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Anna Pacześniak*

UJEDNOLICENIE UNIJNEJ ORDYNACJI WYBORCZEJ 
– MRZONKA CZY REALNY PROJEKT NA PRZYSZŁOŚĆ?

Możliwość przeprowadzenia w przyszłości bezpośrednich wyborów do wspól-
notowego organu parlamentarnego według ujednoliconej ordynacji była przewi-
dziana już w traktacie paryskim z 1951 roku powołującym do życia Europejską 
Wspólnotę Węgla i Stali oraz w traktatach rzymskich z 1957 roku, ustanawiających 
Europejską Wspólnotę Gospodarczą i Europejską Wspólnotę Energii Atomowej. 
Pierwsze bezpośrednie wybory do Parlamentu Europejskiego zostały przeprowa-
dzone dopiero w 1979 roku, jednak nie udało się wtedy wypracować wspólnej 
dla wszystkich państw członkowskich ordynacji wyborczej. Niemal czterdzieści 
lat później wybory do PE nadal odbywają się na podstawie ordynacji narodowych, 
a Unia Europejska wypracowała jedynie wspólne zasady w tym zakresie.

Tuż przed i  tuż po wyborach do PE unijni politycy, komentatorzy, publi-
cyści, naukowcy [Bardi, Cicchi 2015: 9] dochodzą do  rytualnej konstatacji, 
że europejskie wybory po raz kolejny okazały się europejskimi tylko z nazwy. 
Zwolennicy upolitycznienia i zeuropeizowania unijnej rywalizacji wyborczej 
podejmują próby zreformowania zasad przeprowadzenia kolejnej elekcji, na-
potykając stanowcze weto zwolenników status quo. Ostatecznie skutkuje to co 
najwyżej wprowadzeniem zmian i korekt akceptowalnych dla większości poli-
tyków, ale niezauważalnych dla opinii publicznej.

Panuje przekonanie, że ustanowienie wspólnej ordynacji wyborczej jest poli-
tycznie niemożliwe, ponieważ stanowiłoby krok w stronę federalizacji Unii Euro-
pejskiej, a na nią – szczególnie ostatnio – nie ma przyzwolenia. Analiza przykładów 
modelowych rozwiązań wyborczych stosowanych w państwach o wysokim pozio-
mie segmentacji społeczno-politycznej pokazuje, że przyjęcie w Unii Europejskiej 
rozwiązań konsocjonalnych wcale nie musiałoby oznaczać „więcej Europy”.

STUDIA I ARTYKUŁY
„Studia Wyborcze”, tom 23, 2017

*  Dr hab., Katedra Studiów Europejskich, Wydział Nauk Społecznych, Uniwersytet Wro-
cławski, anna.paczesniak@uwr.edu.pl.
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MODELE SYSTEMÓW WYBORCZYCH DLA DEMOKRACJI 
SFRAGMENTARYZOWANYCH

Unia Europejska jest złożonym systemem politycznym, w  skład którego 
wchodzi dwadzieścia osiem (przynajmniej do  czasu opuszczenia UE przez 
Wielką Brytanię) państwowych systemów politycznych. Politolodzy, eu-
ropeiści, prawnicy od  lat toczą dyskusje, na  ile Unia przypomina państwo, 
a na  ile znane historycznie lub funkcjonujące współcześnie organizacje mię-
dzynarodowe [Burges 2000; Sidjanski 2000; Zielonka 2007; Łastawski 2011]. 
Nie rozstrzygając tutaj istoty Unii Europejskiej, a także uwzględniając całą wy-
jątkowość unijnego systemu politycznego, można – analizując jej system wy-
borczy – rozważyć funkcjonalność modeli wypracowanych z wykorzystaniem 
doświadczeń państw o wysokim poziomie segmentacji społeczno-politycznej.

Złożoność Unii Europejskiej jako systemu politycznego nie wynika jedynie 
z tego, że tworzy ją 28 państw narodowych, które reprezentują odmienne tradycje 
i kultury polityczne, mają inne doświadczenia historyczne. Ta unijna wspólno-
ta polityczna (przyjmując optymistyczne założenie, że europejski demos istnie-
je, choć wątpliwości w tej materii są liczne i uzasadnione [Wojtaszczyk 2000: 
15–48]), jest mocno sfragmentaryzowana i zróżnicowana pod względem języko-
wym, etnicznym, religijnym, kulturowym. Dlatego w poszukiwaniu możliwości 
wypracowania unijnego systemu wyborczego uprawnione wydaje się przywo-
łanie dwóch najczęściej cytowanych w literaturze politologicznej modelowych 
rozwiązań stosowanych w  demokracjach sfragmentaryzowanych. Pierwszy 
z nich to model konsocjonalny, polegający na zapewnieniu segmentalnej auto-
nomii [Lijphart 1977], drugi to model dośrodkowy, z silną władzą centralną. Oba 
podejścia proponują odmienne rozstrzygnięcia na  poziomie systemów wybor-
czych. Model konsocjonalny, którego teoretykiem, a zarazem rzecznikiem, jest 
politolog holenderskiego pochodzenia Arend Lijphart [2002: 37–54], przyjmuje, 
że spokój społeczny w sfragmentaryzowanych społeczeństwach można osiągnąć 
poprzez wprowadzenie systemu wyborczego opierającego  się na  trzech zasa-
dach. Po pierwsze, interesy każdej grupy powinny mieć sprawiedliwą polityczną 
reprezentację, co umożliwia tylko proporcjonalny system wyborczy. Po drugie, 
zakłada się, że interesy te są lepiej reprezentowane przez polityków wybranych 
spośród tego samego segmentu społecznego, co oznacza, że każda grupa (np. ję-
zykowa, etniczna) wybiera przedstawicieli spośród własnej grupy. Przedstawi-
ciele opozycyjnych wobec siebie grup nie zabiegają zatem o głosy wyborców, 
posługujących się np. innym językiem. W praktyce oznacza to stworzenie w hete-
rogenicznym i zróżnicowanym społeczeństwie odrębnych okręgów wyborczych, 
które są homogeniczne pod względem określonej, doniosłej politycznie, cechy 
socjodemograficznej. Po  trzecie wreszcie, zarządzanie konfliktami międzygru-
powymi należy zostawić wybranym w ten sposób reprezentantom politycznym, 
czyli elitom, a nie przerzucać je na wyborców [Pilet 2009: 37–52].
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Model dośrodkowy (centripetal) kieruje się inną filozofią, którą wyjaśniają 
m.in. Benjamin Reilly [2001, 2017] i Donald L. Horowitz []1997: 21–37]. Naj-
ważniejszym celem jest rozmontowywanie podziałów między poszczególnymi 
segmentami społeczeństwa, m.in. poprzez taką konstrukcję systemu wyborcze-
go, która uniemożliwia wybór polityków reprezentujących tylko jedną grupę 
językową, etniczną czy religijną. Nie funkcjonują tu zatem jednolite, homoge-
niczne okręgi wyborcze, kandydaci muszą przedstawiać ofertę, która będzie 
akceptowalna dla wyborców z opozycyjnych wobec siebie grup. Minimalizuje 
to szanse wyborcze kandydatów skrajnych i radykalnych, co jest dodatkowym 
argumentem zwolenników modelu dośrodkowego. Podobnie jak w modelu kon-
socjonalnym, również model dośrodkowy ma na celu wypracowanie sposobu 
na zarządzanie konfliktem w głęboko podzielonym społeczeństwie, które mimo 
obiektywnych różnic wchodzi w skład tego samego systemu politycznego.

Ponad czterdziestoletnia historia prac nad unijnym systemem wyborczym1, 
która rozpoczęła  się jeszcze przed pierwszymi bezpośrednimi wyborami 
do Parlamentu Europejskiego, pokazuje, że twórcy kolejnych propozycji czer-
pią z obu tych przeciwstawnych modeli, co w jakiejś mierze tłumaczy niemoż-
ność znalezienia satysfakcjonującego i spójnego rozwiązania.

JAK JEST TERAZ, CZYLI OD SASA DO LASA 

Wybory do Parlamentu Europejskiego są organizowane w każdym państwie 
członkowskim w  tym samym okresie (ale  nie jednego dnia) według krajo-
wych ordynacji wyborczych opartych na kilku wspólnych unijnych zasadach: 
bezpośredniości, powszechności, a od 1999 roku również proporcjonalności. 
Jeszcze zanim doszło do pierwszej bezpośredniej elekcji europejskiej w 1979 
roku część politologów i dziennikarzy krytykowała wypracowany na  tę oka-
zję system wyborczy do Parlamentu Europejskiego za brak jednolitych zasad 
dla  wszystkich dziewięciu państw członkowskich, niemożność głosowania 
i bycia wybieranym w  innym państwie członkowskim niż kraj pochodzenia, 
czy też nieobecność transgranicznych okręgów wyborczych [Costa 2016]. Wej-
ście w życie Traktatu z Maastricht zlikwidowało jeden z wymienionych defi-
cytów: obywatele państw członkowskich UE mają prawo głosować i być wy-
bieranymi do Parlamentu Europejskiego w każdym państwie członkowskim, 

1  Z okazji czterdziestej rocznicy przyjęcia aktu dotyczącego wyborów członków Parlamentu 
Europejskiego w powszechnych wyborach bezpośrednich, Parlament Europejski zlecił O. Co-
ście naukowe opracowanie historii prac nad unijnym systemem wyborczym, które jest dostępne 
na stronie PE i nie będzie streszczane przez autorkę artykułu. Zob. Costa [2016]. http://www.
europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2016/563516/EPRS_STU(2016)563516_FR.pdf 
(dostęp  04.03.2017).

http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2016/563516/EPRS_STU(2016)563516_FR.pdf
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2016/563516/EPRS_STU(2016)563516_FR.pdf
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w którym mieszkają, nawet jeśli legitymują się obywatelstwem innego państwa 
członkowskiego. W praktyce to jednak nadal państwo członkowskie doprecy-
zowuje warunki, jakie obywatel musi spełnić, żeby z takiego prawa skorzystać.

Dla zwolenników jednolitego unijnego systemu wyborczego wprowadzenie 
bezpośrednich wyborów do PE w 1979 roku było wydarzeniem przełomowym, 
ale zarazem tylko etapem na drodze do wspólnotowej ordynacji do PE [tamże]. 
Organizowanie wyborów według ordynacji narodowych traktowali jako roz-
wiązanie przejściowe przyjęte na mocy Aktu dotyczącego wyborów członków 
Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezpośrednich (Europe-
an Electoral Act) w 1976 roku2 i wyrażali przekonanie, że do czasu kolejnej 
europejskiej elekcji w 1984 roku wspólne zasady będą wypracowane i przyjęte. 
Mimo powstania wielu – niejednokrotnie ambitnych – raportów parlamentar-
nych, których celem było wdrożenie jednolitego systemu wyborczego, nie uda-
ło się to ani w pierwszej kadencji Parlamentu Europejskiego (1979–1984), ani 
przez wszystkie kolejne [Costa 2016]. Traktat z Maastricht z 1992 roku przewi-
dywał, że wybory należy prowadzić według jednolitej procedury, a Parlament 
Europejski powinien sporządzić wniosek w  tej sprawie, wymagający jedno-
myślnego przyjęcia przez Radę. Radzie nie udało się osiągnąć porozumienia 
w sprawie żadnego wniosku, dlatego w traktacie z Amsterdamu mowa jest już 
jedynie o konieczności przyjęcia tzw. wspólnych zasad wyborczych.

Obecnie na unijne podstawy prawne regulujące organizację wyborów euro-
pejskich składa się wspomniany Akt dotyczący wyborów członków Parlamen-
tu Europejskiego w powszechnych wyborach bezpośrednich, zmodyfikowany 
decyzją Rady z 2002 roku (nr 2002/772 EC), która była pierwszą i  jak dotąd 
jedyną reformą unijnego prawa wyborczego. Wprowadzono wtedy obowiązek 
stosowania w  wyborach do  PE w  każdym państwie członkowskim ordynacji 
proporcjonalnej bazującej na systemie list partyjnych lub systemie pojedyncze-
go głosu przechodniego (STV – single transferable vote), co wcześniej było blo-
kowane przez Wielką Brytanię. Zabroniono też łączenia mandatu deputowanego 
krajowego i unijnego oraz przewidziano wprowadzenie progu wyborczego nie 
wyższego niż 5%. Trudno uznać te zmiany za rewolucyjne, ponieważ klauzu-
le zaporowe były stosowane przez część państw członkowskich już wcześniej 
i w żadnym z nich nie przekraczały 5%, a odejście od ordynacji większościowej 
w Wielkiej Brytanii, która jako jedyna stosowała ją w wyborach do PE od 1979 
roku, nastąpiło już podczas elekcji europejskiej w 1999 roku

Jeśli porówna  się wszystkie dwadzieścia osiem ordynacji wyborczych 
do  Parlamentu Europejskiego obowiązujących podczas ostatnich wyborów 
do PE w 2014 roku, okazuje się, że nie znajdziemy wśród nich dwóch iden-
tycznych [Sokół 2010], co zostało zestawione w tabeli 1.

2  Acte portant élection des représentants à l’Assemblée au suffrage universel direct. 1976. 
JO L 278 du 8.10.
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Oprócz porównywanych w tabeli 1 elementów systemu wyborczego, jak upraw-
nienia wyborcy, wiek czynnego i biernego prawa wyborczego, formuła wyborcza, 
obligatoryjność głosowania, istnienie klauzuli zaporowej, przepisy dotyczące wy-
borów do Parlamentu Europejskiego w państwach członkowskich różnicuje także 
wielkość okręgów, istnienie ustawowych gwarancji równowagi płci, czas trwania 
kampanii wyborczej, przepisy dotyczące jej finansowania, możliwość głosowania 
pocztowego i elektronicznego, wskazywanie podmiotów uprawnionych do  reje-
strowania list wyborczych [Nogaj, Poptcheva 2015; Trzaskowski, Popielawska 
2013: 27–56]. To pokazuje, jak wiele elementów systemu wyborczego poszczegól-
nych państw członkowskich należałoby zmodyfikować, by wypracować jednolite 
unijne reguły przeprowadzenia wyborów do Parlamentu Europejskiego. Nie ozna-
cza to jednak, że wysiłki w kierunku europeizowania, choć niekoniecznie harmoni-
zowania, unijnej rywalizacji wyborczej, nie były i nie są podejmowane.

REFORMY „DWÓCH PRĘDKOŚCI” 

Propozycje dotyczące zmian w unijnym systemie wyborczym są wysuwane 
w  Parlamencie Europejskim przez komisję spraw konstytucyjnych (AFCO), 
której jednym z zadań jest wypracowywanie procedur wyborczych. Takie ini-
cjatywy pojawiały się praktycznie w każdej kadencji PE i zwykle miały podob-
ny przebieg. W dużym uproszczeniu scenariusz wygląda następująco: na po-
czątku wysuwa  się ambitną propozycję reformy systemu wyborczego, która 
trafia na sesję plenarną w formie raportu przedstawionego przez posła sprawoz-
dawcę. Raport wzbudza emocjonującą debatę, w której posłowie z poszczegól-
nych grup politycznych i  państw członkowskich argumentują, dlaczego nie-
możliwe jest jego przyjęcie, a zwolennicy reformy dowodzą, jak bardzo jest 
ona potrzebna i umożliwi rozwój Unii Europejskiej we właściwym kierunku. 
Odsyła się projekt do poprawki, pojawia się druga, czasem nawet trzecia wersja 
reformy, za każdym razem skromniejsza, mniej ingerująca w kulturę politycz-
ną i  tradycje wyborcze państw członkowskich oraz nie wymagająca od nich 
wprowadzania poważnych korekt w ordynacjach przed kolejnymi wyborami 
do Parlamentu Europejskiego [Costa 2000: 103–125].

