielskich, jak i reprezentatywność tych 
zgromadzeń [Twomey 2013: 283]. Wskazuje się ponadto, iż wprowadzono je 
w federalnych wyborach z myślą nie tylko o pobudzeniu frekwencji wyborczej, 
ale też obniżeniu wydatków partii politycznych w kampanii wyborczej, ponie-
waż muszą mniej pieniędzy i czasu poświęcać na agitację skierowaną na zachę-
cenie wyborców do udziału w akcie głosowania [Swenson 2007: 545]. Innym 
jeszcze przytaczanym argumentem jest twierdzenie, że w kraju zbudowanym 
na imigracji, jakim jest przecież Australia, obowiązkowe głosowanie jest sym-
bolem integracji przybyszów ze stylem życia publicznego panującym w tym 
państwie [Pracilio b.r.w.: 5].

Omawiając okoliczności, jakie zaważyły na  ustanawianiu w  Australii 
przymusu wyborczego, należy też pamiętać o  przesłankach, które są często 
niezasadnie marginalizowane w  australijskiej literaturze przedmiotu. Ta ich 
marginalizacja, a nawet niekiedy chyba celowe ich pomijanie, wynika z kon-
centrowania się na pozytywnych aspektach genezy i historii przymusu, o któ-
rym mowa, bez zwracania należytej uwagi na aspekty nieprzystające do takiego 
spojrzenia na  tę instytucję, rozmijające  się z  upowszechnionym przeideali-
zowanym jej wizerunkiem jako zrodzonej wyłącznie na gruncie dążeń i  po-
trzeb demokratycznych. Jak bowiem piszą Sarah John i  Donald A.  DeBats: 
„intencje zwolenników przymusowego głosowania w Australii były zazwy-
czaj zachowawcze (konserwatywne) – ograniczyć i uporządkować polityczną 
partycypację w odpowiedzi na dostrzegane negatywne doświadczenia maso-
wej demokracji w koloniach” [John, DeBats 2014: 2]. A godzi się zauważyć, 
iż w przeciwieństwie do większości państw europejskich, jego prawna akcep-
tacja w Australii nie nastąpiła wraz przyznaniem praw wyborczych wszystkim 

8  Zob. Fowler [2013: 163]. Z drugiej jednak strony, wygłaszany był pogląd, iż głosowanie 
przymusowe znacznie zwiększyłoby koszty wyborów w sposób nieproporcjonalny do spodziewa-
nych korzyści, czyli przede wszystkim wzrostu frekwencji wyborczej. Zob. np. Phillips [2013: 89].
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dorosłym mężczyznom, lecz dopiero po  pewnym czasie, gdy były już zna-
ne skutki stosowania tej zasady w  kampaniach wyborczych w  odniesieniu 
do uczestnictwa różnych grup wyborców, w tym kobiet, które uzyskały prawa 
wyborcze jako jedne z pierwszych na świecie (w 1902 r.)9.

Doświadczenia płynące tych kampanii, będące następstwem ogromnego 
rozszerzenia kręgu wyborców, a z czasem także przymusowej rejestracji, były 
dla  części sił politycznych rozczarowujące, a  nawet niepokojące. Niepokój 
ten wzbudzała nie tylko niska frekwencja w wyborach, ale  też wzrost wpły-
wu określonych grup społecznych, bardziej mobilizujących się w wyborach, 
prowadzący do marginalizacji innych – mniej aktywnych – grup, czy wręcz 
nawet dyskryminacji „porządnych” wyborców z punktu widzenia reprezenta-
cji tych ugrupowań10. Przejawem tej nierówność był – jak podkreślano – nad-
mierny wpływ wyborczy „zmobilizowanych mniejszości”, co uzasadniać miało 
potrzebę stworzenia mechanizmu redukującego ich wpływ w procesie wybor-
czym, którym byłby przymus wyborczy [John, DeBats 2014: 26]. Po  wdro-
żeniu reform upowszechniających prawa wyborcze zaniepokojenie konser-
watywnych ugrupowań politycznych wywoływać zaczęła również większa 
skłonność do udziału w głosowaniu zradykalizowanych robotników niż osób 
o umiarkowanych lub zachowawczych poglądach politycznych. Ogólnie rzecz 
biorąc, idea przymusu wyborczego – tak jak w innych państwach, w których 
nad nią dyskutowano – miała być w instrumentem pomocnym w stymulowa-
niu udawania się do urn wyborczych „ludzi odpowiednich” z punktu widzenia 
interesów ówczesnych sił politycznych i  ograniczeniu wpływu na  tworzenie 
reprezentacji politycznej „ludziom niewłaściwym” [John, DeBats 2014: 27]. 
Jedną z  tego typu przesłanek było również traktowanie tego przymusu jako 
„konserwatywnego ubezpieczenia” od skutków w strukturze głosujących, wy-
wołanych przyznaniem praw wyborczych kobietom [Phillips 2013: 88].

Istotną rolę przy uchwalaniu zmian w  australijskim prawie wyborczym, 
wprowadzających przymus wyborczy odegrały ponadto bieżące względy prak-
tyczne. Jak się podkreśla, wszystkie partie parlamentarne (zarówno na szcze-
blu ogólnofederalnym, jak i poszczególnych stanów) kierowały się własnymi 
egoistycznymi politycznymi interesami, upatrując w ustanowieniu głosowania 
przymusowego środek umożliwiający osiągnięcie korzystnych dla nich rezul-
tatów w przyszłych wyborach. Jak zauważa Anthony Fowler: „Wszystkie par-

9  Prawa wyborcze wszystkim białym dorosłym i  kobietom przyznano odpowiednio: 
w Związku Australijskim – w 1901  r. i  1902  r., Australii Południowej – w 1855  r. i  1894  r., 
Australii Zachodniej – w 1893 r. i 1899 r., Nowej Południowej Walii – w 1858 r. i 1902 r., w Qu-
eensland – w 1872 r. i 1905 r., Tasmanii – w 1896 r. i 1903 r., Wiktorii – w 1857 r. i 1908 r. Podaję 
za John, DeBats [2014: 20].

10  Tę nierówność potwierdzają ustalenia Fowlera [2013: 168] z praktyki głosowań w latach 
1877 i 1899. 
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tie popierały tę politykę i w zakresie, w jakim dokonały strategicznej kalkula-
cji, wszystkie one uważały, że przymusowe głosowanie przyniesie im korzyść” 
[Fowler 2013: 163–164]. Specyficzna sytuacja miała miejsce w parlamencie 
stanu Queensland w  1915 roku, w  którym Partia Pracy przeciwstawiała  się 
inicjatywie liberalnego rządu D. Denhama, dla którego wprowadzenie takiego 
głosowania było „ostatnią desperacką próbą uratowania się od porażki” [Mac-
kerras, McAllister1999: 220] w zbliżających się wyborach, dodajmy – jak się 
zresztą później okazało – bardzo nieskuteczną, gdyż zdecydowane zwycięstwo 
odniosła konkurencyjna Partia Pracy.

Opisując genezę przymusowego głosowania w  Australii, należy jeszcze 
wspomnieć o międzynarodowych jego uwarunkowaniach. Osiągnięcie to nie 
może być widziane w izolacji od, z pewnością znanych w Australii, doświad-
czeń i  debat w  tych państwach, które uczyniły to  wcześniej [John, DeBats 
2014: s. 5].

4. Przymusu głosowania, zarówno w  wyborach, jak i  w  referendum, nie 
zdecydowano się zapisać w Konstytucji Związku Australijskiego z 1900 roku, 
czego rezultatem jest jego „niepewny konstytucyjny status” [Twomey 2012a: 
198]. Zaniechanie to z czasem zaczęło rodzić pytanie o to, czy przymus ten jest 
dopuszczalny na gruncie postanowień ustawy zasadniczej. O ile Sąd Najwyż-
szy w swoim orzecznictwie wielokrotnie potwierdzał prawo federalnego par-
lamentu do ustanowienia systemu obowiązkowego głosowania, to jednak już 
pojedynczy jego sędziowie, jak też niektórzy politycy i przedstawiciele nauki 
prawa, podawali i podają w wątpliwość taką kompetencję parlamentu.

Przede wszystkim wskazywane jest naruszanie przez system obowiązko-
wego głosowania, wyinterpretowanej przez Sąd Najwyższy w latach 90. ubie-
głego wieku z postanowień konstytucji i  jej struktury, wolności komunikacji 
politycznej11. Jak bowiem zauważa Anthony Gray: „odmowa głosowania jest 
formą komunikacji politycznej”, a także wyrazem rządów przedstawicielskich 
implikowanych suwerennością narodu, wymagającą by członkowie tak pojmo-
wanego suwerena wybierali członków parlamentu [Gray 2012: 608].

Najczęściej jednak, gdy jest poruszany konstytucyjny kontekst obowiąz-
kowego głosowania, sięga się do sec. 7 i 24 australijskiej ustawy zasadniczej, 
w których jest mowa, iż członkowie obu izb Parlamentu (Izby Reprezentantów 
i Senatu) są „bezpośrednio wybierani przez obywateli”. W zależności od inter-
pretacji tej formuły, głoszone są dwa rozbieżne wnioski: jeden stwierdzający 
konstytucyjność przymusu wyborczego, a  drugi podważający jego zgodność 
z konstytucją. Pierwszy sposób interpretacji charakteryzuje się odczytywaniem 
z przytoczonej zasady ustrojowej intencji maksymalizowania udziału obywateli 

11  Zob. np. Campbell, Crilly [ 2011:59 i n.]; Griffiths [2005: 93 i n.]; Jones [1996: 392 i n.]; 
Meagher[2004: 438 i n.; 2005: 30 i n.]. 
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w  wyborach, a  dalej idąc –  wynikającej z  niej potrzeby stosowania prawne-
go obowiązku głosowania. Drugi natomiast sposób interpretacji uznaje za ele-
ment istoty prawa do głosowania w wyborach parlamentarnych, unormowane-
go w sec. 7 i 24 konstytucji, prawo do niegłosowania, z którym jest sprzeczny 
jakikolwiek przymus w wyrażaniu aktu woli wyborcy. Pogląd ten był głoszony 
nawet przez sędziów Sądu Najwyższego, jednak niedawno wyraźne wsparcie 
uzyskało pierwsze, wcześniej wspomniane, stanowisko, przy okazji rozpatrywa-
nia przez Sąd Najwyższy w 2007 roku sprawy Roach versus Electoral Commis-
sioner i w 2010 roku sprawy Rowe versus Electoral Commissioner. Wprawdzie 
Sąd Najwyższy, orzekając w nich, odniósł się bezpośrednio do innego zagadnie-
nia wyborczego (praw wyborczych więźniów i rejestracji wyborców), to jednak 
większością swego składu wskazał, iż maksymalny udział obywateli w wybo-
rach jest imperatywem konstytucyjnym [Twomey 2013: 309]. Jak się zauważa, 
w świetle stanowiska Sądu Najwyższego zasada głosowania obowiązkowego, 
maksymalizując udział obywateli, może odgrywać ważną rolę w wspieraniu de-
mokracji przedstawicielskiej, ale musi ona też szanować prawo ludzi do wybo-
ru, umożliwiając głosowanie tzw. nieformalne oraz gwarantować dokonywanie 
preferencji w taki sposób, by wyborcy nie byli zmuszani do kłamstwa lub wy-
boru kandydatów, którym są przeciwni [Twomey 2013: 312].