Z MOTYKĄ NA SŁOŃCE, CZYLI PANEUROPEJSKIE LISTY WYBORCZE 

Jedną z  najbardziej kontrowersyjnych i  rewolucyjnych propozycji zmian 
unijnego systemu wyborczego pozostaje pomysł utworzenia tzw. listy europej-
skiej, czyli wyodrębnienie ogólnoeuropejskiego okręgu, z którego obywatele 
wszystkich państw członkowskich wybieraliby określoną liczbę posłów do PE 



Anna Pacześniak14

[Gagatek 2014: 200]. Pomysł sięga lat 90. ubiegłego wieku, ale jak dotąd nie 
poparł go nawet Parlament Europejski, który jest skądinąd instytucją najbardziej 
przychylną i najbardziej zainteresowaną tego typu zmianami. Wielu prawników 
uważa, iż tak poważna zmiana systemu wyborczego wymagałaby modyfikacji 
traktatowych, choćby artykułu 14 Traktatu o Unii Europejskiej określającego 
liczebność Parlamentu Europejskiego, którego skład nie może przekraczać sied-
miuset pięćdziesięciu posłów, nie licząc przewodniczącego, a minimalna repre-
zentacja państwa członkowskiego nie może liczyć mniej niż sześciu deputo-
wanych, maksymalna zaś dziewięćdziesięciu sześciu3. Trudno sobie wyobrazić, 
żeby państwa członkowskie dobrowolnie przystały na oddanie „swoich miejsc” 
na rzecz ogólnounijnej puli rozdysponowywanej za pomocą listy paneuropej-
skiej, co prawdopodobnie oznacza, że utworzenie list transnarodowych wyma-
gałoby traktatowego zwiększenia liczebności Parlamentu Europejskiego.

Po raz pierwszy propozycja utworzenia listy europejskiej pojawiła się w ra-
porcie Parlamentu Europejskiego przygotowanym w 1997 roku przez greckiego 
deputowanego z Europejskiej Partii Ludowej Georgiosa Anastassopoulosa. Po-
stulował on, aby począwszy od 2009 roku (czyli po 12 latach od sformułowania 
propozycji) 10% wszystkich posłów do  PE było wybieranych z  list europej-
skich4. Już wtedy wzbudziło to w Parlamencie Europejskim sporo kontrowersji, 
oznaczałoby bowiem konieczność zmniejszenia liczby europosłów wybiera-
nych z list narodowych, a o zgodzie Rady na tak rewolucyjne zmiany nie było 
nawet co marzyć. Ostatecznie PE przyjął raport Anastassopoulosa w 1998 roku, 
jednak koncepcję utworzenia list transnarodowych odrzuciła Rada.

Sprawę odłożono ad acta aż do kadencji 2009–2014, kiedy komisja spraw 
konstytucyjnych PE powierzyła przygotowanie propozycji kompleksowej 
reformy systemu wyborczego liberalnemu deputowanemu z  Wielkiej Bryta-
nii Andrew Duffowi. W  pierwszym raporcie przygotowanym w  listopadzie 
2010 roku i  zaprezentowanym podczas obrad plenarnych w  2011 roku5 po-
wrócił on do koncepcji możliwości ogólnoeuropejskiej rywalizacji kandyda-
tów do  Parlamentu Europejskiego i  szczegółowo rozwinął pomysł utworze-
nia paneuropejskich list wyborczych. Wyborcy mieliby dysponować dwoma 
głosami, czyli tak jak dotychczas wybieraliby swoich krajowych przedsta-
wicieli do  PE, a  drugi głos oddawaliby na  kandydatów z  listy europejskiej 

3  Wersja skonsolidowana Traktatu o  Unii Europejskiej, http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.
php?option=com_content&view=article&id=14803&Itemid=945#t3, (dostęp 03.03.2017).

4  Resolution on a draft electoral procedure incorporating common principles for the election 
of Members of the European Parliament (Anastassopoulos Report). 1998. Parlament Europejski. 
OJ C 292.

5  Sprawozdanie w  sprawie wniosku dotyczącego zmiany Aktu dotyczącego wyborów 
przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezpośrednich z dnia 
20 września 1976 r., A7-0176/2011.
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[Gagatek 2014: 202]. Kampania wyborcza takich kandydatów musiałaby być 
prowadzona w co najmniej kilku, jeśli nie we wszystkich państwach członkow-
skich. Duff zaproponował obniżenie do 25 liczby posłów, którzy mieliby być 
wybierani w okręgu europejskim, czyli byłoby ich ponad trzykrotnie mniej niż 
w propozycji Anastassopoulosa sprzed 14 lat. Istotna rola przypadłaby euro-
pejskim partiom politycznym, których zadaniem byłaby selekcja kandydatów 
(na listach miałyby się znaleźć osoby reprezentujące co najmniej jedną trzecią 
państw członkowskich), ustalenie ich kolejności i prowadzenie transnarodowej 
rywalizacyjnej kampanii wyborczej.

Podczas plenarnej debaty na  temat wprowadzenia paneuropejskich list 
wyborczych pomysł ten był krytykowany zarówno z  pozycji ideowych, jak 
i  szczegółowych, odnoszących  się do  kwestii w  dużej mierze technicznych. 
Eurosceptycy z frakcji Europa Demokracji i Wolności oraz grupy Europejskich 
Konserwatystów i Reformatorów postrzegali listy europejskie jako krok w kie-
runku ściślejszej integracji politycznej, a nawet federalizacji UE. Ale i depu-
towani z  tzw. mainstreamowych grup politycznych, czyli chadecy, socjaliści, 
liberałowie, zieloni, podnosili argumenty przeciwko propozycji Duffa. Wska-
zywali, że  listy europejskie mogą przyczynić  się do  wyboru nie polityków, 
ale celebrytów rozpoznawanych we wszystkich państwach członkowskich, co 
de facto ośmieszyłoby całą ideę. Obawiano się również, że największe szanse 
będą mieli reprezentanci najsilniejszych i najludniejszych państw, którzy są le-
piej znani europejskim wyborcom niż politycy pochodzący z państw małych 
i średnich. Mówiono także, że tak fundamentalna zmiana prawa wyborczego 
byłaby niemożliwa bez rewizji unijnego traktatu, a przecież wciąż żywe pozo-
stawało wspomnienie perturbacji politycznych, które miały miejsce przy raty-
fikacji traktatu z Lizbony.

Początkowy pomysł reformy rzeczywiście zakładał konieczność mody-
fikacji prawa pierwotnego, ponieważ komisja spraw konstytucyjnych nie 
chciała wywoływać dyskusji, które państwa członkowskie miałyby mieć 
zredukowaną delegację narodową w PE. Stąd w pierwszym raporcie Duffa 
25 posłów z  list europejskich powiększałoby liczebność Parlamentu Euro-
pejskiego do 776 osób. W drugiej wersji raportu6 (która notabene nigdy nie 
weszła pod obrady plenarne, gdyż m.in. przez sprzeciw grupy Europejskiej 
Partii Ludowej nie udało się wypracować większości, która by go poparła), 
pojawił się pomysł, by nie zwiększać liczby posłów do PE, tylko od nowa po-
dzielić miejsca pomiędzy państwami członkowskimi. Okazją ku temu była ak-
cesja Chorwacji, która i tak wiązała się z koniecznością „wygospodarowania” 

6  Deuxième rapport sur la proposition de modification de l’Acte du 20 septembre 1976 por-
tant élection des membres du Parlement européen au suffrage universel direct (2009/2134(INI)). 
2012. Commission des affaires constitutionnelles, rapporteur: A. Duff. PE 472.030v03-00.
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miejsc w PE dla nowego państwa członkowskiego. Pozostawał jednak pro-
blem – sygnalizowany także przy pierwszej wersji reformy – ewentualnego 
przekroczenia traktatowej liczby maksymalnej reprezentacji w Parlamencie 
Europejskim np.  przez Niemcy, którym z  racji potencjału ludnościowego 
przysługuje maksymalna liczba 96 mandatów parlamentarnych. Jak wska-
zuje w swojej analizie Wojciech Gagatek, Niemcy same musiałyby przyjąć 
wewnętrzne przepisy uzależniające liczbę posłów wybranych z  terytorium 
Niemiec od tego, ilu Niemców byłoby wybranych z list europejskich. „Przy-
kładowo, gdyby okazało sie, iż z list europejskich wybranych zostało pięciu 
posłów niemieckich, to wtedy taka sama liczba już wybranych kandydatów 
z  krajowych list niemieckich automatycznie traciłaby mandat” [Gagatek 
2014: 206].

Poważne spory dotyczyły także metody podziału mandatów, formuły wy-
borczej oraz kwestii zapewnienia równowagi płci. Początkowo twórca refor-
my wyborczej zakładał wprowadzenie głosowania na  listy półotwarte, czyli 
możliwość oddawania głosu na  listę partyjną z  zaznaczeniem preferowane-
go kandydata z danej listy. Mandaty miały być przydzielane według metody 
Sainte-Laguë7. Po ożywionych dyskusjach w ostatecznej wersji sprawozdania 
zaproponowano proporcjonalny system list zamkniętych, gdzie wyborca gło-
suje na listę partyjną bez możliwości wskazywania preferowanego kandydata, 
oraz rozdział mandatów opartych na metodzie dʼHondta bez progu minimal-
nego8. Z pierwotnej wersji sprawozdania wykreślono obowiązek zapewnienia 
zrównoważonej reprezentacji płci na każdej z list, przyjmując, że jest to jedy-
nie rekomendacja pożądanego przez Unię Europejską stanu.

Prace nad projektem utworzenia ogólnoeuropejskich list wyborczych, z któ-
rych obywatele UE wyłanialiby tylko nieco ponad 3% składu Parlamentu Euro-
pejskiego, pokazały ogromne różnice pomiędzy i w obrębie grup politycznych 
w PE, i między państwami członkowskimi. Podział na zwolenników i przeciw-
ników list europejskich okazał się tak głęboki i wieloaspektowy, że w przewi-
dywalnej przyszłości trudno liczyć na konsensus w tej sprawie. Nic dziwnego, 
bowiem kwestia ta dotyka spraw tak fundamentalnych jak istnienie lub brak 
unijnego demos, istoty systemu politycznego Unii Europejskiej zakresu auto-
nomii instytucji wspólnotowych w relacjach z państwami członkowskimi, kie-
runku, w jakim zmierza proces integracji europejskiej.

7  Projekt sprawozdania w sprawie wniosku dotyczącego zmiany Aktu dotyczącego wybo-
rów przedstawicieli do  Parlamentu Europejskiego w  powszechnych wyborach bezpośrednich 
z dnia 20 września 1976 r., 2009/2134(INI).

8  Sprawozdanie w sprawie wniosku...
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Ostatecznie przyjęta została trzecia wersja raportu Andrew Duffa9, wy-
czyszczona z „rewolucyjnego” pomysłu wprowadzenia do unijnego systemu 
list paneuropejskich, za  to  wprowadzająca kilka modyfikacji przed wybora-
mi w 2014 roku Trochę „tylnymi drzwiami” doprecyzowano przepisy traktatu 
z Lizbony na temat wpływu wyników wyborów do PE na wybór przewodni-
czącego Komisji Europejskiej (formuła Spitzenkandidaten), co wprawdzie nie 
przyczyniło się do harmonizacji narodowych ordynacji wyborczych, ale posze-
rzyło znaczenie europejskiej elekcji o elementy funkcji kreacyjnej.

Pomysł wprowadzenia list paneuropejskich nie został odesłany do lamusa. 
Jego zwolennicy, z eurodeputowanymi o poglądach federalistycznych na cze-
le, zaproponowali na początku 2017 roku, by wykorzystać do takiej reformy 
opuszczenie Unii Europejskiej przez Wielką Brytanię, która dysponuje 73 
miejscami w Parlamencie Europejskim. Już teraz państwa członkowskie lobbu-
ją za korzystnym dla siebie podziałem brytyjskich mandatów, co niewątpliwie 
wywoła kolejne napięcia i dyskusje przed wyborami w 2019 roku Propozycja 
zwolenników utworzenia list transnarodowych miałaby „zagospodarować” te 
73 mandaty już w najbliższych wyborach i zrealizować pomysł, o którym dys-
kutuje się od ponad dwóch dekad [Clarotti 2017].

STRATEGIA „MAŁYCH KROKÓW” 

W pracach nad zmianami europejskiego systemu wyborczego o wiele czę-
ściej zastosowanie ma tytułowa rosyjska mądrość „Tisze jedziesz, dalsze bu-
diesz”. Kiedy zbliżają się wybory do PE, przyjmuje się rozwiązania akcepto-
walne dla większości klasy politycznej Unii i państw członkowskich, których 
wprawdzie podstawowym mankamentem jest to, że są niezauważalne dla opi-
nii publicznej, ale mimo wszystko „małymi kroczkami” polityzują i europeizu-
ją wybory do PE .

Przed wyborami w 2014 roku, kiedy oczywiste stało się, że ambitne pro-
jekty komisji konstytucyjnej PE nie mają szans na wejście w życie, Parlament 
Europejski przyjął kilka rekomendacji, których celem było przede wszystkim 
zwiększenie widoczności wyborów europejskich, zachęcenie krajowych partii 
politycznych do europeizacji ich programów wyborczych poprzez wypracowy-
wanie ich wspólnie z europartiami oraz wzmocnienie zależności między wy-
nikiem wyborów do PE a nominacją przewodniczącego Komisji Europejskiej. 
Powołano  się w  tym przypadku na  zapis traktatu z  Lizbony stwierdzający, 

9  Rapport sur l’amélioration des modalités pratiques d’organisation des élections européen-
nes de 2014 (2013/2102(INI)). 2013. Commission des affaires constitutionnelles, rapporteur : 
A. Duff. PE 508.212v02-00.
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iż  największa grupa polityczna w  PE powinna mieć prawo desygnowania 
przewodniczącego Komisji Europejskiej. Stało  się to  zachętą dla  europartii, 
by wprowadzić wspomniany już mechanizm wyłaniania tzw. wiodących kan-
dydatów (Spitzenkandidaten). W 2014 roku skorzystało z niego pięć partii eu-
ropejskich: Europejska Partia Ludowa, Partia Europejskich Socjalistów, Partia 
Porozumienia Liberałów i  Demokratów na  rzecz Europy, Europejska Partia 
Zielonych i Partia Europejskiej Lewicy. Poinformowały, kto będzie ich kandy-
datem na szefa Komisji Europejskiej w przypadku wygranych wyborów do PE 
i starały się spersonalizować kampanię wyborczą wokół tej osoby. Mimo dużej 
dozy sceptycyzmu mediów, ekspertów, jak i stolic europejskich, niedowierza-
jących, że Rada Europejska zaakceptuje kandydata wskazanego przez wygraną 
europartię, po wyborach okazało się, iż wątpliwości te się nie potwierdziły. Eu-
ropejska Partia Ludowa ponownie została największą grupą polityczną w PE, 
a  jej wiodący kandydat Jean-Claude Juncker został nominowany przez Radę 
Europejską na  stanowisko szefa Komisji Europejskiej. Tym samym po  raz 
pierwszy w historii UE Parlament wybrał, a nie tylko zaakceptował, kandydata 
na  przewodniczącego Komisji Europejskiej, nominowanego przez Radę Eu-
ropejską. Uznano to za bezdyskusyjny sukces Parlamentu, który spowodował 
między innymi, że europosłowie będący zwolennikami reformy unijnego pra-
wa wyborczego z werwą zabrali się do pracy.

W kadencji 2014–2019 za przygotowanie reformy systemu wyborczego od-
powiedzialnych jest dwoje eurodeputowanych z komisji konstytucyjnej: Da-
nuta Hübner z Europejskiej Partii Ludowej i Jo Leinen z Partii Europejskich 
Socjalistów. Ich przynależność partyjna może mieć duże znaczenie w przyjęciu 
proponowanych rozwiązań, bowiem reprezentują grupy polityczne, które łącz-
nie dysponują ponad połową miejsc w PE. Przygotowany przez nich dokument 
roboczy dotyczący reformy prawa wyborczego Unii Europejskiej z 30 kwiet-
nia 2015 roku10 identyfikuje dwa najważniejsze problemy wynikające z braku 
jednolitego systemu wyborczego. Istnienie w państwach członkowskich róż-
nych zasad wybierania posłów do PE łamie zasadę równości, bowiem w rezul-
tacie głos poszczególnych wyborców ma różną wagę, a to godzi to w instytucję 
europejskiego obywatelstwa. W związku z tym proponują, by przed wyborami 
w 2019 roku wprowadzić kilkanaście rozwiązań, które mają stanowić reme-
dium na wskazane problemy i niejako przy okazji rozwiązać kilka innych bo-
lączek. Obowiązkowe progi wyborcze na poziomie od 3 do 5% we wszystkich 
państwach członkowskich mają zapobiegać dalszemu rozdrobnieniu PE i wy-
równywać szanse krajowych partii politycznych ze wszystkich państw człon-
kowskich. Jeśli propozycja zostanie przyjęta, dwanaście państw członkowskich 

10  Working document on The Reform of  the Electoral Law of  the European Union. 2015. 
Committee on Constitutional Affairs, co-rapporteurs: D. Hübner, J. Leinen. PE557.068v01.00.
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będzie musiało albo wprowadzić do swoich ordynacji klauzule zaporowe, albo 
–  jak w  przypadku Cypru –  podwyższyć już istniejącą. Dopuszcza  się usta-
lenie niższych progów wyborczych w  okręgach zamieszkałych przez mniej-
szości narodowe. Harmonizacja systemu głosowania poprzez rezygnację z list 
zamkniętych na rzecz wprowadzenia we wszystkich państwach członkowskich 
preferencyjnego modelu głosowania oraz ujednolicenie formuły wyborczej 
to  druga propozycja zmian. Ma ona wyrównać prawa wyborcze obywateli, 
podwyższyć frekwencję wyborczą oraz wyrównać szanse partii politycznych 
przy rozdziale mandatów parlamentarnych. Trzecia propozycja dotyczy ujed-
nolicenia wieku biernego i czynnego prawa wyborczego w państwach człon-
kowskich, ponieważ obecne zróżnicowanie w tym zakresie dyskryminuje tych 
obywateli, którzy uzyskują możliwość głosowania i bycia wybieranym później 
niż pozostali. Czwarty postulat dotyczy sformalizowania kwestii nominacji 
tzw. wiodących kandydatów przez europartie poprzez wpisanie do Aktu doty-
czącego wyborów członków Parlamentu Europejskiego np. wspólnych zasad 
i daty granicznej, do kiedy partie mają ich zgłaszać. Piąta propozycja dotyczy 
zwiększenia widoczności europartii na krajowych kartach do głosowania. Cho-
dzi o to, by albo wprowadzić obowiązek umieszczania nazw i logotypów euro-
partii na listach wyborczych, by poinformować wyborcę, do jakich europartii 
należą poszczególne partie krajowe, albo, w wersji łagodniejszej, proponu-
je się, by ustawodawca krajowy umożliwił umieszczenie takiej informacji tym 
partiom, które wyrażą takie życzenie. Analiza obecnego stanu prawnego po-
kazuje, że należałoby zmienić ordynacje aż w szesnastu państwach członkow-
skich, bowiem zakazują one pokazywania tego typu afiliacji11. Szósty pomysł 
dotyczy synchronizacji rejestracji list wyborczych w państwach członkowskich 
poprzez wprowadzenie zasady, iż należy to uczynić najpóźniej do sześciu ty-
godni przed datą wyborów do Parlamentu Europejskiego. Obecnie regulacje 
krajowe różnią się pod tym względem: w Niemczech cezura czasowa wynosi 
83 dni w Niemczech, a w Grecji jedynie 17 dni12. Ustalenie minimum sześciu 
tygodni we wszystkich państwach członkowskich spowodowałoby wydłużenie 
czasu na zaprezentowanie oferty wyborczej i - przy optymistycznym założeniu 
–  zwiększyło zainteresowanie wyborami wśród obywateli. Siódma propozy-
cja dotyczy wprowadzenia możliwości głosowania elektronicznego i  listow-
nego, ale  sami posłowie sprawozdawcy przyznają, że należy ją potraktować 
raczej jako sugestię na  przyszłość i  drogowskaz dla  państw członkowskich 

11  Report from  the  Commission to  the  European Parliament, the  Council, the  European 
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions: Towards more democratic 
European Parliament elections – Report on the implementation of the Commission’s recommen-
dations of 12 March 2013 on enhancing the democratic and efficient conduct of  the elections 
to the European Parliament, COM(2014) 196 final, s. 4.

12  Working document on The Reform of the Electoral Law of the European Union..., s. 7.
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[Kużelewska 2013: 381–398; Kużelewska, Kraśnicka 2013: 335–358]. Kolej-
ny wniosek odnosi się do wprowadzenia jednego dnia głosowania we wszyst-
kich państwach członkowskich (co raczej skazane jest na  porażkę w  związ-
ku z  odmiennymi tradycjami wyborczymi w  poszczególnych krajach) albo 
przynajmniej ustalenia wspólnej daty zamknięcia lokali wyborczych. Mimo 
że obowiązujące przepisy zakazują podawania wyników wyborów przed za-
mknięciem lokali wyborczych we wszystkich państwach członkowskich, to in-
formacje z tych krajów, które wcześniej zakończyły głosowanie przedostają się 
do opinii publicznej, co potencjalnie może wpływać na wyniki tam, gdzie gło-
sowanie jeszcze nie zostało zakończone. W  ramach centralizacji informacji 
dotyczących wyborów europejskich rekomenduje się utworzenie Europejskiej 
Komisji Wyborczej (European Electoral Authority), która byłaby rezerwu-
arem wiedzy na temat wyborów w poszczególnych państwach członkowskich, 
uniemożliwiałaby głosowanie w więcej niż jednym państwie członkowskim, 
a w przyszłości mogłaby koordynować wprowadzenie jednolitej unijnej klau-
zuli zaporowej czy transnarodowych list wyborczych.

PODSUMOWANIE 

Od co najmniej kilku lat proces europejskiej integracji przechodzi trudności 
spowodowane spiętrzeniem sytuacji kryzysowych, z którymi Unia Europejska 
zmuszona jest się zmierzyć. Reforma unijnego prawa wyborczego w kierun-
ku większej harmonizacji krajowych ordynacji wyborczych, czy wręcz wpro-
wadzenia jednolitego systemu wyborczego do Parlamentu Europejskiego, nie 
znajduje się na tzw. top liście kwestii do rozwiązania. Nie trzeba być prorokiem, 
żeby przewidzieć, iż w wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2019 roku na-
dal w państwach członkowskich będą obowiązywały zróżnicowane ordynacje 
wyborcze. To pokazuje, że w dyskusji na temat unijnego systemu wyborczego 
przewagę mają zwolennicy zasady segmentalnej autonomii charakterystycznej 
dla przywoływanego w artykule modelu konsocjonalnego, co sprowadza  się 
do przeprowadzania europejskich wyborów w okręgach narodowych i według 
krajowych ordynacji. Nie oznacza to jednak, że model dośrodkowy nie ma swo-
ich rzeczników w Parlamencie Europejskim przygotowującym propozycje re-
form unijnego systemu wyborczego. Pomysły wprowadzenia list europejskich 
i  transnarodowych okręgów wyborczych wracają w każdej debacie na  temat 
zmian prawa wyborczego. Ich zastosowanie wymagałoby jednak jednomyśl-
ności w Radzie, która jest konieczna do wprowadzenia zmian traktatowych, 
oraz wiązałoby się z koniecznością zmian w konstytucjach niektórych państw 
członkowskich. Reforma unijnego systemu wyborczego tylko na pierwszy rzut 
niewprawnego oka wydaje się kwestią techniczną. Za każdym razem staje się 
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okazją do debaty na temat politycznych aspektów integracji europejskiej, natu-
ry unijnej wspólnoty politycznej, zakresu suwerenności państw członkowskich 
czy wreszcie legitymizacji demokratycznej Parlamentu Europejskiego.
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Streszczenie

Parlament Europejski jest jedyną instytucją systemu politycznego Unii Europejskiej, której 
skład wybierany jest bezpośrednio przez wszystkich dorosłych obywateli państw członkowskich. 
Od czterech dekad nie udało się wypracować jednolitego systemu wyborczego, a wybory do PE 
organizowane są od samego początku, czyli od 1979 roku, na podstawie ordynacji narodowych.

Przedmiotem analizy są wysuwane propozycje reform systemu wyborczego Unii Europej-
skiej, wychodząc od  przedstawienia modelowych rozwiązań systemów wyborczych stosowa-
nych w demokracjach sfragmentaryzowanych. Wskazane są różnice w obecnie obowiązujących 
krajowych ordynacjach wyborczych do PE oraz przeanalizowane trudności w zakresie ujednoli-
cania unijnego systemu wyborczego.

Słowa kluczowe: wybory do Parlamentu Europejskiego, unijna ordynacja wyborcza, harmo-
nizacja, ujednolicenie.

HARMONIZATION OF THE EU’S ELECTORAL LAW – WISHFUL THINKING  
OR REALISTIC PLAN FOR THE FUTURE? 
(summary)

The European Parliament is the only institution of European Union’ political system, which 
is elected directly by the adult citizens of the Member States. After four decades from the first 
direct elections (1979) the EP elections are organized on the basis of national law.

The article examines proposals of the EU electoral system’ reforms starting from the analysis 
of the model solutions used in fragmented democracies. Author indicated differences in the cur-
rent national EP’ electoral laws and examined difficulties of the convergence and harmonization 
of the EU voting system.

Keywords: elections to the European Parliament, EU’ electoral law, harmonization, unification.
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PARYTETY I KWOTY PŁCI A ZASADA WOLNYCH WYBORÓW

UWAGI WSTĘPNE 

Problematyka partycypacji politycznej kobiet [Stelmach 2013: 8–9; Żukow-
ski 2011: 1–2] i ich aktywizacji w tym zakresie staje się obecnie kwestią ogól-
noświatową, również w  Polsce poświęca  się jej wiele uwagi. W  rezultacie 
toczących się dyskusji, wprowadzono do polskiego prawa wyborczego1 insty-
tucję prawną służącą zwiększeniu reprezentacji kobiet na listach wyborczych 
w postaci kwot wyborczych na poziomie nie mniej niż 35% kobiet i nie mniej 
niż 35% mężczyzn na  listach wyborczych w wyborach do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej, do Parlamentu Europejskiego oraz do organów stanowiących 
jednostek samorządu terytorialnego (z wyjątkiem wyborów do rad gmin niebę-
dących miastami na prawach powiatu)2. Mechanizm kwotowy nie został nato-
miast wprowadzony w wyborach do Senatu. Sankcją ustawową za niedopełnie-
nie wymogu kwoty wyborczej jest niezarejestrowanie listy wyborczej (sankcja 
eliminacyjna).

W artykule została dokonana analiza parytetów i kwot płci w świetle zasa-
dy wolnych wyborów. Zasada ta nie jest co prawda expressis verbis wyrażo-
na w  treści obowiązującej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej3, co podda-
wane jest krytyce w doktrynie prawa konstytucyjnego [Banaszak 2012: 292]. 

*  Mgr, doktorant na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdańskiego.
1  Pojęcie „prawo wyborcze” może być rozumiane dwojako: jako prawo podmiotowe (czyn-

ne lub bierne) oraz  jako zespół norm prawnych regulujących procedurę przeprowadzenia wy-
borów, szerzej na temat tego pojęcia Uziębło [2010d: 688–695] W dalszej części artykułu będę 
odwoływał się do tego pojęcia w drugim znaczeniu.

2  Kwoty wyborcze są obecnie regulowane przepisami ustawy z dnia 05.01.2011 r. – Kodeks 
wyborczy, Dz. U. 2011, nr 21, poz. 112, z późn. zm.

3  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 02.04.1997 r., Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483, 
z późn. zm.
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Nie eliminuje jej to jednak z polskiego systemu prawnego, gdyż pozostaje ona 
w  istocie niepisaną zasadą polskiego prawa wyborczego [Kulig 2014: 179]. 
Zasada ta może bowiem być wyinterpretowana z wielu przepisów Konstytu-
cji, w tym między innymi z art. 2 – formułującego zasadę demokratycznego 
państwa prawnego [Machnikowska 2010: 36–47] oraz art. 11 – normującego 
zasadę pluralizmu politycznego [Opaliński 2012: 60]. Co więcej, wolne wybo-
ry należy uznać za jedną z cech konstytutywnych państwa demokratycznego4. 
W płaszczyźnie politycznej wolność wyborów stanowi jedną z najważniejszych 
linii podziału między państwami demokratycznymi a państwami autorytarnymi 
albo totalitarnymi5. Rodzi to potrzebę rozważenia, czy parytety i kwoty płci nie 
naruszają zasady wolnych wyborów.

Parytet płci sensu stricto „oznacza wprowadzenie instrumentów, które mają 
na celu doprowadzenie do dokładnego połowicznego podzielenia list czy okrę-
gów pomiędzy obie płcie, a więc po prostu wyraźnego podziału według formu-
ły pięćdziesiąt procent na pięćdziesiąt procent” [Uziębło 2013: 353]. Pojęcie 
parytetu płci należy zatem odnosić do podziału w proporcji 50 : 506. Kwota płci 
natomiast oznacza „minimalny udział jednej z płci na listach wyborczych, rza-
dziej zaś w samych organach przedstawicielskich” [Uziębło 2010b: 41]. Oba 
mechanizmy mają zatem odmienny charakter [Uziębło 2013: 353]7, przy czym 
parytet w literaturze przedmiotu jest często określany jako równościowa forma 
kwoty [Półtorak 2015: 125], a więc w istocie szczególny jej wariant [Łukasz 
2010: 1].

Mechanizmy kwotowe są różnicowane według różnych kryteriów podzia-
łu [Łukasz 2011: 108; Półtorak 2015: 128–136; Wawrowski 2007: 589–595]. 
Do najważniejszych, moim zdaniem, wariantów kwot można zaliczyć nastę-
pujące:

a) kwoty mogą określać bądź minimalny udział kobiet bądź minimalny 
udział obu płci;

b) kwoty mogą mieć charakter wyborczy, tzn. wiązać  się z obowiązkiem 
umieszczenia na liście wyborczej określonej liczby kobiet lub mężczyzn, albo 
charakter wynikowy, tzn. pewna liczba mandatów musi przypaść przedstawi-
cielom danej płci;

4  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z  dnia 21.07. 2009  r., K 7/09, OTK ZU nr  7A/09, 
poz. 113.

5  Oczywiste jest stwierdzenie, że w państwach demokratycznych wybory mają zasadniczo 
charakter wolny. W sprawie wyjaśnienia terminu „demokracja” zob. Brodecki [2007: 45–49].

6  Łacińskie słowo paritas oznacza równość, a w  innym znaczeniu także jedność [Sondel 
2001: 712].