Nadmieńmy jeszcze, iż  zasadę przymusowego głosowania w  wyborach 
do obu izb parlamentu stanowego przewiduje Akt Konstytucyjny (Constitution 
Act) Nowej Południowej Walii z 1902 roku (sec. 11B) [Twomey 2012b: 639].

5. Frekwencja wyborcza jest powszechnie uważana za podstawowy miernik 
partycypacji politycznej obywateli i  stanu instytucji demokratycznych w da-
nym państwie, a głosowanie przymusowe za główny środek jej podwyższania 
[Lundell 2012: 221]. Przykład Australii najdobitniej chyba świadczy o  jego 
skuteczności.

W pierwszych wyborach do parlamentu federalnego w 1925 roku poziom 
udziału obywateli w głosowaniu wzrósł aż o 33,3% – z 58,0% do 91,3%. Do po-
dobnego poziomu wzrosła frekwencja w poszczególnych stanach po wprowa-
dzeniu w nich prawnego obowiązku glosowania. Co jest najistotniejsze: efekt ten 
okazał się być bardzo trwały. Od początku stosowania przymusu w wyborach 
do Izby Reprezentantów w większości z nich, bo w 21 (z ogółu 36 wyborów), 
uczestniczyło ponad 95% zarejestrowanych wyborców (najwięcej w 1943 roku 
– 96,3%), a spośród pozostałych najniższy był w ostatnich, przeprowadzonych 
w 2016 roku – 91,0. Zbliżone rezultaty realizacji przymusu wyborczego uwi-
doczniły się w wyborach do Senatu: w 20 wyborach (z ogółem 34) frekwencja 
wyborcza przekroczyła 95,0% (najwyższa w 1946 roku – 96,3%), a najniższa 
była w 2016 roku – 91,9% [Barber 2017: 47– 48]. Wprawdzie w ostatnich wy-
borach do obu izb parlamentu australijskiego nieco spadła , to jednak nadal jest 
jedną z najwyższych na świecie.
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Ta b e l a 2. Frekwencja wyborcza przed i bezpośrednio po wprowadzeniu obowiązku 
głosowania (w proc.)

Stan

Rok 
wprowadzenia

przymusu 
wyborczego

Frekwencja 
w wyborach 

przed 
wprowadzeniem 

przymusu 
wyborczego

Frekwencja
w pierwszych 

wyborach
po wprowadzeniu

przymusu 
wyborczego

Wzrost 
frekwencji

Związek Australijski 1924 58,0 91,3 33,3
Queensland 1914 75,5 88,1 12,6

Wiktoria 1926 59,2 91,8 32,6
Nowa Południowa 

Walia 1928 82,5 94,9 12,4

Tasmania 1928 81,9 95,0 13,1
Zachodnia Australia 1936 70,1 91,6 21,5

Południowa 
Australia 1941 50,7 88,5 37,8

Źródło: Farrell, McAllister [2006: 125].

Ta b e l a 3. Frekwencja w wyborach do Parlamentu Australii w latach 1993–2016 (w proc.)

Wybory 1993 1996 1998 2001 2004 2007 2010 2013 2016
Wybory do Izby 
Reprezentantów 95,8 95,8 95,0 94,9 94,3 94,8 93,2 93,2 91,0

Wybory do Senatu 96,2 96,2 95,3 95,2 94,8 95,2 93,8 93,4 91,9

Źródło: Barber [2017: 147– 148].

6. Jak już była mowa, regulację przymusowego głosowania w ogólnofede-
ralnych wyborach parlamentarnych zawiera Electoral Act 1918, sec. 185 tego 
dokumentu nakłada na każdego wyborcę obowiązek „głosowania we wszyst-
kich wyborach”12. W świetle ustawy wyborczej nie jest jednak całkowicie ja-
sne, czy tak nakreślony obowiązek obejmuje dokonanie preferencji na karcie 
do głosowania w sposób warunkujący ważność oddanego głosu, czy też jednak 
ogranicza ten obowiązek do uczestniczenia w akcie głosowania, bez względu 
na to, co uczyni wyborca z kartą do głosowania, unieważniając ją13.

12  Analogicznie stanowi Referendum Act 1984 w  sec. 45(1): „obowiązkiem każdego wy-
borcy jest głosowanie w  referendum”, w  innym miejscu nadmieniając, iż wyborcy, którzy są 
prawomocnie zarejestrowani na podstawie Electoral Act, będą uprawnieni do głosowania w re-
ferendum (sec. 4).

13  Problem ten budzi w Australii wiele kontrowersji – przeglądu stanowisk w tej sprawie, 
zwłaszcza w  orzecznictwie Sądu Najwyższego, dokonują: Pringle [2012: 427 i  n.]; Twomey 
[2013: 288 i n.].
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Wprawdzie przepisy wskazanej ustawy wyborczej odnoszące się do proce-
dury głosowania zdają się sugerować, że bliskie jej jest pierwsze rozumienie 
obowiązkowego głosowania, to jednak – jak się zauważa – ścisłe przestrzeganie 
zasady tajności głosowania (w tym też w głosowaniu przez pocztę) umożliwia 
oddawanie głosów niespełniających wymogów prawnych, bez ryzyka ponie-
sienia za to jakiejkolwiek kary. Tajność głosowania sprawia, że nie jest ani wy-
konalne, ani pożądane, aby państwo było w stanie zmusić ludzi do wskazania 
preferencji na kartach do głosowania, chociażby nawet prawo wymagało tego 
„technicznie” [Hill 2004: 481]. Gdyby więc przyjąć rygorystyczne spojrzenie 
na  zasadę przymusowego głosowania, zakładające obowiązkowe wyrażanie 
preferencji wyborczych, to  musiałaby powstać rozbieżność pomiędzy obo-
wiązkiem prawnym a praktyczną wykonalnością prawa. A zatem, można przy-
jąć, że obywatel wywiązuje się ze swoich obowiązków wyborczych pobierając 
kartę do głosowania, natomiast to, co uczyni z nią w akcie wyborczym, pozo-
stawione jest jego woli i znajduje się pod ochroną, wynikającą z bezwzględ-
nego respektowania zasady tajnego głosowania, tj. może ją również wrzucić 
do urny wyborczej bez dokonania preferencji personalnej lub unieważniając ją 
w inny sposób (np. gdy w wyborach do Izby Reprezentantów wyborca dokonu-
je niepełnego lub niewłaściwego głosowania preferencyjnego, czy umieszcza 
na karcie dopiski) [Gray 2012: 592]. Jak zauważa Helen Pringle [2012: 431], 
określone w  ustawie wyborczej zasady wyrażania w  głosowaniu preferencji 
wyborczych należy traktować raczej jako opis głosowania, a nie jego definicję, 
tym bardziej że nie są przewidziane jakiekolwiek środki penalizujące narusze-
nie wspomnianych zasad. Być może rację ma Lisa Hill [2002: 448], że przy-
mus wyborczy nie wymusza głosowania, ale  służy raczej zasadzie równości 
szans politycznych.

Mając na uwadze powyższe ustalenia, trudno nie zgodzić się z poglądem, 
iż  określenie „przymusowe (obowiązkowe) głosowanie” na  gruncie austra-
lijskiego prawa wyborczego jest mylące [Lund 2013: 99], a nawet – stanowi 
pewną iluzję [Pringle 2012: 429, 438]; bardziej odpowiednie byłoby posłu-
giwanie się nazwą „obowiązkowa frekwencja”14. Takie podejście do rozumie-
nia istoty przymusowego głosowania jest zgodne z zasadą wolnych wyborów, 
z punktu widzenia której jest sprawą obojętną, czy obywatel jest prawnie zmu-
szany do uczestniczenia w akcie wyborczym – nakazuje ona jedynie stworzenie 
warunków do dokonywania w tym akcie preferencji zgodnych z rzeczywistą 
jego wolą, a  więc także umożliwienie oddania głosu powstrzymującego  się 
od nich lub nieważnego [Kryszeń 2007: 252]. Stwierdzić jednak trzeba, że przy 
ocenie zasady obowiązkowego głosowania jako czynnika legitymizującego 

14  Tak sędziowie Sądu Najwyższego Gummow i Bell: Rowe versus Electoral Commissioner 
2010, pkt 82: 34; http://eresources.hcourt.gov.au/downloadPdf/2010/HCA/46.
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wybrane organy przedstawicielskie oraz – szerzej – wpływającego na „żywot-
ności” demokracji, bardziej przydatne są dane dotyczące głosów oddanych 
ważnie niż informujące o ogólnej frekwencji wyborczej.

Ustalenie dokładnej liczby wyborców, którzy w poszczególnych wyborach 
„intencjonalnie”, czyli celowo oddają głosy nieważne, przede wszystkim wrzu-
cając do urny pustą kartę lub dopisując na niej pewne treści, nie jest zadaniem 
łatwym, ponieważ nie można precyzyjnie zdiagnozować przyczyn takiej de-
cyzji wyborczej. Celne jest spostrzeżenie: „Przypuszczać możemy, że wybor-
ca sprzeciwia  się głosowaniu przymusowemu w  ogóle i  w  ten sposób chce 
zamanifestować swój sprzeciw, albo że jest niezadowolony z funkcjonowania 
elity politycznej, jakości kandydatów w  okręgu, ale  także można postawić 
tezę, że wynika to z bezsilności wobec skomplikowanego systemu wyborcze-
go” [Wincławska 2016: 99]. W wyborach od 1901 roku do 1983 roku do Izby 
Reprezentantów ogólny wskaźnik procentowy głosów nieważnych wahał  się 
od  1,3% w  1954 roku do  4,9% w  1928 roku, przeważnie oscylując między 
2 i  3%. W 1984 roku wyraźnie wzrósł do poziomu 6,8%, wprawdzie w na-
stępnych kilku wyborach obniżył  się, ale  od  2001 roku zaznaczyła  się zno-
wu tendencja wzrostowa, by w wyborach 2010 roku osiągnąć wartość 5,6%, 
w 2013 roku – 5.9%. a w 2016 roku – 5,1% [Barber 2017: 145]. W 2013 roku 
z  grupą głosów oddanych intencjonalnie powiązano 41,4% nieważnych kart 
wyborczych (335 850), z których 50,4% (169 351) były to karty puste, 35,0% 
(117 502) zawierały dopiski, slogany i inne wyrazy protestu, a 14,6% (48 997) 
zawierały oznaczenia i krzyżyki, inne symbole, nieprawidłowe lub nieczytelne 
oznaczenie kolejności głosowania na poszczególnych kandydatów, jak też były 
nieważne z innych jeszcze przyczyn, ale tylko wówczas, gdy została dokonana 
pierwsza preferencja (jej dokonanie stanowiło przesłankę do zakwalifikowa-
nia karty do grupy kart nieważnych nieintencjonalnie)15. Z powyższych danych 
wynika, że grupa wyborców uchylających się od oddania głosu zawierającego 
wskazanie preferencji personalnych jest dość znaczna, aczkolwiek z pewnością 
nieważąca w istotny sposób na wynikach wyborów.