7  Pojęcie parytetu płci często jest też odnoszone do innych niż 50 : 50 proporcji, chociaż 
w takim wypadku należałoby raczej używać pojęcia „kwota płci” [Chmaj 2011: 194].
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c) kwoty mogą być regulowane prawem powszechnie obowiązującym 
lub mogą być regulowane normami wewnętrznymi [Półtorak 2015: 135]. Te 
pierwsze mogą być zapisane w konstytucji danego państwa lub w ustawach 
zwykłych, natomiast te drugie mogą być zapisane w  statutach partyjnych 
[tamże]. Kwoty w  poszczególnych państwach mogą być zatem wprowadza-
ne na trzech poziomach: konstytucyjnym, ustawowym lub w regulacjach we-
wnątrzpartyjnych [Łukasz 2010: 1];

d) kwoty mogą być obligatoryjne albo dobrowolne – podział ten korespon-
duje z podziałem przedstawionym powyżej. Kwoty konstytucyjne i kwoty usta-
wowe mają charakter obowiązkowy, natomiast kwoty wewnątrzpartyjne mają 
charakter dobrowolny;

e) kwoty mogą mieć charakter stały (permanentny) albo tymczasowy [Pół-
torak 2015: 276]8;

f) kwoty mogą być zabezpieczone sankcjami o różnym charakterze lub kwo-
ty mogą pozbawione sankcji za brak ich stosowania. Wyróżnić można tu sank-
cję w postaci odmowy zarejestrowania listy przez organ wyborczy (tak to ure-
gulowano, np.  w  Polsce), sankcję w  postaci korekty wyników wyborczych 
[tamże: 206–208] 9 czy sankcję finansową10.

Zasada wolnych wyborów (zwana też w literaturze zasadą wolności wybo-
rów [Żukowski 2004: 72]) jest rozmaicie rozumiana w doktrynie prawa konsty-
tucyjnego. Andrzej Sokala wskazuje, że zasada wolnych wyborów oparta jest 
na trzech wolnościach wspartych dyrektywą uczciwości procesu wyborczego. 
Są nimi: swoboda zgłaszania kandydatów w wyborach, swoboda prowadzenia 
kampanii wyborczej oraz swoboda preferencji wyborczych [Sokala 2013: 268].

Zasadę wolnych wyborów w powyższym rozumieniu można uznać za za-
sadę wolnych wyborów sensu stricto (ujęcie węższe)11. Niekiedy można w li-
teraturze spotkać się ze stanowiskiem traktującym zasadę wolnych wyborów 
szeroko (sensu largo) jako „metazasadę prawa wyborczego”, respektującą za-
tem pozostałe podstawowe zasady prawa wyborczego (powszechności, rów-
ności, bezpośredniości wyborów, tajności głosowania). W takim ujęciu wolne 
wybory to już nie tylko jedna z podstawowych zasad prawa wyborczego (tzw. 
przymiotników prawa wyborczego), ale przede wszystkim synonim wyborów 
demokratycznych [Jagielski 2013: 271].

8  Kwoty tymczasowe wystąpiły w Wielkiej Brytanii.
9  Tego typu sankcję przewidziano w  Portugalii. Co ciekawe, sankcja ta współwystępuje 

w  tym państwie razem z sankcją finansową, gdyż naruszenie wymogu 33-procentowej kwoty 
przez listę wyborczą skutkuje obniżeniem subwencji oraz liczby uzyskanych mandatów.

10  Takie rozwiązanie przewidziano, np. we Francji, w postaci obniżenia subwencji dla partii 
politycznej.

11  W artykule, przywołując zasadę wolnych wyborów, odnoszę się zasadniczo do tego wła-
śnie ujęcia, jako bardziej w mojej ocenie precyzyjnego.
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PARYTETY I KWOTY PŁCI W ŚWIETLE ZASADY WOLNYCH 
WYBORÓW 

Przystępując do oceny parytetów i kwot płci w świetle zasady wolnych wy-
borów należy pamiętać o różnicach między tymi dwoma pojęciami, a w szcze-
gólności o  tym, że  parytety płci w  ścisłym tego słowa znaczeniu są instru-
mentem ewidentnie dalej idącym. Na potrzeby analizy wydaje się konieczne 
potraktowanie osobno instytucji kwot płci oraz parytetów płci. Bardzo dużą 
wagę dla dalszych rozważań będzie również miało przyjęcie podziału na kwo-
ty (i  parytety sensu stricto) dobrowolne oraz obligatoryjne, w  mojej ocenie 
najistotniejszego. W ramach zaś kwot obligatoryjnych duże znaczenie ma też 
rozróżnienie na kwoty wyborcze oraz kwoty wynikowe. W każdym razie, te 
właśnie klasyfikacje są najbardziej przydatne, w mojej ocenie, do dalszej ana-
lizy. Konieczne będzie również rozważenie mechanizmów kwotowych i pary-
tetowych w świetle zasady pluralizmu politycznego, ściśle z zasadą wolnych 
wyborów związanej [Szmyt 2012: 369].

Najbardziej popularnym, a jednocześnie niosącym najmniej wątpliwości co 
do zgodności z przepisami konstytucyjnymi, sposobem zwiększania partycypa-
cji politycznej kobiet są dobrowolne kwoty wewnątrzpartyjne [Szewczyk 2011: 
155]. Wydaje się, że kwoty o charakterze dobrowolnym, wewnątrzpartyjnym, 
trudno uznać za  naruszenie albo ograniczenie zasady wolnych wyborów. Są 
one bowiem jedynie fakultatywnymi rozwiązaniami, które mogą być przyjęte 
(lub  nie) przez partie polityczne. Wolność wyboru gwarantuje partiom poli-
tycznym, biorącym udział w wyborach parlamentarnych, między innymi wol-
ność sporządzania list wyborczych [Haumer 2011: 92]. Warto przy tym wska-
zać, że wolność ta koresponduje zarazem z konstytucyjną wolnością działania 
partii politycznych (w naszym państwie gwarantowanej w art. 11 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej), stanowiącej, jak to  było już powyżej wspomnia-
ne, jedną z gwarancji zasady wolnych wyborów. W ramach tej konstytucyjnej 
wolności wszystkie partie polityczne, działające na obszarze Rzeczypospoli-
tej Polskiej, korzystają przecież z  przysługującej im swobody kształtowania 
list wyborczych. Swoboda ta zaś nie wyklucza dobrowolnego wprowadzenia 
mechanizmu kwotowego na listach wyborczych. W tym ujęciu można wręcz 
uznać, że  stosowanie dobrowolnych kwot płci w  gruncie rzeczy wypływa 
wprost z wolności działania partii politycznych, a tym samym jest wręcz prze-
jawem zasady wolnych wyborów.

Wydaje się, że również mechanizm parytetowy sensu stricto (50 : 50) wpro-
wadzony dobrowolnie przez daną partię polityczną w statucie, nie stanowi na-
ruszenia zasady wolnych wyborów – z przyczyn, które już zostały przedstawio-
ne. Należy jedynie wskazać, że w ten sposób partia polityczna sama, w daleko 
idący sposób, ogranicza sobie swobodę kształtowania listy wyborczej. Ograni-
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czenie to jednak, z uwagi na jego dobrowolny charakter, nie narusza w mojej 
ocenie wolności wyborów.

Partie polityczne, w świetle zasady wolnych wyborów, mogą w konsekwen-
cji dowolnie kształtować swoje listy wyborcze (oczywiście w przypadku braku 
narzuconego normami prawa powszechnie obowiązującego obowiązku stoso-
wania mechanizmów kwotowych) jako obejmujące:

a) kandydatów reprezentujących obie płcie – według mechanizmu paryteto-
wego sensu stricto (a więc po równo w proporcji 50 : 50 – dobrowolny parytet 
płci sensu stricto);

b) kandydatów reprezentujących obie płcie – według mechanizmu kwoto-
wego (np. co najmniej 30% miejsc na liście wyborczej dla każdej z płci – do-
browolna kwota płci);

c) kandydatów reprezentujących tylko jedną płeć (np. kobieca listów kan-
dydatów12);

d) kandydatów bez względu na kryterium płci (czyli nawet bez stosowania 
dobrowolnych, wewnątrzpartyjnych kwot).

Bardziej skomplikowaną kwestią wydaje  się być ocena parytetów i kwot 
płci o charakterze obowiązkowym (obligatoryjnym) w świetle zasady wolnych 
wyborów. Jest to problem istotny oraz wart rozważenia, ponieważ do polskiego 
systemu prawa wyborczego wprowadzono właśnie obligatoryjne kwoty płci.

Niezaprzeczalnym faktem jest, że  zarówno obligatoryjne parytety, jak 
i kwoty płci jako formy dyskryminacji wyrównawczej wpływają w większym 
bądź mniejszym stopniu ograniczająco na zakres wolności wyborów, stosowa-
nie ich bowiem „zawsze – mniej lub bardziej – zawęża ramy wolnej gry wybor-
czej, gdyż oznacza uprzywilejowanie w procesie wyborczym określonej grupy 
społecznej” [Kryszeń 2007: 135–136, 139]. Tym samym swoboda procesu wy-
borczego zostaje w niebagatelny sposób ograniczona – przede wszystkim przez 
samo narzucenie na drodze prawnej obowiązku ich stosowania, zagwarantowa-
nego odpowiednimi sankcjami. Zakres tego ograniczenia zależy też od stopnia 
dolegliwości takich sankcji.

Obligatoryjne parytety płci sensu stricto (50 : 50), mają za zadanie zapew-
nienie pełnej równość płci w procesie wyborczym pod względem formalnym, 
gwarantując na listach wyborczych jednakowy udział obu płci [Uziębło 2010b: 
41]. Taki mechanizm, z uwagi na swój radykalizm w działaniu, prowadzi do ra-
żącego naruszenia zasady wolnych wyborów, w  zakresie swobody kształto-
wania list wyborczych. Mechanizm parytetowy stanowi ingerencję prawną 
tak dużą, że trudno mówić o zgodności (choćby w części) z zasadą wolnych 

12  Mechanizm został dwukrotnie zastosowany przez Partię Pracy w Wielkiej Brytanii, był 
też wykorzystywany w Australii i Nowej Zelandii przed reformą systemu wyborczego. Dane za: 
http://rownosc.ngo.pl/ (dostęp 05.05.2016).
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wyborów. W  imię bowiem zapewnienia absolutnej równości płci w  drodze 
państwowego interwencjonizmu podważa się w istocie wolność procesu wy-
borczego, tak przecież istotnego w demokratycznym państwie prawnym. Tym 
samym parytety płci sensu stricto, o ile kiedykolwiek zostaną w polskim sys-
temie prawnym wprowadzone, z całą pewnością mogą zostać uznane nie tylko 
za naruszenie zasady wolnych wyborów, ale również ściśle z nią związanej oraz 
wprost wskazanej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady pluralizmu 
politycznego (art. 11). W tym miejscu warto przytoczyć opinię Vereny Haumer, 
która twierdzi, że w sytuacji, gdy partia polityczna jest zobowiązana prawnie 
do obsadzenia 50% miejsc kobietami, pozbawiona jest już swobody w podej-
mowaniu decyzji, kogo uważa „za najlepiej kwalifikującego się lub za najbar-
dziej adekwatnego na dane miejsce na liście” [Haumer 2011: 92]. W jej ocenie 
obowiązkowy parytet płci sensu stricto naruszałby nie tylko wolność wyborów, 
ale  jest on  niedemokratyczny, gdyż to  wyborca przede wszystkim powinien 
mieć prawo decydowania, kogo chce wybrać [tamże: 96].

Obligatoryjne kwoty płci niewątpliwie wpływają ograniczająco również 
na swobodę kształtowania list wyborczych. Ograniczenia te są jednak z isto-
ty rzeczy mniejsze niż w przypadku parytetów płci sensu stricto. Zakres tych 
ograniczeń jest przy tym zależny od tego, czy kwoty płci mają charakter wybor-
czy, czy wynikowy. Wydaje się, że kwoty o charakterze wyborczym są mniej-
szym ograniczeniem zasady wolnych wyborów niż kwoty o charakterze wyni-
kowym [Skotnicki 2010: 131]. Te ostatnie, jak już była o tym mowa, obligują 
ustawodawcę do ,,zarezerwowania” określonej liczby miejsce w parlamencie 
lub w innym organie przedstawicielskim dla reprezentantów danej płci. Tym 
samym znacząco ograniczają one swobodę podejmowania przez wyborców 
decyzji, gdyż niejako „z góry” narzucają, że taka, a nie inna liczba mandatów 
musi przypaść przedstawicielom danej płci. Kwoty wynikowe bezsprzecznie 
zatem naruszają zasadę wolnych wyborów, przesądzając (niezależnie od woli 
wyborców) w dużym zakresie (konkretnie w zakresie płci) o kształcie i obliczu 
parlamentu. W tym miejscu warto przywołać opinię Andrzeja Szmyta, który 
krytykuje stanowisko zwolenników rozwiązań kwotowych, którzy w  sporej 
liczbie uważają, że parlament powinien mieć charakter deskryptywny, to jest 
powinien odpowiadać swym składem strukturze społeczeństwa [Szmyt 2012: 
365]. Autor ten podkreśla, że stanowi to zaprzeczenie ugruntowanym kanonom 
demokracji liberalnej, zgodnie z którymi ciała przedstawicielskie stanowią re-
prezentację polityczną narodu, wyłonioną w wyborach opartych na  zasadzie 
pluralizmu politycznego – a zatem parlament (lub organ stanowiący danej jed-
nostki samorządu terytorialnego) jest reprezentacją społeczeństwa jako całości, 
nie jest natomiast reprezentacją wszystkich grup społecznych, które na to spo-
łeczeństwo się składają [tamże]. Stwarza to bowiem problem zapewnienia od-
powiedniej reprezentacji politycznej również innym grupom społecznym.
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W tym świetle korzystniej prezentują się kwoty o charakterze wyborczym. 
Chociaż zobowiązują one komitety wyborcze do zarezerwowania określonej 
liczby miejsc dla danej płci na listach wyborczych, to jednak nie przesądzają 
o ostatecznym składzie personalnym organu przedstawicielskiego. Budzą za-
tem mniej zastrzeżeń konstytucyjnoprawnych w  porównaniu do  kwot wyni-
kowych, nie mówiąc już o parytetach sensu stricto. Wiktor Osiatyński uważa 
nawet, że zasada wolnych wyborów nie zostaje w tym przypadku naruszona, 
ponieważ kwoty nie wpływają na decyzje wyborców, gdyż ci nadal mogą do-
wolnie wybierać spośród przedstawionych im na listach kandydatów [Osiatyń-
ski 2014]. O ile można się z tym poglądem zgodzić co do swobody wyrażania 
preferencji wyborczych, o tyle należy wskazać, że kwoty wyborcze naruszają 
jednak zasadę wolnych wyborów w  zakresie swobody zgłaszania kandyda-
tów w  wyborach, a  więc istotnie ograniczają autonomię działania partii po-
litycznych, co musi budzić zastrzeżenia natury konstytucyjnoprawnej. Warto 
przy tym zaznaczyć, że partie polityczne, w swoich decyzjach powinny się kie-
rować dowolnymi przesłankami, zależnie od przyjętych przez nie programów 
oraz prezentowanej ideologii i akceptowanych wartości [Szewczyk 2011: 163].