7. Obowiązek głosowania nie ma bezwzględnego charakteru. Nie podlegają 
mu: wyborcy z Antarktyki, przebywający za granicą i wyborcy „wędrowni” 
(itinerant electors). Osobną kategorię wskazaną w ustawie wyborczej stano-
wią wyborcy, którym powstrzymanie się od głosowania nakazuje wyznawana 
przez nich religia. Siłą rzeczy wobec tych wszystkich kategorii wyborców nie 
mogą być stosowane sankcje prawne dotyczące osób uchylających się od gło-
sowania. W Australii w federalnych wyborach parlamentarnych jest to grzywna 
w wysokości 20 dolarów australijskich. W razie skierowania sprawy do sądu 

15  Analysis of  informal voting. 2013 House of Representatives elections, Research Report 
No. 13, 15 March 2016, Australian Electoral Commission, s. 9–10.
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z powodu braku reakcji na zawiadomienie o nałożeniu grzywny lub nieuisz-
czenia jej w terminie maksymalna kwota grzywny wynosi 180 dolarów (plus 
koszty sądowe)16.

Zauważyć trzeba, że na tle większości uregulowań odnoszących się do po-
szczególnych wyborów do  parlamentów stanowych i  wyborów lokalnych 
wymieniona wyżej federalna kwota bazowa grzywny prezentuje  się raczej 
skromnie: np. w Nowej Południowej Walii jest to 55 dolarów australijskich17, 
w Wiktorii 78 dolarów (plus 21 w  razie niewpłacenia po pierwszym zawia-
domieniu o  nałożeniu grzywny)18, Australii Południowej –  70 dolarów (121 
po zignorowaniu zawiadomienia)19.

Jeżeli nie odniesie skutku ukaranie grzywną przez sąd, to w jego mocy jest 
rozstrzygnięcie, jakie dalsze działania powinny być podjęte, lub jakie kolejne 
kary będą nałożone. Sankcje w tym wypadku różnią się w zależności od sta-
nu lub  terytorium federalnego i  są nimi: wykonanie pracy na  rzecz społecz-
ności lokalnej, konfiskata mienia, czy krótkoterminowe pozbawienie wolności 
(w niektórych jurysdykcjach nie mają one alternatywnego charakteru20).

Zgodnie z ustawą, od poniesienia kary zwalnia niegłosowanie wynikające 
z „ważnych i wystarczających przyczyn”. Ustalenie, czy zachodzi taka sytu-
acja, opiera  się na  zindywidualizowanym podejściu do  każdego przypadku, 
jednakże z uwzględnieniem sądowej interpretacji przytoczonej ustawowej for-
muły, zgodnie z którą odnosi się ona m.in. do osób chorych lub niepełnospraw-
nych fizycznie. W praktyce nie są też karane za uchylanie się od głosowania 
osoby stare, więźniowie i  wyborcy żyjący w  odległych miejscach [Twomey 
2013: 289], a  także kobiety w zaawansowanej ciąży, osoby niepełnosprawne 
intelektualnie i  „słabowite” (frail) [Karlawish, Bonnie 2007: 890; Swenson 
2007: 890, 534].

Nie usprawiedliwia natomiast uchylenia  się od  głosowania brak –  zda-
niem wyborcy – odpowiednich kandydatów, których chciałby poprzeć w akcie 
wyborczym, jego sprzeciw wobec wszystkich kandydatów ubiegających  się 
o  mandaty, czy nieznajomość kandydatów. Takie stanowisko w  tej kwestii 
zajmował kilkakrotnie konsekwentnie, począwszy od 1926 roku (Judd versus 
McKeon), Federalny Sąd Najwyższy. Jak pisze Anne Twomey: Sąd Najwyż-
szy uznał, że  „Parlament ma uzasadniony interes w  maksymalizacji udziału 
w wyborach, nawet jeśli oznacza to zobowiązanie ludzi do dawania preferencji 
kandydatom, którym się sprzeciwiają” [Swenson 2007: 304]. Bardzo wymow-

16  http://www.aec.gov.au/FAQs/Voting_Australia.htm.
17  http://www.elections.nsw.gov.au/voting/penalties_for_not_voting.
18  https://www.vec.vic.gov.au/voting/whatifididntvote.html.
19  http://www.ecsa.sa.gov.au/voting/failure-to-vote.
20  Electoral Backgrounder: Compulsory Voting, Australian Electoral Commission, pkt 39, 

http://www.aec.gov.au/About_AEC/Publications/backgrounders/compulsory-voting.htm.
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ne w tym kontekście było również zdarzenie, do którego doszło w 1999 roku 
w stanie Wiktoria, gdy sąd skazał na jeden dzień pozbawienia wolności kobietę 
za niezapłacenie kary grzywny, nałożonej za niewzięcie udziału w wyborach 
federalnych w 1993 i 1996 roku Sąd nie uwzględnił zarówno argumentu ska-
zanej, że  nie było według niej kandydatów wartych oddania na  nich głosu, 
jak i powołania się na art. 25 Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 
i  Politycznych, gwarantującego wyborcom swobodne wyrażanie woli [Hill 
2002: 438–439]. W świetle orzecznictwa sądowego z obowiązku głosowania 
nie zwalnia również brak poczucia bycia Australijczykiem; w 1992 roku został 
skazany na trzy dni pozbawienia wolności mężczyzna, który odmówił zapłace-
nia grzywny, motywując to tym, że czuje się Aborygenem, a nie Australijczy-
kiem [Swenson 2007: 525].

W  związku z  tym, że  nie jest prowadzona regularna oficjalna statystyka 
liczby wyborców, których ukarano w  związku z  ich absencją wyborczą, nie 
jest możliwe pełne przedstawienie tego zjawiska. Z dostępnych danych wyni-
ka, że omawiany środek karny jest stosowany wstrzemięźliwie, o czym mogą 
świadczyć dane wyrywkowe – np. po wyborach parlamentarnych w 1993 roku 
ukarano grzywną w wysokości 20 dolarów 23 230 wyborców, 4412 spraw roz-
patrzyły sądy, wobec 41 osób orzeczono karę pozbawienia wolności [Swen-
son 2007: 536], natomiast po wyborach w 2007 roku grzywnę nałożono na ok. 
59 000 wyborców oraz miały miejsce 64 postępowania sądowe wskutek nie-
uiszczenia grzywny21.

8. Bez wątpienia stosowanie prawnego przymusu wyborczego w Austra-
lii było i  jest główną przyczyną bardzo wysokiej aktywności wyborców, jak 
i wytworzenia się społecznej normy udziału w akcie wyborczym. Nie wolno 
jednak nie doceniać roli, jaką w tym odegrały daleko idące ułatwienia w do-
konywaniu tego aktu. W państwie tym jest praktykowany nadzwyczaj przyja-
zny wyborcom system głosowania – nie tylko, że odbywa się ono przez cały 
weekend i jest możliwe oddanie głosu przez pocztę (opłaty z tym związane są 
subsydiowane), to jeszcze jest stworzona możliwość głosowania w dowolnym 
obwodzie wyborczym macierzystego stanu, a w odległych, słabo zaludnionych 
rejonach obywatele mogą to uczynić przed ogólną datą wyborów, w specjalnie 
w tym celu tworzonych centrach. Co więcej, tworzone są ruchome punkty gło-
sowania, odwiedzające szpitale, domy opieki, zakłady karne oraz wyborców 
zamieszkałych daleko od stałych lokali wyborczych.

Świadectwo temu, że udział w głosowaniach w wyborach do zgromadzeń 
przedstawicielskich jest już utrwaloną normą społeczną, a  nawet nawykiem 

21  Non-Voting and Multiple Voting at the 2007 Federal Election, Report to the Joint Standing 
Committee on Electoral Matters, April 2009, s. 7.
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wyborców australijskich, dają wyniki –  przeprowadzanych regularnie, przy 
okazji kolejnych wyborów parlamentarnych – badań opinii publicznej, w któ-
rych są stawiane respondentom pytania o  ich stosunek do przymusu wybor-
czego oraz ewentualny ich udział w wyborach w razie uchylenia tego przymu-
su. Warto zapoznać się z tymi badaniami, gdyż ich rezultaty są ewenementem 
w skali światowej. Można śmiało postawić tezę, iż nigdzie przymus wyborczy 
nie zyskał tak szerokiego uznania społecznego.

Ta b e l a 4. Odpowiedzi na pytanie: „Czy uważasz, że głosowanie w wyborach federalnych 
powinno być obowiązkowe, czy też uważasz, że ludzie powinni głosować tylko wtedy,  

gdy chcą?ˮ (w proc.)

Odpowiedzi 1993 1996 1998 2001 2004 2007 2010 2013
Zdecydowanie popieram
obowiązkowe głosowanie 39,9 42,4 43,7 46,9 46,9 50,6 42,4 45,0

Popieram obowiązkowe głosowanie 27,8 28,3 27,7 22,7 27,2 26,1 27,0 25,2
Popieram ludzi głosujących tylko wtedy, 

gdy tego chcą 18,2 17,5 18,3 17,1 14,9 14,6 17,7 16,9

Zdecydowanie popieram ludzi 
głosujących tylko wtedy, gdy tego chcą 14,1 11,8 10,2 13,2 10,9 8,6 12,8 12,8

Źródło: McAllister, Cameron [2014: 94].