Komitety wyborcze w  obecnie obowiązującym porządku prawnym nie 
mogą  się już kierować jedynie własnymi preferencjami, lecz muszą też 
dbać, aby na  listach wyborczych został spełniony ustawowy wymóg kwoto-
wy co do  płci. Tym samym dany komitet wyborczy w  niektórych przypad-
kach może wręcz być zmuszony do  przyjmowania na  swoje listy wyborcze 
osób przypadkowych, tylko po to, aby spełnić wymagania ustawy. Tak może 
stać się np. w przypadku komitetu wyborczego partii politycznej, która grupuje 
w przeważającej liczbie działaczy płci męskiej, przy znikomym zaangażowa-
niu w takiej partii kobiet. Zachodzi więc ryzyko, że w takim przypadku kwoty 
mogą skutkować wyeliminowaniem z kręgu kandydatów osób mających wyż-
sze kwalifikacje, czy też po prostu lepiej predysponowanych do reprezentacji 
światopoglądu oraz programu danego ugrupowania politycznego. Zobowiąza-
nie komitetów wyborczych do zagwarantowania na swoich listach określonej 
procentowo liczby miejsc dla jednej albo obu płci rodzi niebezpieczeństwo do-
pasowywania kształtu list wyborczych do ustalonego minimum przedstawicieli 
określonej płci [Skotnicki 2010: 130–131]. Dlatego na dalszy plan mogą zejść 
kwestie merytorycznego przygotowania kandydatów. Podstawowe, wydawało-
by się, kryterium kompetencji, musi przynajmniej częściowo ustąpić kryterium 
płci. Wypada w tym miejscu zgodzić się z Krzysztofem Skotnickim, że o tym, 
kto będzie kandydować powinny decydować inne cechy niż płeć. Przede 
wszystkim należy wskazać tu odpowiednie wykształcenie oraz doświadczenie 
życiowe i zawodowe, obejmujące również pracę na rzecz jakiejś społeczności 
[Skotnicki 2015: 5]. Kwoty czy parytety na listach kandydatów niewątpliwie 
znaczenie czynnika merytorycznego osłabiają [tamże].
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Warto w  tym miejscu przywołać pogląd Adama Bodnara oraz Anny Śle-
dzińskiej-Simon, w  którym odwołują  się do  argumentu, że  wolność działal-
ności partii politycznych nie zostaje przez rozwiązania kwotowe naruszona, 
ponieważ polskie prawo wyborcze przewiduje również inne ograniczenia w za-
kresie układania list wyborczych, takie jak miejsce zamieszkania kandydata 
czy możliwość kandydowania do  tylko jednego organu przedstawicielskiego 
w wyborach samorządowych [Bodnar, Śledzińska-Simon 2014: 8]. Wydaje się 
jednak, że nie można przywołać tego poglądu jako  podstawy, choćby z uwagi 
na zdecydowanie odmienny charakter tego typu ograniczeń, mających raczej 
na  celu zapewnienie porządku w procesie wyborczym niż uprzywilejowanie 
jakiejkolwiek grupy [Szewczyk 2011: 164]. Nie jest też w mojej ocenie prze-
konujący pogląd autorów, że „głos wyborców pozostaje więc w  tym samym 
zakresie co przed wprowadzeniem regulacji kwotowej równy i wolny” [Bod-
nar, Śledzińska-Simon 2014: 8], ponieważ stosowanie mechanizmów kwoto-
wych prowadzi do ograniczenia kryterium kompetencji kandydatów na rzecz 
kryterium płci [Muszyński 2014: 16], co może prowadzić do tego, że wybrany 
zostanie kandydat gorszy, tylko dlatego, że spełnia wymóg co do płci. Kwoty 
mogą być co prawda zaakceptowane, jeżeli zostanie uznana „nadrzędność ra-
cji potrzeby doreprezentowania kobiet w wyborach”[ Kryszeń, w druku]. Jak 
słusznie jednak zauważono w literaturze przedmiotu, nawet w takim przypadku 
nie znika problem zgłaszania kandydatów na podstawie wymogu płci, co godzi 
w wolność kandydowania (autor ten twierdzi, że problem ten dotyczy również 
kwot wewnątrzpartyjnych) [tamże]. W moje ocenie zatem, obligatoryjne kwoty 
wyborcze co najmniej nadmiernie ograniczają, jeśli nie naruszają, zasadę wol-
nych wyborów.

Dla niniejszych rozważań szczególnie ważne jest zwrócenie uwagi na ścisły 
związek zasady wolnych wyborów z zasadą pluralizmu politycznego, w szcze-
gólności w  odniesieniu do  swobody funkcjonowania partii politycznych13. 
„Związek wolnych wyborów i  wolności działalności partii politycznych jest 
nierozerwalny. Obie wartości konstytucyjne nie są bezgraniczne, ale też i moc-
no ograniczona musi być dopuszczalność ingerencji w ich istotę (treść i zakres), 
zawsze też z poszanowaniem warunków z art. 31 ust. 3 Konstytucji” [Szmyt 
2012: 369]. Przepis ten stanowi, że ograniczenia te mogą znaleźć zastosowanie 
„tylko w ustawie i tylko wówczas, gdy jest to konieczne w demokratycznym 
państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochro-
ny środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych 
osób”, przy czym generalną zasadą w tym zakresie, wyraźnie wskazaną w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jest to, że „ograniczenia te nie mogą naru-

13  P. Uziębło podkreśla, że w tym aspekcie pluralizm polityczny jest jednym z wyznaczni-
ków demokratycznego charakteru państwa [Uziębło 2010c: 347]. 
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szać istoty wolności i praw”, a zatem nie mogą naruszać też tym samym istoty 
wolności wyborów. Ingerencja taka nie powinna uderzać w to, co jest funda-
mentem pluralizmu politycznego, czyli swobodną rywalizację między partiami 
[Urbaniak 2011: 74]. Wydaje się, że narzucenie partiom politycznym w Polsce 
ustawowego obowiązku takiego kształtowania list wyborczych, aby zapewnić 
co najmniej 35% miejsc na liście wyborczej dla kobiet oraz co najmniej 35% 
miejsc na  liście wyborczej dla mężczyzn, a  zatem istotne ograniczenie wol-
ności działalności partii politycznych w zakresie swobody kształtowania list 
wyborczych, nie spełnia wymogów określonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej.

W powyższym zakresie należy zwrócić uwagę na wprowadzenie do polskie-
go systemu prawa wyborczego daleko idącej sankcji w przypadku niespełnienia 
przez listę wyborczą wymogu kwotowego. Mianowicie, polski ustawodawca 
przewidział sankcję w postaci odmowy zarejestrowania całej listy wyborczej. 
Tak skonstruowana sankcja, w mojej ocenie, wyraźnie narusza zasadę wolno-
ści działania partii politycznych, a więc w konsekwencji również zasadę wol-
nych wyborów, gdyż utrudnia partiom politycznym realizację ich podstawowej 
funkcji, a mianowicie wpływania metodami demokratycznymi na kształtowa-
nie polityki państwa [Rakowska, Skotnicki 2011: 15–16]. Tym samym odmowę 
rejestracji całej listy wyborczej w razie niedochowania wymogu kwotowego 
należy uznać za nadmierną ingerencję w sferę autonomii działania partii poli-
tycznych. Sankcja ta w istocie rzeczy prowadzi do podważenia podstawowej 
funkcji każdej partii politycznej, którą jest „funkcja wyborcza”[Szmyt 2010: 
137]. Mniej zastrzeżeń budziłaby natomiast regulacja prawna wprowadzająca 
łagodniejsze sankcje, np. o charakterze finansowym [tamże; Szmyt 2012: 370], 
choć oczywiście w przypadku tych ostatnich istotna byłaby też ich wysokość, 
a tym samym stopień ich dolegliwości. Tytułem przykładu państwa, które sto-
suje sankcje finansowe, można wskazać Francję, gdzie niezastosowanie  się 
przez dane ugrupowanie polityczne do wymogu parytetu płci, pociąga za sobą 
jedynie odpowiednie zmniejszenie subwencji [Półtorak 2015: 183]. De lege 
ferenda należy zatem przynajmniej wskazać na konieczność nowelizacji prze-
pisów kodeksu wyborczego w zakresie dotyczącym sankcji za niedotrzymanie 
wymogów odnośnie do kwot płci – przez złagodzenie konsekwencji narusze-
nia norm kwotowych. Wydaje się oczywiste, że kwoty wyborcze w polskim 
porządku prawnym słabiej oddziaływałyby w  kierunku ograniczenia zasady 
wolnych wyborów, gdyby zamiast sankcji w postaci braku rejestracji listy wy-
borczej, wprowadzono sankcję w formie kary finansowej.

Jeśli przyjmiemy szerokie rozumienie zasady wolnych wyborów, to problem 
zgodności mechanizmów kwotowych z  tą zasadą wystąpi z  jeszcze większą 
mocą. W istocie powstaje w takim przypadku pytanie, czy kwoty płci w ogó-
le odpowiadają standardom państwa demokratycznego. Wolne wybory sensu 
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largo obejmują wszystkie podstawowe zasady prawa wyborczego, a więc rów-
nież zasadę równych wyborów (zwaną też zasadą równości wyborów) [Sokala 
2013b: 208; Uziębło 2010e: 709–715]. W  doktrynie prawa konstytucyjnego 
wskazuje się, że mechanizmy kwotowe budzą wątpliwości natury konstytucyj-
noprawnej z punktu widzenia właśnie tej zasady, gdyż naruszają one równość 
szans wyborczych [Skotnicki 2010: 130]. Zasada ta nakazuje bowiem równe 
traktowanie jednostek w całym procesie wyborczym. Wolne wybory sensu lar-
go muszą respektować pozostałe zasady prawa wyborczego [Jagielski 2013: 
271, a więc i zasadę równości wyborów. Mechanizmy kwotowe zaś w tym za-
kresie niestety wzbudzają niemałe wątpliwości [Muszyński 2014: 13–15; Skot-
nicki 2010: 130].

UWAGI KOŃCOWE 

Jak się wydaje, dobrowolne kwoty albo parytety wewnątrzpartyjne nie ogra-
niczają ani nie naruszają zasady wolnych wyborów. Nie ma bowiem żadnych 
przeciwskazań, żeby dana partia polityczna wprowadziła na  swoich listach 
wyborczych kwotę płci czy nawet parytet płci sensu stricto, co w istocie jest 
wyrazem wolności ich działania, a zatem i wolności wyborów. Jest to bowiem 
„kwestia, która może być pozostawiona do regulacji statutowej, a nawet pozo-
stawiona wręcz wewnętrznej praktyce partyjnej” [Skotnicki 2010: 131]. Do-
browolne kwoty albo parytety wewnątrzpartyjne nie mogą więc budzić, moim 
zdaniem, zastrzeżeń natury konstytucyjnoprawnej.

W związku z powyższym warto wskazać na fakt, że najwyższy odsetek ko-
biet parlamentarzystów występuje w  państwach nordyckich (według danych 
Unii Międzyparlamentarnej z dnia 1  czerwca 2016 roku odsetek ten wynosi 
41,1%14), w  których stosuje  się tylko rozwiązania o  charakterze fakultatyw-
nym15, w  tym wewnątrzpartyjne kwoty dobrowolne oraz edukowanie spo-
łeczeństwa w  odpowiednim kierunku. Co ważne, Dania oraz  Finlandia są 
znakomitymi przykładami państw, gdzie wysoki odsetek kobiet w  składzie 
parlamentu współwystępuje z brakiem jakichkolwiek kwot płci w odniesieniu 
do systemu wyborczego (nawet dobrowolnych, wewnątrzpartyjnych) [Półtorak 
2015: 240–242]. Jest to dobry dowód na to, że wysoki wskaźnik partycypacji 
politycznej kobiet nie musi zależeć od stosowania obligatoryjnych (obowiązko-
wych) rozwiązań kwotowych, zabezpieczonych ponadto surowymi sankcjami. 
Lepszym rozwiązaniem jest, jak się wydaje, edukacja nakierowana na kształ-
towanie odpowiedniej mentalności społeczeństwa. Koresponduje z tym faktem 

14  Dane za http://www.ipu.org/ (dostęp 29.08.2016). 
15  System nordycki w zakresie kwot omawia szczegółowo M. Półtorak [2015: 238–251].
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celne spostrzeżenie K. Skotnickiego, że „zwiększenie udziału kobiet w życiu 
politycznym, w tym w szczególności zwiększenie ich reprezentacji w organach 
przedstawicielskich, to przede wszystkim problem kultury a nie prawa” [Skot-
nicki 2010: 132].

Inaczej należy spojrzeć na instytucję parytetów oraz kwot o charakterze ob-
ligatoryjnym. W  istocie oba te mechanizmy ograniczają wolność w zakresie 
doboru kandydatów, chociaż  obligatoryjne kwoty wyborcze, w  porównaniu 
do parytetów sensu stricto, zapewniają niewątpliwie znacznie większą swobo-
dę kształtowania listy wyborczej [Uziębło 2013: 354], gdyż komitet wyborczy, 
po spełnieniu wymogu kwotowego, może dowolnie rozdzielić pozostałe miej-
sca wyborcze między przedstawicieli obu płci (można sobie nawet wyobrazić 
sytuację, że wszystkie pozostałe miejsca na danej liście zostaną przyznane ko-
bietom). Parytet zaś nie daje w  tym zakresie żadnego pola manewru, z góry 
narzucając proporcję 50 : 50 między kobietami a mężczyznami. Negatywnie 
wpływa on  zatem na  proces selekcji kandydatów, utrudniając w  istocie ich 
odpowiedni dobór (na  dalszy plan bowiem muszą w  takim zejść kompeten-
cje kandydatów, ważniejsze staje się spełnienie ustawowego wymogu kwot). 
W tym miejscu należy przytoczyć zatem słuszną uwagę Moniki Michaliszyn, 
że wybór „polityków prowadzony wedle parytetów, a nie kompetencji, wpłynie 
natomiast na obniżenie poziomu elity politycznej. Parytety i kwoty, dając przy-
wileje z powodu płci, należą do tej samej, pozamerytorycznej kategorii awansu 
co nepotyzm, układy czy korupcja i jedynie utrwalają patologię” [Michaliszyn 
2014: 7]. Autorka trafnie zwraca uwagę, że ustawowe wprowadzenie rozwią-
zań kwotowych prowadzić będzie do odejścia od demokracji przedstawiciel-
skiej [Uziębło 2010a: 30–36] na rzecz demokracji parytetowej, ponieważ „par-
tie polityczne przestaną być reprezentacją poglądów politycznych właściwych 
ich wyborcom, staną się natomiast reprezentantami grup społecznych o takich 
czy innych wyróżniających ich cechach” [Michaliszyn 2014: 10]. Nasuwa się 
zatem pytanie, czy obligatoryjne kwoty płci (nie mówiąc już o parytetach płci 
sensu stricto) w prawie wyborczym można w ogóle uznać za odpowiadające 
standardom demokratycznym?

Ocena stopnia ograniczenia czy też naruszenia zasady wolnych wyborów 
przez kwoty płci o  charakterze obligatoryjnym zależy w  niemałym stopniu 
od tego, czy mają one charakter wyborczy, czy wynikowy. Te ostatnie w isto-
cie uniemożliwiają dokonanie swobodnego wyboru składu organu przedsta-
wicielskiego. W  gruncie rzeczy więc podważają przedstawicielski charakter 
danego organu. Kwoty wyborcze natomiast budzą mniej zastrzeżeń, chociaż 
i w tym przypadku zauważalne jest wyraźne ograniczenie zasady wolnych wy-
borów. W szczególności wątpliwości może w tym zakresie budzić w polskim 
porządku prawnym nazbyt ostra sankcja za niedochowanie wymogu kwoty wy-
borczej, Wydaje  się, że  wprowadzenie sankcji o  łagodniejszym charakterze, 
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w mniejszym stopniu podważałoby albo ograniczałoby zasadę wolnych wybo-
rów, zaś przyjęte obecnie przez ustawodawcę surowe rozwiązanie w tym za-
kresie jest niekonstytucyjne [Szmyt 2010: 137]. W mojej ocenie jednak, nawet 
przyjęcie przez ustawodawcę łagodniejszej sankcji niż obecnie obowiązująca, 
nie rozwiązuje w pełni problemu naruszenia czy też ograniczenia przez kwoty 
płci zasady wolnych wyborów.

Bezsporny zdaje  się pogląd, że  konieczne jest zwiększenie liczby kobiet 
partycypujących w polityce. W rzeczywistości większość krytyków rozwiązań 
parytetowych i kwotowych, jak się wydaje, nie podważa sensu samej aktywiza-
cji kobiet na niwie politycznej. Jednak aktualne pozostaje pytanie, czy właści-
wym sposobem jest tu interwencja prawna w postaci wprowadzenia obowiązku 
stosowania parytetów albo kwot płci, czy raczej należy wysiłki w tym zakresie 
skierować na edukację obywatelską społeczeństwa, w szczególności zachęcanie 
samych kobiet do aktywnego brania udziału w życiu politycznym oraz do gło-
sowania na kobiece kandydatki w wyborach do organów przedstawicielskich. 
Ponadto, jak to już wyżej zostało wskazane, nic nie stoi na przeszkodzie, aby 
partie polityczne dobrowolnie stosowały na swoich listach rozwiązania kwoto-
we. Co więcej, istotnym kryterium przy kształtowaniu listy wyborczej, w mojej 
ocenie, powinny być przede wszystkim kompetencje kandydatów, a nie płeć. 
Nie można przy tym zgodzić się ze stanowiskiem Piotra Winczorka zarzuca-
jącego krytykom tzw. parytetu płci, że  postępują podobnie jak sto lat temu 
przeciwnicy powszechnych praw wyborczych kobiet [Winczorek 2009]. Warto 
w tym miejscu przywołać trafny argument A. Szmyta, który stwierdza, że „pro-
blem udziału kobiet w składzie ciał przedstawicielskich jest społecznie bardzo 
ważny i istniejąca sytuacja faktyczna powinna skłaniać do szukania prób jego 
rozwiązania. Cel nie uświęca jednak środków, a propozycje drogi na skróty nie 
powinny być aprobowane. Waga i skomplikowanie prawne problemu w pełni 
wymagałyby stworzenia dla  akcji »afirmacyjnej« najpierw podstaw konsty-
tucyjnych. Alternatywą mogłaby być aktywizacja działań »proparytetowych« 
w ramach społeczeństwa obywatelskiego, dobrze rokująca przy silnym i trwa-
łym oddziaływaniu na struktury polityczne”[Szmyt 2012: 370]. Autor ten za-
uważa, że cel, jakim jest zwiększenie partycypacji politycznej kobiet, nie może 
być usprawiedliwieniem dla  działań ustawodawcy ingerujących w  wolność 
działania partii politycznych16.

16  Warto jednak zwrócić uwagę na fakt, że odmienny pogląd na gruncie hiszpańskiego pra-
wa konstytucyjnego wyraził w tej sprawie hiszpański Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 
29.01.2008 r., uznając, że parytety nie są niedopuszczalną ingerencją w wolność wyborów, gdyż 
celem norm konstytucyjnych jest osiągnięcie rzeczywistej równości w  dziedzinie partycypa-
cji politycznej, w  konsekwencji zatem parytety są zgodne z  normami hiszpańskiej konstytu-
cji, ponieważ służą realizacji tego właśnie celu, zob. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 
29.01.2008 r. w sprawie konstytucyjności wprowadzenia obowiązku zachowania parytetu płci 
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W przedstawionym stanowisku interesujące jest również zwrócenie uwagi 
na kwestię ewentualnej konstytucjonalizacji kwot wyborczych, a więc nada-
nia im rangi konstytucyjnej, a tym samym podniesienia ich wartości i znacze-
nia. Poglądy przedstawicieli polskiej doktryny prawa konstytucyjnego w tym 
zakresie są bardzo podzielone, na co wskazują wyniki Ankiety konstytucyjnej 
[Banaszak, Zbieranek 2011]. Wydaje się, że doświadczenia zebrane w toku ob-
serwacji kwot wyborczych w działaniu z pewnością przyczynią się do dalszych 
dyskusji w tym zakresie, w tym również do postulatów co do zmiany przepisów 
obowiązującego prawa wyborczego.

Podsumowując powyższe rozważania, obligatoryjne mechanizmy paryteto-
we lub kwotowe budzą istotne zastrzeżenia z punktu widzenia zasady wolnych 
wyborów. Należałoby zatem wysunąć postulat de lege ferenda usunięcia z pol-
skiego systemu prawa wyborczego instytucji obowiązkowych, ustawowych 
kwot wyborczych. Można też przedstawić inne, mniej radykalne rozwiązanie, 
w postaci znacznego złagodzenia sankcji za ich naruszenie. Dobrowolne, we-
wnątrzpartyjne parytety i kwoty płci nie naruszają natomiast zasady wolnych 
wyborów, z uwagi na brak narzuconego na drodze prawnej obowiązku ich sto-
sowania.
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Streszczenie

W artykule została przeprowadzona analiza parytetów i kwot płci w świetle zasady wolnych 
wyborów. W tym celu autor odwołuje się głównie do doktryny prawa konstytucyjnego. Konklu-
zją analizy jest, że obligatoryjne parytety i kwoty płci są sprzeczne z zasadą wolnych wyborów. 
W związku z tym autor zaleca usunięcie obowiązkowych kwot wyborczych z polskiego prawa 
wyborczego. Można też przedstawić inne, mniej radykalne rozwiązanie, w postaci złagodzenia 
sankcji za  ich naruszenie. Dobrowolne, wewnątrzpartyjne parytety i kwoty płci nie naruszają 
natomiast zasady wolnych wyborów, z uwagi na brak narzuconego na drodze prawnej obowiązku 
ich stosowania.

Słowa kluczowe: partycypacja polityczna, parytety płci, kwoty płci, zasada wolnych wybo-
rów, prawo konstytucyjne, prawo wyborcze.

GENDER PARITIES AND QUOTAS IN RELATION TO THE PRINCIPLE  
OF FREE ELECTIONS 
(summary)

In this artice are analysed the gender parities and quotas in relation to the principle of free 
elections. For  this purpose, the  author refers mainly to  the  doctrine of  constitutional law. 
The analysis leads to conclusion that the compulsory gender parities and quotas are at variance 
with the principle of free elections. In this light, author recommends to remove the compulsory 
electoral quotas from the Polish electoral law. It is also possible to present the other, less radical 
solution, in the form of tempering the sanction for their infringement. The voluntary gender pari-
ties and quotas, by contrast, do not violate this principle, due to the lack of duty imposed by legal 
means to apply them.

Keywords: political participation, gender parities, gender quotas, principle of  free elections, 
constitutional law, electoral law.
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OBRAZ KAMPANII WYBORCZEJ W WYBORACH 
PREZYDENTA RP W LATACH 1990–2015 NA PODSTAWIE 
WYDATKÓW WYKAZYWANYCH W SPRAWOZDANIACH 
FINANSOWYCH PODMIOTÓW ZGŁASZAJĄCYCH 
KANDYDATÓW W TYCH WYBORACH

SŁOWO WSTĘPNE

Nie trzeba być ani znawcą tematów związanych wyborami, ani szczególnie 
wnikliwym obserwatorem życia politycznego by stwierdzić, że o wyniku wy-
borów w dużej mierze przesądzają działania podejmowane przez kandydatów 
startujących w tych wyborach oraz przez podmioty prowadzące na  ich rzecz 
działania promocyjne w  okresie poprzedzającym wybory. Osoby interesują-
ce się procesami wyborczymi, czy zajmujące się ich badaniem, potwierdzając 
te spostrzeżenia, stwierdziłyby prawdopodobnie, że na wynik wyborów stano-
wiących skomplikowany, uregulowany przepisami prawa proces, istotny wpływ 
odgrywa wiele, najczęściej skoordynowanych, działań o różnym charakterze, 
prowadzonych w różnych formach w czasie kampanii wyborczej, do których 
w szczególności zaliczyć należy działania agitacyjne. To te działania polegają 
bowiem na publicznym nakłanianiu lub zachęcaniu do głosowania w określony 
sposób lub do głosowania na kandydata określonego komitetu.

Zasadność tych spostrzeżeń potwierdzają chociażby wyniki ostatnich wy-
borów prezydenckich w Polsce, w których kandydat mało rozpoznawalny, nie-
znany szerszemu gronu wyborców jeszcze na kilka miesięcy przed wyborami, 
dzięki dobrze przygotowanej i sprawnie przeprowadzonej kampanii wyborczej 
odniósł w tych wyborach zwycięstwo. Skuteczna kampania wyborcza, nakiero-
wana na odpowiednie nastroje społeczne, przesądziła także o wyniku wyborów 
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prezydenckich w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Podobnie wyglądała sytu-
acja w przypadku kampanii przed referendum dotyczącym Brexitu w Anglii. Tu 
również sukces osiągnięty przez zwolenników opuszczenia przez to państwo 
Unii Europejskiej przypisuje  się nie tyle świadomej decyzji osób biorących 
udział w referendum, co właśnie efektywnej kampanii referendalnej, dopaso-
wanej do bieżących obaw Brytyjczyków1.

Niewątpliwie więc kampania wyborcza/referendalna, podejmowane w  jej 
trakcie działania i stosowane techniki są nie tylko ważnym elementem kształ-
tującym polityczną, a przez to także prawną rzeczywistość, ale również intere-
sującym przedmiotem badań i analiz w wielu dziedzinach nauki.

Powszechnie uznaje się, że sposoby i formy prowadzenia kampanii są róż-
norodne, że podmioty ją przygotowujące stosują najróżniejsze techniki agitacji 
opracowywane przez wyspecjalizowane agencje marketingowe, czy specjali-
stów z tej dziedziny, że na przestrzeni lat zmieniają się formy prowadzenia agi-
tacji wyborczej, że następuje dynamiczny rozwój metod i środków jej prowa-
dzenia. Czy jednak na pewno tezy te znajdują swoje uzasadnienie? Czy może 
sytuacja wygląda po prostu tak, że wraz z upływem czasu, wraz ze zmieniającą 
się otaczającą nas rzeczywistością, zdecydowanie zmieniała się i zmienia ja-
kość materiałów wykorzystywanych w  kampaniach wyborczych, co wynika 
po prostu z postępu cywilizacyjnego, z rozwoju mediów cyfrowych, z rewo-
lucji w  zakresie obrazu i  dźwięku, z  możliwości stosowania do  ich wytwo-
rzenia nowoczesnych technik drukarskich, laserowych, multimedialnych itp. 
[Lemańska 2017: B2-B3], że znacznie zwiększyła się świadomość możliwości 
manipulowania wyborcami i wpływania na ich świadomość, a przez to na do-
konywane przez nich wybory, natomiast same metody i sposoby prowadzenia 
kampanii wyborczej nie uległy w gruncie rzeczy aż tak radykalnej zmianie.

Oczywiście udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na  tak sformułowane 
wątpliwości wymagałaby przeprowadzenia szeregu analiz socjologicznych, fi-
nansowych, marketingowych czy medialnych. Ja postaram się jednak odnieść 
do nich, biorąc pod uwagę przede wszystkim dane wynikające ze sprawozdań 
finansowych podmiotów odpowiedzialnych za prowadzenie kampanii w wybo-
rach prezydenckich w Polsce od 1990 roku. Wybory prezydenckie wydają się 
dobrym przykładem z kilku powodów.

Po pierwsze, cieszą  się najwyższym udziałem obywateli spośród wszyst-
kich wyborów powszechnych przeprowadzanych w Polsce. W wyborach pre-
zydenta RP w 1990 roku frekwencja w pierwszym głosowaniu wyniosła 60,6%, 
a w głosowaniu ponownym 53,4%. W wyborach głowy państwa w 1995 roku 
była ona jeszcze wyższa. W pierwszej ich turze udział wzięło 64,70% upraw-
nionych do głosowania, a w drugiej 68,23%. W 2000 roku, po  raz pierwszy 

1  Zob. np.  http://wiadomosci.onet.pl/swiat/the-observer-miliarder-ktory-wspieral-trumpa-
-odegral-kluczowa-role-w-brexicie/t0jxx5h (dostęp 26.02.2017).

http://wiadomosci.onet.pl/swiat/the-observer-miliarder-ktory-wspieral-trumpa-odegral-kluczowa-role-w-brexicie/t0jxx5h - dostęp 26.02.2017
http://wiadomosci.onet.pl/swiat/the-observer-miliarder-ktory-wspieral-trumpa-odegral-kluczowa-role-w-brexicie/t0jxx5h - dostęp 26.02.2017
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w historii bezpośrednich wyborów prezydenckich w Polsce – i jak na razie je-
dyny –  odbyło  się tylko jedno głosowanie, w  którym uczestniczyło 61,12% 
uprawnionych wyborców. W pierwszym głosowaniu w wyborach prezydenc-
kich w 2005 roku udział wzięło 49,74% uprawnionych wyborców, w drugiej 
turze 50,99%. W pierwej turze głosowania w wyborach prezydenckich w 2010 
roku frekwencja wyniosła 54,94%, a w ponownym 55,31%. I wreszcie w ostat-
nich wyborach prezydenta, przeprowadzonych w 2015 roku, kształtowała się 
ona odpowiednio na poziomie 48,96% i 55,34%.

Dla  porównania, w  wyborach samorządowych w  2010 roku w  pierwszym 
głosowaniu frekwencja wyborcza wyniosła 47,32%, a w głosowaniu ponownym 
35,31%; w wyborach parlamentarnych w 2011 roku 48,92%; w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego w 2014 roku 23,83%; w pierwszym głosowaniu w wybo-
rach samorządowych w 2014 roku 47,40%, a w głosowaniu ponownym 39,97% 
i wreszcie w wyborach parlamentarnych w 2015 roku 50,92% [Gąsior 2016: 26].

Po drugie, wybory prezydenckie odbierane są jako swego rodzaju „pojedy-
nek” konkretnych, identyfikowalnych, pojedynczych osób, a  nie tylko partii 
politycznych czy organizacji uczestniczących w wyborach. W związku z tym 
wyborcy mają poczucie, że ich głos przekłada się na poparcie właśnie dla tej 
jednej, wybranej przez nich osoby (kandydata), nie zaś na poparcie dla  listy 
partyjnej, z której – chociażby w wyborach do sejmu, do Parlamentu Europej-
skiego czy do sejmików województw – mandaty zdobywają często ci kandyda-
ci, których oni (wyborcy) nie wskazywali w akcie wyborczym [tamże].

Po trzecie, w wyborach prezydenta udział biorą tego samego rodzaju pod-
mioty, tj. wszystkie tworzone przez obywateli. Każdy z nich ma prawo do zgło-
szenia wyłącznie jednego kandydata i wyłącznie na jego rzecz prowadzi kam-
panię wyborczą. Do wszystkich tych podmiotów odnoszą  się zatem te same 
prawa i obowiązki, także w zakresie pozyskiwania i wydatkowania środków 
finansowych na cele związane z wyborami (wszystkie mają prawo pozyskiwać 
środki z tych samych źródeł, obowiązują je te same limity wydatków).

Po czwarte wreszcie, wszystkie uprawnione podmioty swoją kampanię prowa-
dzić mogą na tym samym obszarze i w odniesieniu do tej samej liczby wyborców.