Ta b e l a 5. Odpowiedzi na pytanie: „Czy głosowałbyś w wyborach, gdyby głosowanie  
nie było obowiązkowe?” (w proc.)

Odpowiedzi 1996 1998 2001 2004 2007 2010 2013
Zdecydowanie głosowałbym 67,5 67,3 62,4 68,4 72,7 64,2 60,1

Prawdopodobnie głosowałbym 18,6 17,9 17,2 17,4 15,7 19,2 18,9
Może tak, może nie 5,6 6,0 8,2 6,1 5,7 6,8 7,2
Prawdopodobnie nie 5,1 6,1 7,4 5,5 3,8 5,8 8,8
Zdecydowanie nie 3,3 2,7 4,8 2,6 2,1 4,0 5,1

Uwaga: W 2016 roku uczestnictwo w wyborach w razie rezygnacji z przymusu wyborczego 
deklarowało 80% respondentów.

Źródło: McAllister, Cameron [2014: 95].

Z  przedstawionych badań wynika, iż  w Australii zwolennicy głosowania 
przymusowego stanowią wyraźną większość. Pomiędzy rokiem 1993 a  2016 
popierało je – w zależności od kampanii wyborczej – od 69,4% (1993 roku) 
do  76,7% (2007 roku) ogółu wyborców22, czyli można mówić o  utrzymują-

22  Z  wykresu zamieszczonego w  następnym wydaniu opracowania, powoływanego jako 
źródło informacji o wynikach badań opinii wyborców o głosowaniu obowiązkowym, odczytać 
można, iż w 2016 r. jego poparcie kształtowało się na poziomie 70% (s. 55).
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cej się, w miarę stabilnej wysokiej pozytywnej społecznej ocenie takiego głoso-
wania23. O tym, że długotrwała praktyka głosowania obowiązkowego odcisnęła 
ślad w świadomości i kulturze politycznej Australijczyków, dowodzi natomiast 
rozkład odpowiedzi na pytanie: „Czy głosowałbyś w wyborach, gdyby głoso-
wanie nie było obowiązkowe?”. Od 1996 roku do 2016 wskaźnik odpowiedzi 
twierdzących (zdecydowanie deklarujących udział w  głosowaniu lub  udział 
prawdopodobny) wahał  się od 79,0% (2013 roku) aż do 88,4% (2007 roku). 
Przytoczone dane, nie mówiąc już o kształtującej się od pierwszych wyborów 
parlamentarnych po ustanowieniu obowiązku głosowania bardzo wysokiej – za-
wsze ponad 90-procentowej – frekwencji wyborczej, mogą chyba posłużyć jako 
argument na rzecz niekiedy głoszonego poglądu, że udana adaptacja przymu-
su wyborczego jest w dużym stopniu rezultatem „naturalnej”, gdzie indziej nie 
spotykanej, specyficznej, sprzyjającej kultury politycznej oraz obyczajowości 
Australijczyków [Mackerras, McAllister 1999: 231]. Uprawomocniają również 
tezę, iż obowiązkowe głosowanie jest „wyraźnym elementem składowym spo-
łeczeństwa australijskiego, wzbogacającym polityczną i kulturową tkankę na-
rodu”, wyrazem jego swoistej percepcji istoty demokracji [Pracilio b.r.w.: 3–4].
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STRESZCZENIE

Australia zajmuje szczególne miejsce w światowej historii idei głosowania przymusowego. 
Zalicza się do pierwszych państw, które zdecydowały się na realizację wspomnianej idei, a re-
zultaty tej decyzji okazały się być niej bardzo udane. W niniejszym opracowaniu jest ukazana 
geneza obowiązkowego głosowania w Australii, proces jego wprowadzania oraz wpływ, jaki 
wywarło ono na  frekwencję w  federalnych wyborach parlamentarnych. Przeprowadzona jest 
również analiza stosownych regulacji prawnych. Osobny fragment opracowania jest poświęco-
ny niezwykle wysokiemu społecznemu poparciu dla głosowania przymusowego, świadczącemu 
o tym, że stało się ono ważnym elementem australijskiej kultury politycznej.

Słowa kluczowe: wybory, prawo wyborcze, australijskie prawo wyborcze, wybory do Parla-
mentu Australii, głosowanie przymusowe. 
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COMPULSORY VOTING IN AUSTRALIA 
(summary)

Australia holds a particular place in the world history of a compulsory voting. It is of one 
of the first countries which has decided for the implementation of the mentioned idea. The re-
sults of this decision have turned out very successful. This work shows the origins of compul-
sory voting in Australia, the process of its’ implementation and the influence on voter turnout 
in  the federal parliamentary elections. This coverage also conducts the analyse of appropriate 
legal regulations. The separated part of this work is dedicated to extraordinary high social support 
for compulsory voting which shows an important element of Australian political culture.

Keywords: elections, electoral law, Australian  electoral law, Australian parliamentary elec-
tions, compulsory voting.
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TRYB WYBORU RADNYCH W AMERYKAŃSKICH 
KORPORACJACH MUNICYPALNYCH

WSTĘP

Korporacje municypalne są podstawowym jednostkami samorządu tery-
torialnego tworzonymi, podobnie jak inne jednostki samorządowe, w drodze 
decyzji władz stanowych. Istotnym elementem różniącym jednak korporacje 
municypalne od jednostek szczebla wyższego, tj. hrabstw, jest decydująca rola 
mieszkańców w  powołaniu jednostki municypalnej –  to  w  drodze ich decy-
zji wszczyna się procedurę przekształcenia jednostki osadniczej w korporację 
mieszkańców. Oznacza to, że inaczej niż w państwach europejskich, terytorium 
Stanów Zjednoczonych nie jest w całości podzielone na podstawowe jednostki 
samorządowe. Gdzieniegdzie ich nie ma, a  zarząd lokalny jest sprawowany 
przez władze samorządowego hrabstwa, zaś usługi są świadczone przez hrab-
stwo i/albo okręgi specjalne, tj. samorządy celowe. To pierwsza różnica, którą 
można wskazać między amerykańskimi korporacjami municypalnymi, a pol-
skimi (czy europejskimi) gminami. Kolejna różnica wynika z faktu, że obok 
korporacji municypalnych występują na  tym samy poziomie władz publicz-
nych, lecz nie we wszystkich stanach, miasta i miasteczka. Różnią się one tra-
dycją (są starsze od korporacji municypalnych) i instytucjami samorządowymi. 
W większości stanów, w  których występują zarówno korporacje municypal-
ne jak i miasta i miasteczka, te ostatnie na ogół realizują te same zadania co 
municypalitety. Nie mniej, fakt współwystępowania odmiennych jednostek 
organizacji terytorialnej o właściwości ogólnej jest również cechą szczególną 
samorządu amerykańskiego, która nie pozwala nam traktować korporacji mu-
nicypalnych jako prostego odpowiednika europejskich gmin.
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W końcu trzecia, chociaż nie ostatnia, cecha korporacji municypalnych róż-
niąca je od jednostek samorządowych szczebla podstawowego w Europie, to da-
leko posunięte zróżnicowanie związane z federalną formą państwa. Na Starym 
Kontynencie są wprawdzie państwa federalne, i – co do zasady – jednostki sfe-
deralizowane (np. kraje związkowe w Republice Federalnej Niemiec, czy kan-
tony szwajcarskie) mają swobodę w zakresie kształtowania struktury i instytucji 
samorządu terytorialnego w  ich granicach, to  jednak federalizm amerykański 
charakteryzuje się dalej idącą niezależnością stanów w tej kwestii. Dość wspo-
mnieć, że Konstytucja Stanów Zjednoczonych w ogóle nie odnosi się do orga-
nizacji terytorialnej stanów, a zatem i do samorządu terytorialnego1. Natomiast 
zarówno ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 1949 roku (w arty-
kule 28), jak i Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z 1999 roku 
(w artykule 51) zawierają gwarancje istnienia i autonomii gmin.

Daleko idąca niezależność władz stanowych w zakresie kształtowania ich or-
ganizacji terytorialnej oznacza – formalnie rzecz ujmując – istnienie 50 różnych 
systemów samorządu terytorialnego (51, jeżeli uwzględnić samorząd stolicy 
państwa – Waszyngton). Nie jest to bez znaczenia dla tematu niniejszej pracy, 
chociaż podkreślić należy, że w zakresie praw wyborczych stany i jednostki sub-
stanowe są zobligowane do przestrzegania przedmiotowych ustaw federalnych.

Celem autorki jest przedstawienie złożonego zagadnienia systemu wybo-
rów radnych municypalnych w uproszczonej postaci, tj. zredukowania rozma-
itości rozwiązań podyktowanej samodzielnością władz stanowych, ale również 
w pewnym zakresie społeczności lokalnych, do najczęściej spotykanych roz-
wiązań. Ważną przesłanką podjęcia tytułowego zagadnienia jest też charakte-
rystyczna dla samorządów amerykańskich zależność ich instytucji od zmienia-
jących się warunków społecznych i politycznych.

W  pierwszej kolejności zostaną, w  niezbędnym skrócie, opisane tradycje 
wyboru władz lokalnych, w szczególności te będące rezultatem ruchów refor-
mistycznych przełomu XIX i XX wieku. Następnie wskazane zostaną źródła 
prawa wyborczego oraz kluczowe dla jego wykonywania zagadnienie równości 
głosów. W dalszej kolejności przedstawione zostaną modele wyboru radnych, 
których zasadniczym kryterium wyróżnienia jest podział terytorium jednostki 
samorządowej na  okręgi wyborcze, lub  też wybór radnych w  jednym okrę-
gu, który stanowi terytorium całej korporacji municypalnej. Kwestia ta została 
przeanalizowana w odniesieniu do wielkości jednostek samorządowych oraz 
modeli instytucjonalnych samorządu municypalnego. Krótko też zostało zary-
sowane zagadnienie formuły wyborczej.

1  Kluczową regulacją pozwalającą na uznanie autonomii władz stanowych w tym zakresie 
jest X poprawka do Konstytucji federalnej: „Zakres władzy, który w niniejszej konstytucji nie 
został przekazany Stanom Zjednoczonym lub odebrany poszczególny stanom, pozostaje w ręku 
stanów lub narodu”. Za: [Laidler 2007: 134].
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TRADYCJE WYBORÓW KOLEGIALNYCH ORGANÓW 
SAMORZĄDOWYCH

Tradycje wyboru lokalnych ciał przedstawicielskich sięgają okresu kolo-
nialnego. W owym czasie, ale również później – po ogłoszeniu Deklaracji Nie-
podległości – zakres czynnego prawa wyborczego był ograniczony do nielicz-
nej populacji obywateli2. Podobnie też ograniczony był zakres prawa biernego, 
które przysługiwało właścicielom (freeholder) lub  obywatelom (freemen), 
którzy zamieszkiwali jednostkę osadniczą od  co najmniej roku lub  dwóch. 
Znaczenie w przyznawaniu praw wyborczych –w pierwszych dekadach istnie-
nia kolonii, aczkolwiek nie we wszystkich koloniach – miała przynależność 
do Kościoła kongregacyjnego [Potz 2016: 209–210].

Pierwsze lata po  uchwaleniu Deklaracji Niepodległości charakteryzowa-
ły  się liberalizacją podejścia do prawa głosu w wyborach lokalnych. Jednak 
znaczny napływ ludności z obszarów wiejskich do miast skutkował przyjmo-
waniem przez ich władze bardziej zachowawczego stanowiska wobec upo-
wszechnienia praw wyborczych, ograniczając je do tych, którzy płacili podatki 
lub dysponowali majątkiem o określonej wartości. Pierwszym stanem, który 
przyznał prawa wyborcze wszystkim dorosłym (którzy ukończyli 21 rok życia) 
i wolnym mężczyznom był Vermont (1791 r.). Do 1840 roku cenzus majątkowy 
i  podatkowy w wyborach lokalnych znikł prawie całkowicie. Porzucono też 
powszechną w okresie kolonialnym praktykę dożywotniego wyboru radnych 
i uzupełniania składu rad w drodze kooptacji. Do absolutnych wyjątków nale-
żały statuty jednostek samorządowych, nadanych po 1775 roku, dopuszczają-
ce którąkolwiek z tych praktyk. Zamiast niej przyjęto zasadę wyboru radnych 
na kadencję trwającą od roku do trzech lat [Teaford 1975: 65–66; Adrian, Grif-
fith 1976: 114; Lewicki 2010: 334].

Początkowo wybory odbywały się podczas zebrań otwartych, w głosowa-
niu jawnym (głosy oddawano viva voce), zwykłą większością głosów. Wybo-
ry nie opierały  się na  rywalizacji między kandydatami –  przejawy opozycji 
uważano za zakłócenie porządku publicznego, a oponentów – za wichrzycieli3. 

2  Na przykład, w Zarządzeniach Podstawowych stanu Connecticut z 1639 r. występują oby-
watele i mieszkańcy, przy czym tylko ci pierwsi cieszyli pełnymi prawami wyborczymi. Według 
różnych szacunków dotyczących drugiej połowy XVII w., w jednostkach samorządowych tego 
stanu, obywatele stanowili – w zależności od jednostki samorządowej i od okresu historycznego 
– od 10% do 80% populacji dorosłych białych mężczyzn [Daniels 1979: 128; 1988: 63].

3  Za  takiego uznano Aleksandra Hamiltona, który w 1743 r. zdecydował się kandydować 
do Rady Miasta Annapolis (MD) przeciwko kandydatowi popieranemu przez gubernatora kolo-
nii. Wystąpienie to wywołało manifestacje. Przestraszony burmistrz nakazał zamknięcie lokali 
wyborczych przed czasem i opieczętowanie urn. Wyborów ani nie kontynuowano, ani nie zakoń-
czono – ich wynik pozostał nierozstrzygnięty [Teaford 1975: 32–33].
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Od 1801 roku, kiedy w Baltimore po raz pierwszy wykorzystano karty do gło-
sowania (w trzy lata później – w Nowym Jorku), upowszechniło się głosowa-
nie na piśmie. Początkowo karty do głosowania były czyste – wyborca sam 
wpisywał nazwisko preferowanego kandydata. Czasami już wypełnione karty 
do głosowania dostarczały partie polityczne. Ujednolicone karty do głosowa-
nia, przygotowywane przez instytucje rządowe (tzw. Australian ballot), poja-
wiły się po raz pierwszy w 1888 roku w Louisville (KY) [Adrian, Griffith 1976: 
11–116; Lewicki 2010: 334; Adrian 1999: 49].

W  okresie kolonialnym, ale  również długo po  uzyskaniu niepodległości, 
normalnym sposobem obsadzania stanowisk urzędniczych (tzw. szeregowych 
urzędników –  row officers) były wybory. W  jednostce samorządowej takich 
urzędników było od  kilkunastu do  kilkudziesięciu. Liczba urzędników lokal-
nych rosła, ale nie zmieniał  się tryb ich powoływania, dlatego w XIX wieku 
listy wyborcze liczyły niekiedy ponad sto nazwisk (long ballot). Sytuacja ta, 
w połączeniu z pogłębiającym się zróżnicowaniem etnicznym i majątkowym, 
degradacją warunków życia w miastach, ale również demokratyzacją życia pu-
blicznego, która szczególnie silnie zaznaczyła się podczas prezydentury Andrew 
Jacksona (1829–1837), doprowadziły do wzrostu wpływów lokalnych machin 
partyjnych, które – głównie w dużych miastach – zdominowały lokalną politykę 
odwołując się także do korupcji wyborczej [Pawłowska 2011: 395–412].

Interesom machin partyjnych sprzyjały nie tylko warunki społeczne funk-
cjonowania samorządów, ale także sposób wyboru, a następnie wykonywania 
mandatu przez radnych miejskich. Ponieważ większe jednostki municypalne 
były dzielone na  jedno-, czasami kilkumandatowe okręgi wyborcze, znacze-
nia nabrała rola radnych jako reprezentacji mieszkańców w  poszczególnych 
okręgach. Zmniejszyła  się natomiast ich rola jako mandatariuszy interesów 
całej korporacji municypalnej. Zatem pozycja ustrojowa rady wśród instytu-
cji samorządowych malała, nabierała zaś znaczenia funkcja radnych jako ad-
wokatów interesów okręgów wyborczych i ich łączników z machiną partyjną 
dysponującą zasobami (środki finansowe, wpływy w administracji publicznej, 
miejsca pracy) umożliwiającymi zaspokajanie potrzeb konkretnych wyborców 
[Teaford 1984: 17 i n.].

Korupcjogenność i dysfunkcjonalność rozwiązań instytucjonalnych charak-
teryzujących samorządy ostatnich dekad XIX wieku były impulsem powstania 
ruchu społecznego zwanego Ruchem Postępowym (Progressive Movement). 
Jego działacze zmierzali do odsunięcia machin partyjnych od władzy, począt-
kowo przez nadzorowanie procedury wyborczej i wystawianie własnych kan-
dydatów. Rezultaty tych działań pozostawały jednak niezadawalające [Paw-
łowska 2016: 52 i n.], dlatego sięgnięto po propozycje rozwiązań ustrojowych. 
Propozycje te dotyczyły reorganizacji instytucji samorządowych, ale  także 
zmian w lokalnych ordynacjach wyborczych.
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Forma artykułu nie pozwala na szerokie omówienie reform instytucjonalnych 
początku XX wieku, krótka charakterystyka przyjętych wtedy rozwiązań jest jed-
nak niezbędna. Tym bardziej że rozwiązania te przetrwały do dnia dzisiejszego, 
konstytuując podstawowe formy samorządu korporacji municypalnych.

Ostatnie dekady XIX wieku stoją pod znakiem wzmacniania pozycji burmi-
strza – wydłużona została jego kadencja, poszerzone kompetencje w zakresie 
powoływania urzędników samorządowych oraz wykonywania zadań korpora-
cji municypalnych; coraz częściej był też on wyłaniany w wyborach bezpo-
średnich. Wzmocnienie organu wykonawczego i jego uniezależnienie od orga-
nu stanowiącego miało zmarginalizować wpływ (skorumpowanych) radnych 
na  sprawy lokalne, w  szczególności na  świadczenie usług publicznych i  ich 
nabywanie od podmiotów prywatnych.

Z upartyjnieniem samorządów walczono wprowadzając dwie nowe formy 
instytucjonalne. Jedną z nich był samorząd komisyjny, w którym organem sta-
nowiącym jest kilkuosobowa komisja, zaś każdy z jej członków pełni funkcję 
wykonawczą w zakresie wskazanych zadań korporacji municypalnej. W dru-
giej formie zastąpiono „polityczny” organ wykonawczy organem „admini-
stracyjnym”, a  właściwie menedżerskim, upodabniając –  w  pewnym sensie 
– korporacje municypalne do korporacji przemysłowych, gdzie decyzje rady 
(nadzorczej) są wykonywane przez menedżera –  w  jednostkach samorządu 
lokalnego – apolitycznego urzędnika zatrudnianego przez radę na podstawie 
kontraktu [Pawłowska 2016: 68 i n.].

Podjęto też wysiłek zreformowania lokalnych ordynacji wyborczych. 
W 1909 roku została powołana Krajowa Organizacja Krótkich List Wyborczych 
(National Short Ballot Organization), zmierzająca do zastąpienia dotychczaso-
wych list wyborczych zawierających kilkadziesiąt nazwisk kandydatów, listami 
krótkimi (short ballot), które pozwoliłyby obywatelom dokonywać świadome-
go i racjonalnego wyboru lokalnych przedstawicieli i urzędników. Wiązało się 
to również z ograniczeniem liczby radnych lokalnych (w przypadku samorządu 
komisyjnego i samorządu z menedżerem, rady były zaledwie kilkuosobowe), 
jak też stanowisk urzędniczych pochodzących z wyboru [Schiesl 1977: 172; 
Wheeland i in. 2014: 13S]. Zaczęto również rezygnować z podziału terytorium 
korporacji municypalnych na okręgi wyborcze przyjmując, że okręgiem wy-
borczym jest cały municypalitet (at-large elections)4. Preferencja dla wyboru 

4  Na przykład, w 1911 r. zmieniony został statut miasta Pittsburgh (PA): zredukowano liczbę 
radnych z 27 do 9 wybieranych z całego obszaru miasta (podobne zmiany przyjęto w Bostonie, 
Columbus, Detroit). Inne samorządy, chcące zreformować swój system reprezentacji, łączyły 
dotychczasowe okręgi wyborcze w  większe jednostki, jednak nie obejmujące całego miasta; 
jeszcze inne decydowały  się na  przyjęcie wariantu mieszanego –  wyboru części składu rady 
w mniejszych okręgach wyborczych, części zaś w całej jednostce samorządowej [Hays 1973: 
149; Teaford 1993: 38].
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radnych w skali całej jednostki samorządowej wynikała z oczekiwania, że tak 
wybrani radni nie będą się kierować interesem małej grupy mieszkańców, lecz 
brać pod uwagę dobro powszechne.