Poza tym, prezydenckie kampanie wyborcze należą do  długich, a  nawet 
do bardzo długich. Dla przykładu, kampania wyborcza przed wyborami pre-
zydenta w 2000 roku trwała 16 tygodni; w 2005 roku – 19 tygodni, a w 2015 
roku – ponad 13 tygodni [Rakowska-Trela 2015: 100, 104]. Komitety wybor-
cze dysponują zatem wystarczającym czasem, moim zdaniem wręcz zbyt dłu-
gim, w którym mogą zaplanować i podejmować najróżniejsze, oczywiście do-
puszczalne prawem, działania mające na celu przekonanie elektoratu do siebie, 
a przede wszystkim do swojego kandydata. W tym czasie mają także szansę 
na  dokonywanie korekt w  koncepcji prowadzonej kampanii wyborczej oraz 
niezbędnych zmian narzędzi w niej wykorzystywanych, w zależności od ob-
serwowanych na bieżąco efektów prowadzonych przez nie działań. Wydaje się 
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zatem, że kampania prezydencka tworzy szeroki obraz działań, jakie mogą być 
podejmowane w celu wypromowania kandydata, zbudowania jego politycznej 
pozycji i w efekcie wygrania wyborów.

Mam jednocześnie świadomość mogących pojawiać  się wątpliwości co 
do  tego, czy dane liczbowe wykazane w sprawozdaniach finansowych przez 
podmioty odpowiedzialne za zgłaszanie kandydatów w tych wyborach i pro-
wadzenie na ich rzecz kampanii wyborczej, w tym za jej finansowanie, odpo-
wiadają rzeczywistości. Czy nie są one zaniżone, zafałszowane, a w związku 
z tym trudne może być konstruowanie na ich podstawie konkretnych, obiek-
tywnych wniosków. Wydaje się jednak, że przyjęcie takiej perspektywy czyni-
łoby bezprzedmiotowymi wszystkie analizy i badania w zakresie finansowania 
partii politycznych i komitetów wyborczych, dokonywane na podstawie skła-
danych przez te podmioty sprawozdań finansowych. Jednocześnie poddawało-
by w wątpliwość sens istnienia regulacji prawnych w tym zakresie, jak i całego 
systemu kontrolnego, sprawowanego zarówno przez administrację wyborczą, 
jak i organy ścigania, organizacje pozarządowe czy przez sądy. Nakazywałoby 
wątpić w  sens zastosowanych wielu sankcji karnych i  finansowych związa-
nych nieprawidłowym finansowaniem kampanii wyborczych. Takie stanowi-
sko zasadnym czyniłoby stwierdzenie, że złożone na przestrzeni ponad 25 lat 
sprawozdania finansowe są tylko niewiele znaczącymi tabelami, które nie mają 
wiele wspólnego z finansowym obrazem kampanii wyborczych w Polsce.

Mając zatem świadomość, że mogą zdarzać  się przypadki – czasami być 
może znacznych – odstępstw od rzeczywistości danych wykazywanych w spra-
wozdaniach finansowych komitetów wyborczych czy partii politycznych, 
przyjmuję jednak, że na podstawie sprawozdań finansowych tych podmiotów 
składanych na  przestrzeni lat, da  się wyciągnąć pewne –  oczywiście ogólne 
– wnioski, ustalić pewne trendy, poprzeć bądź zaprzeczyć określonym tezom. 
Swoje stanowisko w tej sprawie postaram się dodatkowo uargumentować przy 
omawianiu konkretnych sytuacji analizowanych w tym tekście.

PODSTAWOWE ZAGADNIENIA DOTYCZĄCE KAMPANII  
I AGITACJI WYBORCZEJ ORAZ PODMIOTÓW UPRAWNIONYCH 
DO ICH PROWADZENIA

Analizując zagadnienia dotyczące kampanii wyborczej nie sposób nie od-
nieść się do tego czym jest ta kampania, jakie są relacje miedzy kampanią a agi-
tacją wyborczą, czy wreszcie, jakie podmioty mogą ją prowadzić.

Legalne, powszechne, równe, bezpośrednie, wolne, uczciwe, pluralistyczne, 
przeprowadzone z zachowaniem zasady tajności głosowania wybory są jednym 
z najważniejszych elementów, bez którego nie sposób wyobrazić sobie funk-
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cjonowania demokratycznego państwa prawnego2. Jak stwierdza Krzysztof 
Skotnicki, stanowią one  podstawowy instrument sprawowania władzy przez 
zbiorowego suwerena [Skotnicki 2007: 11].

Wyborcy, by mogli zdecydować o tym, co jest dla nich najkorzystniejsze, 
by mieli szansę świadomego wpływania i  kontrolowania rządzących, muszą 
mieć jednak odpowiednią wiedzę [Gąsior 2015: 16]. Powinni mieć więc za-
pewniony szeroki dostęp do informacji na temat osób, partii politycznych, or-
ganizacji czy komitetów biorących udział w wyborach, który ułatwi im pod-
jęcie decyzji wyborczej, a przez to umożliwi pośrednie wpływanie na decyzje 
wydawane przez organy władzy3. Dla  uczciwości wyborów niezbędne jest, 
by informacje te były zgodne z prawdą, dostęp do nich był równy dla wszyst-
kich zainteresowanych, a także by jednakowe były warunki i prawa do ich pre-
zentowania i wyrażania, tj. aby każdy podmiot zgłaszający kandydatów w wy-
borach mógł swobodnie prowadzić kampanię wyborczą oraz miał równe szanse 
dotarcia z informacjami do społeczeństwa [Gąsior 2015: 17]. Tylko wówczas 
można uznać, że w  tym specyficznym przedwyborczym okresie realizowana 
jest konstytucyjna wolność, stanowiąca fundament demokratycznego państwa 
prawnego, tj. wolność słowa4.

KAMPANIA WYBORCZA

Kampania wyborcza uznawana jest za etap procesu wyborczego, wywie-
rający znaczny, a często rozstrzygający wpływ na ostateczne wyniki wybo-
rów [Kryszeń 2007: 30; Haman 2003: 71]. Określa się ją jako główną arenę 
w  rywalizacyjnych działaniach podmiotów politycznych, pragnących uzy-
skać społeczną legitymację do  rządzenia [Godlewski, Miętkiewicz: 2006: 
71], jako okres wytężonej pracy politycznej, jako zorganizowaną akcję w po-
lityce i w propagandzie [Rakowska-Trela 2015: 21]. Brak legalnej definicji 

2  Winczorek [2006: 113]; Buczkowski [1998: 156]; Łączkowski [2009: 51]; Ferejohn 
Pasquino [2010: 235]; także: art.  96 i  97 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z  dnia 2.04. 
1997  r., Dz. U. nr 78 poz. 483 ze zm.; art. 192, 255, 328, 369 Kodeksu wyborczego; Kodeks 
dobrej praktyki w sprawach wyborczych, przyjęty przez Komisję Wenecką na 52 Sesji w paź-
dzierniku 2002; art. 3 Protokołu nr 1 do Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych 
wolności, Dz. U. z 1995 r., nr 36 poz. 175 ze zm. wprowadzonymi przez Protokół nr 11, Dz. 
U. z 1998 r., nr 147 poz. 962.

3  Garlicki [1997:]; zob. także: wyrok TK z 20 lipca 2011 r., sygn. akt K 9/11.
4  W „wolności słowa”, wynikającej z art. 54 Konstytucji RP, jak stwierdził Trybunał Kon-

stytucyjny, „wyrażone zostały trzy odrębne, acz powiązane i uzależnione od siebie wolności jed-
nostki, tj.: wolność wyrażania swoich poglądów, wolność pozyskiwania informacji oraz wolność 
rozpowszechniania informacji”; zob. wyrok z 5 maja 2004 r., sygn. akt P 2/03.
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kampanii wyborczej przyczynia się do podejmowania przez przedstawicieli 
doktryny prób jej poszukiwania czy sformułowania. I  tak np. Marlena Bo-
rowicz, po  dokonaniu szerokiej analizy zagadnień związanych z  kampa-
nią wyborczą, wskazuje na  cztery główne sposoby ujmowania kampanii, 
tj. prawno-organizacyjny, komunikacyjny, marketingowy i celowościowy 5. 
Jej zdaniem podstawowym założeniem kampanii wyborczej jest osiągnięcie 
możliwie najlepszego wyniku wyborczego przez danego kandydata, lub da-
nych kandydatów, poprzez efektywne skoordynowane działania prowadzone 
przez podmioty zgłaszające tych kandydatów. Ponadto przywoływana autor-
ka stwierdza, że  kampanię można, a  być może nawet należałoby, postrze-
gać także w  kontekście obywatelskim, akcentującym rolę jaką odgrywają 
w niej wyborcy, dla których jest to czas aktywności politycznej, pozyskania 
informacji na  temat kandydatów, konfrontowania tych informacji ze  sobą 
i  kształtowania poglądów. Obywatele mają także szansę wyartykułowania 
i podkreślenia swoich potrzeb wobec kandydatów startujących w wyborach 
[Borowicz 2010: 139]. Co więcej, o  kampanii wyborczej często mówi  się 
również ironicznie właśnie jako o jedynym momencie, kiedy politycy zauwa-
żają obywateli i zabiegają o ich głosy [tamże: 133].

Szczegółowej i bardzo rozbudowanej analizy problematyki kampanii wy-
borczej dokonała w ostatnim czasie A. Rakowska-Trela w książce Kampania 
wyborcza w regulacji prawnej i praktyce. Z punktu widzenia nauk politycz-
nych kampanię wyborczą definiuje ona jako charakterystyczną dla demokra-
tycznych, wolnych wyborów zorganizowaną aktywność uczestników rynku 
politycznego podejmowaną w okresie bezpośrednio poprzedzającym wybory, 
mającą na celu osiągnięcie określonych korzyści politycznych, czyli najczę-
ściej wybrania kandydata na określone stanowisko lub do określonego organu 
przedstawicielskiego, wykorzystującą instrumenty marketingu politycznego 
i  różne metody komunikowania z wyborcami, która wyborcom daje szanse 
na uzyskanie informacji o partiach, kandydatach i  ich programach, a  także 
na artykułowanie swoich potrzeb. Podkreśla, że na etapie kampanii wybor-
czej realizowany jest szereg funkcji przypisywanych wyborom, jak funkcja 
mobilizacji wyborców, podnoszenia świadomości politycznej obywateli, 
identyfikacji podstawowych problemów życia społecznego, politycznego 
i gospodarczego oraz sposobów ich rozwiązywania, reprezentacji poglądów 
i  interesów głosujących, funkcja programowa, integracyjna, dyferencjacji 
poglądów wyborców, związania instytucji politycznych z preferencjami ogó-
łu wyborców, kontrolna oraz  legitymizacji władzy [Rakowska-Trela 2015: 
28–29, 34–35].

5  Pisali o tym m.in. Borowicz [2010:136–137]; Antoszewski [2004: 152]; Muszyński [2001: 
72]; zob. także: Godlewski, Miętkiewicz [2006: 71].
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Moim zdaniem, kampanię wyborczą określić można jako zorganizowany 
zespół działań i prac określonych, co do formy, miejsca i czasu trwania6, roz-
poczynający się z  dniem formalnego ogłoszenia decyzji właściwego organu 
o zarządzeniu wyborów, a kończący się 24 godziny przed dniem głosowania, 
w którego trakcie podejmowanych jest wiele wzajemnie powiązanych działań 
faktycznych i prawnych, a także socjotechnicznych, kierowanych do różnych 
segmentów elektoratu. Zasadniczą częścią kampanii jest agitacja wyborcza, 
która ma na celu umożliwienie wyborcom ukształtowania swojej opinii oraz 
nakłonienie lub zachęcenie ich do głosowania w określony sposób, lub do gło-
sowania na  kandydata określonego komitetu wyborczego. Cel ten jest reali-
zowany przez wszelkie dopuszczalne prawem różnorodne środki i czynności 
o  charakterze informacyjnym, perswazyjnym, marketingowym i  mobilizują-
cym, prowadzone poza miejscami wyłączonymi przez przepisy prawa. Wszyst-
kie te działania agitacyjne zmierzają do osiągnięcia najważniejszego celu kam-
panii, tj. do uzyskania jak najlepszego wyniku wyborczego7.

Chociaż i  od  tej reguły bywają wyjątki. Warto przypomnieć kandydaturę 
na prezydenta RP z 1995 roku chociażby Kazimierza Wojciecha Piotrowicza, któ-
ry jak sam twierdził, swoją kampanię wyborczą wykorzystał głównie w celu re-
klamy sprzedawanych przez siebie wkładek do butów [Maćkowiak 2004: 82–87].

Podstawową przesłanką kampanii jest zagwarantowanie nieskrępowanej 
działalności agitacyjnej i  możliwości dotarcia konkurujących ze  sobą komi-
tetów ze  swoim przekazem do  wszystkich potencjalnych wyborców, którzy 
na  jego podstawie mogą dokonać właściwego wyboru, służącego dobru pu-
blicznemu [Gapski 2010: 174].

PODMIOTY UPRAWNIONE DO ZGŁASZANIA KANDYDATÓW 
W WYBORACH I PROWADZENIA KAMPANII WYBORCZEJ  
NA ICH RZECZ

Podmiotami, którym przysługuje prawo do pozyskiwania informacji – w tym 
przypadku informacji dotyczących kandydatów w wyborach, komitetów wy-
borczych, partii i organizacji czy osób je tworzących, informacji na temat ich 
poglądów czy programów – w czasie kampanii wyborczej są przede wszyst-
kim wyborcy. Natomiast podmiotami, które mają prawo do rozpowszechniania 
tych informacji są przede wszystkim komitety wyborcze. To one, jako jedyne, 
posiadają uprawnienia do zgłaszania kandydatów w wyborach i prowadzenia 
na rzecz tych kandydatów agitacji wyborczej.

6  Postanowienie SN z 12 października 2011 r., sygn. akt III SW 9/11.
7  Zob. Gąsior [2015: 23 i n.]; Rymarz [2010: 234]; także: Bidziński [2008: 91]; Gebethner 

[2001: 120]; Kryszeń [2007: 29]; Gąsior [2010: 21].
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Instytucja komitetu wyborczego jest osobliwym, stricte polskim tworem, 
wyjątkowym na  tle ustawodawstw innych państw [Gąsior 2015: 174], funk-
cjonującym w polskim prawie wyborczym od ponad 25 lat. Już chociażby czas 
funkcjonowania komitetów wyborczych może świadczyć o  tym, że  dobrze 
sprawdzają  się w  przeprowadzanych w  Polsce wyborach, a  ich pozycja, jak 
stwierdza Agnieszka Gajda, wydaje się być niezagrożona [Gajda 2004: 45].

Należy jednak zaznaczyć, że w wyborach prezydenckich w Polsce komitety 
wyborcze pojawiły się dopiero na mocy przepisów Ustawy o zmianie ustawy 
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektórych innych ustaw 
z dnia 28 kwietnia 2000 roku8. Do tego czasu, tj. zarówno w wyborach prezy-
denckich w 1990 roku, jak i w 1995 roku, zgodnie z art. 40 Ustawy o wyborze 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 27 września 1990 roku, prawo zgłasza-
nia kandydatów na  prezydenta RP przysługiwało organizacjom politycznym 
i  społecznym oraz wyborcom, a  zgłoszenie kandydata musiało być poparte 
osobistymi podpisami co najmniej 100 tys. wyborców. Podmioty uprawnione 
do zgłaszania kandydatów w wyborach prezydenckich były jednocześnie wła-
ściwe do pokrywania kosztów kampanii wyborczej zgłoszonych przez siebie 
kandydatów9.