Popularność wyborów w  skali całej jednostki municypalnej utrzymywała 
się(choć całkowicie nie przekreśliła praktyki wyboru w  jednomandatowych 
okręgach wyborczych) aż do lat 70. XX wieku, kiedy ujawniła się jej ułomność 
w zakresie wyłaniania reprezentacji grup mniejszościowych, co będzie przed-
miotem kolejnej części tego artykułu.

OGÓLNE ZASADY WYBORU RADNYCH

Tryb wyboru organów samorządowych podlega regulacjom konstytucji – fe-
deralnej i stanowych– oraz ustaw – federalnych i stanowych. Gwarancje równego 
prawa wyborczego zawarte są w poprawkach: XV, XIX, XXIV i XXVI do Kon-
stytucji Stanów Zjednoczonych. Służy temu również wielokrotnie nowelizowana 
ustawa federalna o prawach wyborczych (Voting Rights Act) z 1965 roku.

Poprawka XV zabrania ograniczania i  odbierania praw wyborczych 
ze względu na „pochodzenie rasowe, kolor skóry lub poprzedni stosunek zależ-
ności służebnej” [Laidler 2007: 148]; poprawka XIX formułuje taki sam zakaz 
w odniesieniu do płci wyborcy, zaś poprawka XXIV – ze względu na niezapła-
cenie podatku wyborczego. Poprawka XXVI przyznaje czynne prawo wybor-
cze obywatelom, którzy ukończyli 18. rok życia. Wymóg wykazania się przez 
wyborcę umiejętnością czytania i pisania został zniesiony przepisami zawarty-
mi w sekcji 2 ustawy z 1965 roku, zaś w sekcji 5. tej ustawy zakazano dokony-
wania zmian granic okręgów wyborczych, które mogłyby wpłynąć na wykony-
wanie praw wyborczych przez zamieszkujących je obywateli. Przepisy ustawy 
z 1965 roku odnosiły się tylko do wyborów prezydenckich i do Kongresu. Po-
prawki wprowadzone w 1970 roku poszerzały zakres przedmiotowy przepisów 
ustawy z 1965 roku o wybory organów władz publicznych wszystkich szczebli 
[Morgan 2004: 16–18; Laney 2008; Stevenson 2009: 161–163].

Próby ograniczania praw wyborczych były przedmiotem licznych orzeczeń 
sądowych, stąd też i  one stanowią ważne źródło regulacji w  interesującym 
nasz temacie. Szczególną uwagę sądy poświęcały manipulowaniu granicami 
okręgów wyborczych w celu uniemożliwienia oddania głosu i uzyskania re-
prezentacji w samorządowych organach kolegialnych przez mniejszości raso-
we i etniczne, lub  też naruszenia materialnej równości głosów, w celu ogra-
niczenia wpływu tych grup społecznych na wynik wyborów5. Sądy orzekały 

5  Szerzej o orzecznictwie: Pawłowska [2016: 148–150]. Zagadnieniu równości materialnej 
głosów w odniesieniu do podziału na okręgi wyborcze zob. Pierzgalski, Stępień [2016: 7–29].
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też w sprawach o zbyt szerokie określenie zakresu podmiotowego prawa wy-
borczego, tzn. przyznanie prawa głosu osobom, które czasowo przebywają 
na obszarze jednostki samorządowej (przez kilka miesięcy w roku, jak np. stu-
denci lub emeryci). Taka praktyka była uważana za naruszenie zasady „jeden 
człowiek, jeden głos”, gdyż osoby te mogą głosować w wyborach lokalnych 
w dwóch jednostkach administracyjnych: w tej, którą zamieszkują na stałe i tej, 
w której przebywają czasowo. Rezydenci motywowali swoje pozwy obniże-
niem wagi ich głosów w sytuacji gdy czynnym prawem wyborczym dysponu-
ją również nierezydenci. Zwykle jednak sądy uznawały takie umotywowanie 
skargi za niewystarczające i odrzucały zażalenia z tego tytułu [McCarthy Jr., 
Reynolds 2002: 158–159].

Tryb wyboru radnych jest przedmiotem regulacji ustaw stanowych, które 
określają uniwersalne i  podstawowe zasady organizowania wyborów lokal-
nych, np.  procedurę podziału terytorium jednostki samorządowej na  okręgi 
wyborcze, wpisanie na listę wyborców, kalendarz wyborczy, warunki zgłasza-
nia kandydatów, czas otwarcia lokali wyborczych, obowiązki administracji wy-
borczej, przebieg głosowania, termin i tryb ogłoszenia wyników wyborów itp.6 
Regulacje te bywają dość ogólnikowe (kodeks wyborczy stanu Kalifornia), 
lub dość szczegółowe (kodeksy wyborcze stanów Arizona i Pensylwania7). To, 
czy wybory będą się odbywać w korporacji municypalnej jako jednym okrę-
gu wyborczym, czy też zostanie ona podzielona na  mniejsze okręgi wybor-
cze8, liczba okręgów i liczba radnych, długość kadencji oraz ich dopuszczalna 
liczba, mogą być przedmiotem regulacji ustawowych albo statutowych9. Nie 
wdając  się dość złożoną materię regulacji dotyczących przyjmowania statu-
tu korporacji municypalnej zaznaczmy, że jego przepisy mogą być zdetermi-
nowane ustawą stanową, może to  też być tzw. statut władztwa miejscowego 
(home rule charter) przyjmowany przez mieszkańców w drodze referendum. 
Jednostki samorządowe mogą również działać wyłącznie na podstawie przepi-
sów stanowych.

6  Na przykładzie: Kodeksu wyborczego stanu Kalifornia 2016, http://law.justia.com/codes/
california/2016/code-elec/division-10/ (dostęp 18.03.2017).

7  2016 Arizona Revised Statutes. Title 16 –  Elections and  Electors; http://law.justia.com/
codes/arizona/2016/title-16/ (dostęp 18.03.2017). Pennsylvania Election Code, http://www.legis.
state.pa.us/WU01/LI/LI/US/PDF/1937/0/0320 PDF (dostęp 18.03.2017).

8  Patrz np.: VA Code §  24.2-304.1 (2016), http://law.justia.com/codes/virginia/2016/ti-
tle-24.2/chapter-3/section-24.2-304.1/(dostęp 18.03.2017). 

9  Np. długość kadencji rad i liczba radnych w stanach Arizona i Pensylwania są przedmio-
tem regulacji ustawowych, podczas gdy w  stanie Kalifornia są one uregulowane w  statutach 
korporacji municypalnych, chyba że  korporacja nie przyjęła statutu i  funkcjonuje na  podsta-
wie prawa ogólnego, wtedy ustawa określa liczbę radnych na  co najmniej 5. CA Govt Code 
§  36501 (2016), http://law.justia.com/codes/california/2016/code-gov/title-4/division-3/part-1/
section-36501/ (dostęp 18.03.2017).
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WYBORY RADNYCH W PRAKTYCE  

Wybory do  rady korporacji municypalnej mogą odbywać  się w  jednym 
okręgu wyborczym, w którego granicach znajduje się cały obszar korporacji 
(at-large elections). Obszar ten może też zostać podzielony na mniejsze jed-
nomandatowe okręgi wyborcze (ward elections) [Blair 1981: 176–177]. Samo-
rządy lokalne starają się też łączyć zalety głosowania w mniejszych okręgach 
i w skali całej jednostki przyjmując rozwiązania mieszane. Jak już wspomnia-
no, prawo stanowe pozostawia jednostkom samorządu terytorialnego znaczną 
swobodę w zakresie decyzji o podziale jednostki samorządowej na okręgi wy-
borcze, lub też braku takiego podziału. Występuje kilka wariantów rozwiązań 
w tej materii:

Wybory at-large, with no residency restrictions – korporacja municypalna 
stanowi jeden okręg wyborczy; kandydaci są umieszczani na jednej liście; wy-
borca oddaje tyle głosów ile jest miejsc w radzie; wybrani zostają ci kandydaci, 
którzy otrzymają kolejno najwięcej głosów aż do wyczerpania mandatów.

Wybory at-large, with  seat, orposition, restrictions – korporacja municy-
palna stanowi jeden okręg wyborczy; kandydaci ubiegają się o konkretny man-
dat w  radzie10; mieszkańcy oddają po  jednym głosie na kandydatów ubiega-
jących  się o poszczególne mandaty, a więc mogą oddać tyle głosów ile jest 
mandatów.

Wybory at-large, with distric tresidency requirements for all seats – korpo-
racja municypalna stanowi jeden okręg wyborczy, lecz dzieli się ją na mniejsze 
jednostki wyborcze; kandydaci muszą zamieszkiwać na terenie jednostek, któ-
rą reprezentują11; wyborcy oddają po jednym głosie na kandydatów rywalizu-
jących w poszczególnych jednostkach, a zatem mogą oddać tyle głosów ile jest 
wybieranych radnych.

Wybory at-large, combination of  district residency and  positional seats 
– kombinacja wariantów 2. i 3.;

Partially mixed plan – wariant częściowo mieszany, w którym burmistrz, 
będący zarazem przewodniczącym rady, jest wybierany z obszaru całej korpo-
racji, zaś radni w jednomandatowych okręgach wyborczych; wyborca oddaje 
dwa głosy (jeden na kandydata na burmistrza, drugi – na kandydata w okręgu 
wyborczym).

10  Mandaty są oznaczone kolejnymi cyframi lub literami alfabetu, np. mandat #1 lub A; man-
dat # 2 lub B, itd. Kandydaci rywalizują ze sobą o uzyskanie konkretnego mandatu, np. kandydat 
a, kandydat b i kandydat c rywalizują o mandat #1, zaś kandydaci d, e i f rywalizują o mandat 
#2[MacManus, 1978: 169]. 

11  Przykładowo, terytorium korporacji jest podzielone na jednostki: 1, 2, 3, 4 i 5. O mandaty 
w jednostkach rywalizują: w okręgu 1 – kandydat a, kandydat b i kandydat c; w okręgu 2 – kan-
dydaci d, e i f itd. 
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Mixed plan – wariant mieszany, w którym część radnych jest wybieranych 
z całej jednostki samorządowej, zaś część w jednomandatowych okręgach wy-
borczych12.

Single-memberdistrict plan – wybory w okręgach jednomandatowych; kan-
dydaci muszą zamieszkiwać okręg wyborczy, w którym kandydują; wyborca 
może oddać jeden głos [MacManus 1978: 154–155].

Sposób wyboru radnych – w skali całej jednostki, lub w jednomandatowych 
okręgach wyborczych – zależy nie tylko od lokalnych warunków społecznych 
(poziom zróżnicowania etnicznego i/albo ekonomicznego mieszkańców). Wy-
daje  się, że  kluczowe znaczenie ma wielkość jednostki samorządowej oraz 
forma samorządu korporacji. Zależność tę starał  się wykazać James Svara 
na podstawie danych zgromadzonych przez ICMA (International City/County 
Managers Association) (tab. 1).

Ta b e l a 1. Sposób wyboru radnych a liczba mieszkańców oraz sposób wyboru radnych 
a forma samorządu lokalnego

Sposób wyboru

Liczba mieszkańców Forma samorządu
poniżej 

2500
2500 –  
50 000

50  000 
– 250 000

ponad 
250 000

Rada 
– burmistrz

Rada 
– menedżer Komisja

odsetek głosów
W skali całej 

jednostki 
samorządowej

84 65 53   7 54 70 75

Sposób mieszany   4 17 36 52 21 17   6
W okręgach 

jednomandatowych 12 18 11 41 26 13 19

Źródło: opracowanie własne na podstawie Svara, Auer [2013: 28].

Tabela ilustruje odsetek korporacji municypalnych, w  których praktyko-
wany jest tryb wyboru radnych w  skali całego municypalitetu, tryb miesza-
ny i  w  okręgach jednomandatowych. Wyraźna jest zależność między liczbą 
mieszkańców a sposobem wyboru radnych. W większości korporacji liczących 
do 250 000 mieszkańców radnych wybiera się at-large; korporacje liczące po-
wyżej 250 000 mieszkańców preferują ordynację mieszaną i wybory w okrę-
gach jednomandatowych.

12  Jeżeli np. rada liczy sześciu członków – dwóch jest wybieranych z całej korporacji, zaś 
czterech w jednomandatowych okręgach wyborczych, wtedy wyborca dysponuje trzema głosami 
– dwa oddaje na kandydatów wybieranych z całej korporacji, zaś jeden – na kandydata z okręgu 
wyborczego, który zamieszkuje, [MacManus 1978: s. 169].
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Wyborom at-large sprzyja forma samorządu z menedżerem jako organem 
wykonawczym, a także forma komisji13. Nieznacznie ponad połowa korporacji 
biorących udział w badaniu ICMA wybiera swoich radnych w jednym okrę-
gu wyborczym obejmującym cały obszar jednostki; w ¼ wybory odbywają się 
w okręgach jednomandatowych; w pozostałych – w trybie mieszanym. Przy-
czyn popularności wyborów at-large wśród korporacji z menedżerem można 
poszukiwać w niskiej liczebności członków rady (zwykle pięciu), co minimali-
zuje ryzyko długich list wyborczych. Sposób mieszany wyboru radnych w kor-
poracjach z menedżerem to zwykle wskazany powyżej wariant 5. wyborów. 
Zakładamy, że korporacje, gdzie organem wykonawczym jest burmistrz i które 
wybierają radnych at-large liczą stosunkowo niewielu mieszkańców14.

Ważny dla przebiegu i wyniku wyborów lokalnych jest ich partyjny/bezpar-
tyjny charakter. W  świetle badań przeprowadzonych w  2001 roku, w  77% 
miast, liczących ponad 2500 mieszkańców, na kartach do głosowania służących 
wyborowi organów samorządowych nie zamieszczano informacji o przynależ-
ności partyjnej kandydata; zaś 80% radnych biorących udział w badaniu zostało 
wybranych w  wyborach bezpartyjnych. Wielkość miasta nie ma znaczącego 
wpływu na upartyjnienie wyborów. Znaczenie wydaje się mieć natomiast ustrój 
organów samorządowych – w ponad 90% miast, w których organem wykonaw-
czym jest menedżer wybór radnych ma charakter bezpartyjny. Wybory mają 
charakter bezpartyjny w 62% miast, gdzie organem wykonawczym jest bur-
mistrz [Svara 2003: 14].

Powszechnie obowiązującą w  Stanach Zjednoczonych jest ordynacja 
większościowa. W odniesieniu do  jednostek samorządu terytorialnego, może 
obowiązywać zasada większości względnej albo bezwzględnej [MacManus 

1996: 59–61]. Wymóg uzyskania przez kandydata większości bezwzględnej 
bywa związany z koniecznością przeprowadzenia głosowania w dwóch turach. 
W nielicznych przypadkach radnych wybiera się zgodnie z ordynacją propor-
cjonalną. Anna Dziduszko-Rościszewska podaje różne warianty jej wykorzy-
stania w wyborach lokalnych15. Według pojedynczego głosu przechodniego są 

13  Biorąc pod uwagę, że forma komisji jest praktykowana w niespełna 2% korporacji muni-
cypalnych, w całościowej ocenie zjawiska ma znaczenie marginalne.

14  Warto nadmienić, że korporacje municypalne liczące powyżej 50 tys. mieszkańców sta-
nowią zaledwie 3,6% wszystkich korporacji, zaś korporacje liczące poniżej 1 tys. mieszkańców 
stanowią 47,1%. Obliczenia własne na  podstawie: Subcounty General-Purpose Governments 
by Population-Size Group: 2012, https://factfinder.census.gov/faces/tableservices/jsf/pages/pro-
ductview.xhtml?src=bkmk (dostęp 19.03.2017).

15  Dziduszko-Rościszewska [2015: 46–64].Wprowadzenie ordynacji proporcjonalnej było 
jednym z postulatów Ruchu Postępowego, zrealizowanym w nielicznych, chociaż dużych mia-
stach, praktykowanym jednak dość krótko, np. w Cincinnati ordynacja proporcjonalna obowią-
zywała w latach 1924–1957; w Nowym Jorku w latach 1936–1949. W obu miastach radnych 
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wybierani, od 1941 roku, radni miasta Cambridge (MA)16. W świetle danych 
FairVote, w maju 2015 roku jedna z form głosowania proporcjonalnego obo-
wiązywała w wyborach radnych około 60 korporacji municypalnych17.

ZAKOŃCZENIE

W Stanach Zjednoczonych zwyczaj wyłaniania przedstawicieli społeczno-
ści lokalnych w wyborach bezpośrednich sięga okresu kolonialnego. W trybie 
wyboru obsadzano zresztą nie tylko stanowiska radnych, ale  także licznych 
urzędników lokalnych. Przez pewien czas po ogłoszeniu Deklaracji Niepodle-
głości, demokratyzacja życia publicznego była hamowana niechętnym stosun-
kiem włodarzy miejskich do osiedlających się w granicach miast przybyszów 
z obszarów wiejskich. Zmiany upowszechniające dostęp do urn wyborczych 
często spotykały się z działaniami ten dostęp ograniczającymi. W ocenie autor-
ki, był to pierwszy raz, kiedy proces migracji ludności istotnie wpłynął na po-
rządek wyborów lokalnych.

Po  raz kolejny wpływ ten ujawnił  się w  ostatnich dekadach XIX  wieku, 
kiedy machiny partyjne, napędzane degradacją warunków życia w rozwijają-
cych  się –  tym razem na  skutek rosnącej imigracji – miastach przejęły wła-
dzę nad  lokalną administracją. Pogłębiająca  się dysfunkcjonalność struktur 
samorządowych, nie mogących sprostać piętrzącym się problemom społecz-
nym, spotęgowana korupcją lokalnych notabli, spotkała  się ze  sprzeciwem 
grupy obywateli zaangażowanych w Ruchu Postępowym. Ruch ten zmierzał 
do usprawnienia samorządu terytorialnego reformując lokalne struktury wła-
dzy oraz uderzając w więzi klientelistyczne łączące radnych z ich wyborcami. 
Zakwestionowany został dość powszechny w dużych miastach wybór radnych 
w  jednomandatowych okręgach wyborczych. Proponowano, z  jednej strony, 
zmniejszenie liczby radnych, z drugiej zaś – wybieranie ich w całej jednostce 
samorządowej jako jednym okręgu wyborczym. Wykorzystując ordynację wy-
borczą zmierzano więc do zmiany reprezentacji społeczności lokalnych w or-
ganach przedstawicielskich.

wybierano wedle systemu pojedynczego głosu przechodniego. Dzięki wykorzystaniu ordynacji 
proporcjonalnej w obu miastach skład rady zyskał na reprezentatywności – w Cincinnati repre-
zentację w Radzie Miasta uzyskali Afroamerykanie, w Nowym Jorku – republikanie (w Radzie 
tradycyjnie zdominowanej przez demokratów), a z czasem również Amerykańska Partia Pracy, 
liberałowie, a nawet komuniści [Banfield, Wilson 1963: 96–97; Adrian 1999: s. 50].

16  City of  Cambridge Municipal Elections, http://www.cambridgema.gov/~/media/
BD029816F80C4CDC89FD22B40EEBE4BE.ashx (dostęp 19.03.2017).

17  Obliczenia własne na podstawie: Jurisdictions Using Fair Representation Voting, http://www.
fairvote.org/jurisdictions_using_fair_rep#full_list_of_fair_voting_jurisdictions (dostęp 19.03.2017).
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Rozwiązania instytucjonalne zgłaszane i  implementowane na  przełomie 
XIX i XX w. nie sprzyjały równouprawnieniu Amerykanów przy urnach wy-
borczych, co ze szczególną siłą ujawniło się w latach 60. XX wieku. Wybory 
at-large skutkowały brakiem reprezentacji grup rasowych i etnicznych w lokal-
nych organach przedstawicielskich. Stąd zwrot w kierunku okręgów jednoman-
datowych, a także ordynacji mieszanych. Praktyczność i większa reprezenta-
tywność wyborów w okręgach jednomandatowych, względnie wedle ordynacji 
mieszanej jest widoczna w przypadku korporacji municypalnych liczących po-
nad 250 tys. mieszkańców. Im mniej mieszkańców liczy jednostka samorządo-
wa, tym większe prawdopodobieństwo wyboru radnych at-large. Takim wybo-
rom sprzyja również forma samorządu z menedżerem oraz komisja. Obecność 
burmistrza jako organu wykonawczego wprawdzie w ponad połowie korpora-
cji łączy się z wyborami radnych at-large, ale w licznych przypadkach wybory 
te odbywają się w okręgach jednomandatowych lub zarówno w okręgach jed-
nomandatowych, jak i w skali całej jednostki samorządowej.

Fatalnym skutkom zaangażowania partii politycznych w  sprawy lokalne 
należy też przypisać dość powszechną zasadę bezpartyjności elekcji municy-
palnych, którą ugruntowało zarządcze podejście do rozwiązywania problemów 
lokalnych, co uosabia menedżer miasta.

Pomimo wysiłków organizacji pozarządowych nie udało  się przekonać 
amerykańskich wyborców do ordynacji proporcjonalnej. Zwyczaj głosowania 
w okręgach jednomandatowych i wybór większością względną członków orga-
nów kolegialnych na wszystkich poziomach władz publicznych jest utrwalony 
zwyczajem, którego zmiana – w dającej się przewidzieć przyszłości – nie znaj-
dzie wystarczającego poparcia społecznego.
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STRESZCZENIE  

W artykule przedstawiono system wyborów radnych municypalnych. Opisano tradycje wy-
boru władz lokalnych, w szczególności te, będące rezultatem ruchów reformistycznych przeło-
mu XIX i XX wieku. Następnie wskazano źródła prawa wyborczego oraz kluczowe dla jego wy-
konywania zagadnienie równości głosów, a także modele wyboru radnych, których zasadniczym 
kryterium wyróżnienia jest podział terytorium jednostki samorządowej na  okręgi wyborcze, 
lub też wybór radnych w jednym okręgu, który stanowi terytorium całej korporacji municypal-
nej. Kwestia ta została przeanalizowana w odniesieniu do wielkości jednostek samorządowych 
oraz modeli instytucjonalnych samorządu municypalnego. Krótko też zostało zarysowane zagad-
nienie formuły wyborczej.

Słowa kluczowe: korporacja municypalna, Stany Zjednoczone, radni, wybory, samorząd lokalny.

THE MODE OF SELECTING COUNCILORS IN US MUNICIPAL CORPORATIONS   
(summary)

The paper examines the complex issue of  the municipal councilor selections in  the Unit-
ed States. The traditions of local elections, in particular reforms resulting from the Progressive 
Movement in the turn of the 19th and 20thcenturies,is briefly presented. The legal basis of the vot-
ing rights and electoral rules are studied. Types of council member election procedures are exam-
ined. At-large and ward elections are presented in relation to the size of municipal corporations 
and the form of their government.

Keywords: municipal corporation, United States, councilors, elections, local government.
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WYNIKI WYBORÓW PREZYDENCKICH, PARLAMENTARNYCH 
I REFERENDÓW NA ŚWIECIE W OKRESIE  
OD 1 KWIETNIA 2017 ROKU DO 30 WRZEŚNIA 2017 ROKU

W okresie od 1 kwietnia 2017 roku do 30 września 2017 roku na świecie prze-
prowadzono osiem bezpośrednich wyborów prezydenckich, dwadzieścia dwa 
wybory parlamentarne oraz pięć referendów ogólnokrajowych. Liczba wyborów, 
w stosunku do zestawienia za okres od 1 października 2016 roku do 31 marca 
2017 roku, była zatem znacznie mniejsza. Warto podkreślić, że analiza pytań refe-
rendalnych obecnego oraz ostatniego zestawienia wskazuje na coraz częstsze sto-
sowanie tej instytucji w odniesieniu do zmian regulacji konstytucyjnych. W oma-
wianym okresie szczególną uwagę zwraca uczynienie przedmiotem referendum 
problematyki zmiany ustroju Republiki Turcji. Referendum odbyło się 16 kwiet-
nia 2017 roku, a pod głosowanie obywateli poddany został pakiet 18 poprawek 
do konstytucji przedstawionych przez prezydenta Recepa Tayyipa Erdoğana i za-
twierdzonych przez parlament głosami rządzącej Partii Sprawiedliwości i Rozwo-
ju oraz Partii Narodowego Działania. Zmiany miały przede wszystkim dotyczyć 
zastąpienia parlamentarnego modelu sprawowania władzy systemem prezydenc-
kim. Zakładały one, że prezydent byłby jednocześnie szefem państwa i rządu, po-
siadałby prawo wydawania dekretów z mocą ustawy i prawo arbitralnego rozwią-
zywania parlamentu. Ponadto liczba deputowanych do Wielkiego Zgromadzenia 
Narodowego Turcji miałaby zostać zwiększona z obecnych 550 do 600. Ustrój 
państwa miałby opierać się na prezydenckim systemie władzy. Wzrosnąć miałby 
także wpływ prezydenta na obsadę stanowisk sędziowskich.

Co ciekawe, po przeprowadzonym głosowaniu oraz ogłoszeniu wyników, 
Partia Ludowo-Republikańska, największe ugrupowanie opozycyjne w Repu-
blice Turcji, zażądało od  Najwyższej Komisji Wyborczej unieważnienia re-
ferendum. Partia wskazała na nadużycia w trakcie trwania referendum, m.in. 
na wydawanie nieostemplowanych kart do głosowania i uniemożliwienie oso-
bom uprawnionym do głosowania wzięcia udziału w plebiscycie. Karty do gło-
sowania nie zawierały pytania referendalnego, a jedynie wyrazy „Tak” i „Nie”.
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Obserwatorzy referendum z ramienia Organizacji Bezpieczeństwa i Współ-
pracy w  Europie stwierdzili, że  „niedzielne referendum w Turcji w  sprawie 
zmiany systemu rządów z parlamentarnego na prezydencki nie spełniało mię-
dzynarodowych standardów”.

Szef misji Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy oświadczył: „Re-
ferendum odbyło się na nierównych zasadach, dwa obozy kampanii nie korzy-
stały z  takich samych możliwości. [...] Późne zmiany w procedurze liczenia 
(głosów) usunęły ważne zabezpieczenie przed oszustwami”.

Analizując dane statystyczne, należy podkreślić, że biorąc pod uwagę czę-
stotliwość głosowań przeprowadzanych, to i tak w Konfederacji Szwajcarskiej 
świadomość swoich praw, obowiązków, ale  i problemów, przed którymi stoi 
państwo, aktywność, zaangażowanie w ich rozwiązywanie, kształtowanie poli-
tyki państwa, jego funkcjonowanie, jest duża. Świadczą o tym przeprowadzone 
w analizowanym okresie dwa referenda, które odbyły się w odstępie niespełna 
czterech miesięcy (21 maja i 24 września 2017 r.). Pierwsze z nich dotyczyło, 
między innymi, rezygnacji z eksploatacji energii jądrowej i zwiększenia roli od-
nawialnych źródeł energii, natomiast drugie dotyczyło 	 wprowadzenia no-
wych regulacji prawnych dotyczących systemu ubezpieczeń zdrowotnych.

W  przypadku państw, w  których odbyło  się w  omawianym okresie refe-
rendum, należy zauważyć pewną rysującą się, moim zdaniem, prawidłowość, 
a mianowicie sięganie do tej instytucji nie tylko w Konfederacji Szwajcarskiej, 
ale również w innych krajach, w których dotąd nie była stosowana, bądź jest 
ona stosunkowo rzadko wykorzystywana. Przykładami mogą być chociażby: 
Wolne Stowarzyszone Państwo Portoryko, Republika Turcji czy Republika 
Południowej Osetii. Warto zwrócić uwagę na  referendum, które miało miej-
sce w Wolnym Stowarzyszonym Państwie Portoryko. Tegoroczne głosowanie 
w sprawie przyznania państwu pełni praw stanu Stanów Zjednoczonych Ame-
ryki o podobnej treści odbyło się 6  listopada 2012 roku i  również dotyczyło 
statusu wyspy. Co więcej, wtedy Portorykańczycy odpowiadali na dwa pytania. 
W pierwszym, czy chcą utrzymać dotychczasowy status wyspy, a w drugim 
mieli wybrać jedną z trzech opcji: czy są za przekształceniem Portoryka w ko-
lejny stan Stanów Zjednoczonych Ameryki, czy są za przyznaniem wyspie nie-
podległości, czy też chcą przekształcenia w „suwerenne wolne stowarzyszenie” 
(więcej autonomii w ramach Stanów Zjednoczonych Ameryki niż dotychczas).

Wtedy w głosowaniu 53,8% opowiedziało się za zmianą statusu oraz 61,9% 
za przekształceniem w stan, a w roku 2017, przy stosunkowo niskiej frekwen-
cji (23%), opowiedziało  się aż 97,18% głosujących. Mimo wielu starań gu-
bernatora wyspy Ricarda Rossello, decydującą decyzję w sprawie ewentualnej 
zmiany statusu Wolnego Stowarzyszonego Państwa Portoryko ma jednak Kon-
gres Stanów Zjednoczonych Ameryki, który nie jest zobligowany wynikiem 
czerwcowego referendum. Należy przypomnieć, że Portoryko to była hiszpań-
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ska kolonia, która stała się terytorium amerykańskim pod koniec XIX wieku, 
a w latach 50. XX wieku uzyskała status terytorium stowarzyszonego z USA, 
a mieszkańcy wyspy są obywatelami Stanów Zjednoczonych Ameryki, ale nie 
głosują w  amerykańskich wyborach prezydenckich, ani nie mogą wybierać 
swoich reprezentantów w Kongresie USA. Mimo to wszystkie decyzje doty-
czące wyspy zapadają w dużej mierze w Waszyngtonie. Dlatego często można 
spotkać się z opinią części Portorykańczyków, że to właśnie jest przyczyną go-
spodarczych problemów wyspy, m.in. recesji gospodarczej (stopa bezrobocia 
wynosi około 11%).

Kwestią, która wywołała na  arenie międzynarodowej wiele kontrower-
sji były wybory w  Republice Federalnej Niemiec. Wybory, przy frekwen-
cji ok. 75%, wygrała rządząca partia Unia Chrześcijańsko-Demokratyczna/
Unia Chrześcijańsko-Społeczna w Bawarii (Christlich Demokratische Union 
Deutschlands/Christlich-Soziale Union in Bayern e.V. – CDU-CSU), uzysku-
jąc jednak (zwłaszcza CSU) mniejsze poparcie niż w 2013 roku. Zwycięska 
partia zapowiedziała w nadchodzącej kadencji „odbijanie” partii Alternatywa 
dla Partii (Alternative für Deutschland – AfD) wyborców przez rozwiązywa-
nie ich problemów, rozwiewanie obaw, ale przede wszystkim przez doskonałą 
politykę: zadbanie o  dobrobyt, budowę silnej Unii Europejskiej, zwalczanie 
nielegalnej imigracji i  poprawę bezpieczeństwa w kraju. Wobec porażki So-
cjaldemokratycznej Partii Niemiec (Sozialdemokratische Partei Deutschlands 
– SPD), która uzyskała najgorszy wynik wyborczy w dziejach Republiki Fede-
ralnej Niemiec (podobnie jak CSU, która zanotowała spadek poparcia w Bawa-
rii z 49,3% do 38,8%), partia ta zapowiedziała przejście do opozycji, natomiast 
współzałożyciel partii Alternatywa dla Partii Alexander Gauland zapowiedział, 
że powezmą starania w kierunku zmiany kraju.

� Magdalena Wrzalik
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