Wprowadzenie instytucji komitetu wyborczego pozwoliło na  ujednolice-
nie zasad rywalizacji wyborczej, narzucając wszystkim podmiotom, mającym 
zamiar zgłaszania kandydatów w  wyborach, taką samą organizacyjną formę 
działania, ale  jest także swego rodzaju gwarantem powszechności wyborów. 
Pozwala bowiem na szerokie włączanie się w proces wyborczy różnych grup 
i środowisk [Szymanek 2011: 83]. Przyczynia się również do realizacji zasa-
dy równości wobec prawa podmiotów uczestniczących w wyborach. Do dzia-
łalności wszystkich rodzajów komitetów wyborczych odnoszą  się podobne 
ograniczenia w zakresie sposobów działania, form, miejsc i czasu prowadzenia 
kampanii wyborczej, gromadzenia i wydatkowania środków, a także w zakre-
sie jawności, sprawozdawczości i  kontroli [Gąsior 2015: 70]. Marek Chmaj 
twierdzi wręcz, że ustawodawca przyznał komitetowi wyborczemu szczególną 
rolę w procesie wyborczym [Chmaj 2011: 89].

Komitety wyborcze muszą zostać notyfikowane przez właściwe organy wy-
borcze, tj. w zależności od rodzaju wyborów, rodzaju i zasięgu terytorialnego 
komitetu wyborczego – przez Państwową Komisję Wyborczą lub  przez ko-
misarza wyborczego. Przepisy kodeksu wyborczego10 przewidują następujące 
typy komitetów wyborczych:

8  Zob. art. 1 pkt 38 ustawy, Dz. U. nr 43, poz. 488.
9  Zob. art. 84 ust. 2 Ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 27.09.1990 r., 

Dz. U. nr 67, poz. 398.
10  Ustawa z dnia 5.01. 2011 r. Kodeks wyborczy, tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 15.
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• komitet wyborczy partii politycznej,
• koalicyjny komitet wyborczy partii politycznych,
• komitet wyborczy stowarzyszenia i organizacji społecznej,
• komitet wyborczy wyborców (art. 84 § 2, 3, 4 kodeksu wyborczego).
Komitety wyborcze nie mają charakteru trwałego. Bywają wręcz określane 

jako „epizodyczne byty prawne” [Czakowska, Raźny 2011: 79]. Zazwyczaj ist-
nieją około jednego roku, zaś maksymalnie przez około 18 miesięcy.

Przez doktrynę komitet wyborczy określany jest jako niemająca cech podmio-
tu trwałego, niezarobkowa, temporalna forma organizacyjna nieposiadająca oso-
bowości prawnej, występująca pod określoną nazwą, powołana w określonym 
trybie, poprzez którą partie polityczne, ich koalicje, wyborcy oraz stowarzysze-
nia i organizacje społeczne mogą uczestniczyć w procesie wyborczym, właściwa 
przede wszystkim do zgłaszania kandydatów i prowadzenia na ich rzecz kampa-
nii wyborczej, kończąca swój byt z dniem rozwiązania z mocy prawa.

Moim zdaniem, komitet wyborczy można określić także jako krótkotrwały, 
dobrowolny, ukonstytuowany na mocy obowiązującego prawa, związek oby-
wateli połączonych chęcią współdziałania i rozwijania aktywności w dziedzi-
nie życia społecznego, ale przede wszystkim politycznego, który samodzielnie 
określa swoje cele, programy działania oraz uchwala akty wewnętrzne dotyczą-
ce jego działalności, zamierzający zgłaszać kandydatów w wyborach i kończą-
cy swój byt z mocy prawa [Gąsior 2015: 78].

Działania prowadzone przez komitety wyborcze w czasie kampanii wybor-
czej, a wcześniej przez podmioty zmierzające do ich utworzenia, mają różny 
charakter. Marta Czakowska i Paweł Raźny dzielą je na czynności związane 
z utworzeniem komitetu wyborczego oraz pozostałe czynności wyborcze [Cza-
kowska, Raźny 2011: 82]. Możliwe wydaje się dokonanie także nieco bardziej 
szczegółowego rozróżnienia tych działań. Wyróżniam trzy ich kategorie.

Do  pierwszej zaliczam działania zmierzające do  utworzenia i  zarejestro-
wania komitetu wyborczego. Części z nich można przypisać charakter niefor-
malny, jak chociażby podjęcie decyzji co do samego charakteru komitetu (czy 
będzie to komitet wyborczy wyborców, komitet koalicyjny, partyjny, czy też 
w wyborach samorządowych utworzony przez organizację), co do jego składu 
osobowego, nazwy, siedziby, logo, programu czy zakładanego zasięgu działa-
nia. Te czynności mogą i często są podejmowane jeszcze przed rozpoczęciem 
kampanii wyborczej. Oczywiście nie ma przeszkód by były one wykonywane 
po rozpoczęciu kampanii wyborczej, ale zazwyczaj osoby zamierzające utwo-
rzyć komitet wyborczy tego rodzaju ustaleń dokonują znacznie wcześniej, 
by  tuż po rozpoczęciu kampanii wyborczej przystąpić do określonych w ko-
deksie wyborczym działań, mających na celu zarejestrowanie komitetu wybor-
czego i  podjęcie czynności umożliwiających jego funkcjonowanie oraz pro-
wadzenie agitacji wyborczej. Do tej samej kategorii zaliczam czynności takie 
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jak: powołanie pełnomocnika wyborczego i finansowego komitetu; przygoto-
wanie umowy koalicyjnej –  w  przypadku koalicyjnego komitetu wyborcze-
go, a w przypadku komitetu wyborczego wyborców – zebranie odpowiedniej 
liczby podpisów obywateli mających prawo wybierania w danych wyborach; 
przygotowanie niezbędnych dokumentów zgłoszeniowych oraz zawiadomienie 
o utworzeniu komitetu wyborczego Państwowej Komisji Wyborczej lub komi-
sarza wyborczego (w przypadku większości komitetów uczestniczących w wy-
borach samorządowych); ewentualne usunięcie wad zawiadomienia o utworze-
niu komitetu i o zamiarze samodzielnego zgłaszania kandydatów, czy wreszcie 
wniesienie skargi na postanowienie o odmowie przyjęcia zawiadomienia.

Do drugiej kategorii działań, które można nazwać organizacyjno-technicz-
nymi, zaliczam działania podejmowane przez już zarejestrowany komitet, tj. te, 
które mają na celu umożliwienie jego bieżącego funkcjonowania, w tym oczy-
wiście umożliwiające prowadzenie agitacji wyborczej. Można wśród nich wy-
mienić chociażby wynajęcie i  przygotowanie siedziby komitetu wyborczego 
lub także siedzib jego terenowych biur; zatrudnienie lub zorganizowanie osób 
do prowadzenia prac na  rzecz komitetu; wynajęcie samochodów; zorganizo-
wanie telefonów, komputerów i innego niezbędnego sprzętu biurowego; wybór 
firm świadczących usługi na rzecz komitetu, w tym chociażby usługi polegają-
ce na utworzeniu strony internetowej komitetu (jeśli komitet nie jest w stanie 
zrobić tego własnymi siłami lub poziom zaawansowania tej strony na  to nie 
pozwala); na  przygotowaniu strategii kampanii wyborczej; na  przygotowa-
niu koncepcji materiałów agitacyjnych oraz na wytworzeniu tych materiałów, 
na uprzątnięciu materiałów agitacyjnych po zakończonej kampanii wyborczej, 
oczywiście jeśli zakres prowadzonej kampanii tego wymaga; zawiadomienie 
Państwowej Komisji Wyborczej o utworzeniu strony komitetu i o jej adresie; 
wydawanie pisemnych zgód przez pełnomocnika wyborczego komitetu na pro-
wadzenie agitacji wyborczej w  imieniu komitetu, czy wreszcie uprzątnięcie 
lokali komitetu wyborczego po wyborach.

W tej kategorii działań możliwe wydaje się wyodrębnienie pewnej podkate-
gorii. Zaliczyć do niej można wszelkie czynności związane z gospodarką finan-
sową komitetu wyborczego. A zatem: utworzenie rachunku bankowego komi-
tetu wyborczego; prowadzenie rachunkowości komitetu; sprawowanie bieżącej 
kontroli w zakresie prawidłowości pozyskiwanych i wydatkowanych środków; 
dokonywanie bieżących zwrotów środków pozyskanych w sposób nieprawi-
dłowy; akceptowanie dokonywanych przez komitet wydatków; prowadzenie 
bieżącego rejestru wpłat na rzecz komitetu; rejestru kredytów; wydawanie pi-
semnych upoważnień przez pełnomocnika finansowego komitetu na zaciąganie 
zobowiązań finansowych w imieniu komitetu; przygotowanie sprawozdania fi-
nansowego komitetu wraz z wymaganymi załącznikami; w przypadkach gdy 
sprawozdanie komitetu poddawane jest badaniu przez biegłych rewidentów 
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współpraca z nimi w zakresie badania oraz złożenie sprawozdania finansowe-
go wraz z  wymaganymi dokumentami właściwemu organowi wyborczemu; 
ewentualne działania związane z postępowaniem odwoławczym w przypadku 
odrzucenia sprawozdania finansowego komitetu.

Obie wskazane wyżej kategorie działań mają na  celu przede wszystkim 
przygotowanie i umożliwienie prowadzenia przez komitet agitacji wyborczej. 
I właśnie czynności związane z agitacją wyborczą stanowią trzecią wyodręb-
nianą przeze mnie kategorię działań komitetów wyborczych.

AGITACJA WYBORCZA  

Agitacja wyborcza, inaczej niż kampania wyborcza, została zdefiniowana 
w kodeksie wyborczym. Jest nią publiczne nakłanianie lub zachęcanie do gło-
sowania w  określony sposób lub  do  głosowania na  kandydata określonego 
komitetu wyborczego, które może być prowadzone na  zasadach, w  formach 
i w miejscach określonych w przepisach kodeksu wyborczego, od dnia przyję-
cia przez właściwy organ zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego 
do czasu rozpoczęcia ciszy wyborczej11. A. Rakowska-Trela agitację wyborczą 
określa po prostu jako zjednywanie zwolenników dla kandydata lub ugrupo-
wania rywalizującego w wyborach, a także dla ich programu [Rakowska-Trela 
2015: 177 i n.]. Z użytego w definicji agitacji wyborczej sformułowania „pu-
bliczne” – czyli takie, które może odnaleźć i zobaczyć każdy, ogólnodostępne, 
nieograniczone co do miejsca i kręgu odbiorców – wynika, że wszelkie działa-
nia, nawet jeśli mają charakter typowej agitacji wyborczej, ale nie są działania-
mi publicznymi, nie mogą być uznane za agitację wyborczą. Kwestia ta szcze-
gólne wątpliwości rodzi w odniesieniu do agitacji prowadzonej w Internecie.

W kodeksie wyborczym wymienione zostały działania jakie mogą być po-
dejmowane w ramach agitacji wyborczej. Należą do nich: zbieranie podpisów 
popierających zgłaszanie kandydatów, zwoływanie zgromadzeń, organizo-
wanie pochodów i  manifestacji, wygłaszanie przemówień, rozpowszechnia-
nie materiałów wyborczych, organizowanie loterii fantowych, gier losowych 
i konkursów o ile nagrodami w nich nie są pieniądze lub przedmioty o wartości 
wyższej niż wartość przedmiotów zwyczajowo używanych w celach reklamo-
wych i  promocyjnych12. Ferdynand Rymarz, jako jedną z  form prowadzenia 
agitacji wyborczej wskazał także sondaże [Rymarz 2017], będące rodzajem 
badania opinii publicznej, którego celem jest poznanie określonych preferen-
cji, opinii, poglądów wybranej grupy badawczej. Moim zdaniem, jako metodę 

11  Art. 105 i 107 kodeksu wyborczego.
12  Zob. art. 106 § 1, art. 107 § 1, art. 108 § 4 kodeksu wyborczego.
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prowadzenia agitacji wyborczej można rozważać jednak wyłącznie sondaże 
przedwyborcze i tylko te zamawiane, publicznie prezentowane i finansowane 
przez podmioty mające prawo do prowadzenia kampanii wyborczej na rzecz 
zgłaszanych kandydatów. Co więcej, by sondaże mogły zostać potraktowane 
jako element agitacji wyborczej muszą być skonstruowane tak, aby publikacja 
ich wyników przynajmniej zachęcała wyborców do poparcia kandydatów zgła-
szanych przez komitet je zamawiający [Rakowska-Trela 2015: 303]. Rodzi się 
jednak pytanie, czy tego rodzaju zamawiane sondaże są jeszcze sondażami 
w ogólnym rozumieniu. A zatem, czy zostały przygotowane i przeprowadzone 
w sposób obiektywny, niezależny od woli zamawiającego, czy badaniu podda-
na została reprezentatywna grupa respondentów, czy wreszcie zadawane w nich 
pytania nie sugerowały odpowiedzi. Czy zatem odzwierciedlają one faktyczny 
obraz badanego zjawiska? A może tego rodzaju „sondaże” mają na celu – po-
przez odpowiednie, korzystne dla danego komitetu ich skonstruowanie – zma-
nipulowanie ich odbiorców, stworzenie w nich nie do końca realnego obrazu 
badanej rzeczywistości, wyłącznie w celu nakłonienia wyborców do przyjęcia 
oczekiwanej postawy i dokonania odpowiedniego wyboru w dniu głosowania. 
W  takim przypadku są to  typowe materiały, teksty agitacyjne prezentowane 
w  formie ulotki, spotu telewizyjnego czy newsa w  Internecie, finansowane 
przez zamawiające je komitety. Trudno jednak uznać je za sondaże w ogólnym 
rozumieniu.

Rację ma A.  Rakowska-Trela stwierdzając, że  możliwy do  stworzenia, 
do  zidentyfikowania, na  podstawie przepisów kodeksu wyborczego, katalog 
dopuszczalnych sposobów prowadzenia agitacji wyborczej nie ma charakte-
ru zamkniętego, gdyż takie jego ograniczenie mogłoby rodzić wątpliwości co 
do zgodności tego działania z art. 11, 54 czy 57 Konstytucji RP13. Ponadto przy-
woływana autorka stwierdza, że stworzenie wyczerpującego, katalogu dopusz-
czalnych form prowadzenia agitacji wyborczej byłoby niemożliwe, ze wzglę-
du na dynamiczny rozwój metod i środków jej prowadzenia, wskazując jako 
przykład chociażby szerokie wykorzystywanie w  ostatnich kampaniach wy-
borczych do prowadzenia agitacji wyborczej Internetu [Rakowska-Trela 2015: 
193–195].

Agitacja wyborcza stanowi zatem istotną, ale tylko jedną z części kampanii 
wyborczej, która może przyczynić się nie tylko do zmiany preferencji wybor-

13  Do zabronionych form prowadzenia agitacji wyborczej należą: organizowanie loterii fan-
towych, innego rodzaju gier losowych oraz konkursów, w których wygranymi są nagrody pie-
niężne lub przedmioty o wartości wyższej niż wartość przedmiotów zwyczajowo używanych 
w celach reklamowych lub promocyjnych (art. 108 § 4 i art. 501 kodeksu wyborczego), a także 
podawanie oraz dostarczanie napojów alkoholowych nieodpłatnie lub po cenach sprzedaży netto 
możliwych do uzyskania, nie wyższych od cen nabycia lub kosztów wytworzenia (art. 108 § 5 
i art. 502 kodeksu wyborczego).
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czych, ale także do przekonania do głosowania w dany sposób osób do tej pory 
niezdecydowanych, czy też do zaktywizowania obywateli, tj. do wzięcia udzia-
łu w wyborach przez te osoby, które do  tej pory nie miały takiego zamiaru. 
W efekcie, poprzez skutecznie prowadzoną nie tylko agitację, ale całą kampa-
nię wyborczą, dane komitety mają szansę uzyskać takie poparcie w wyborach, 
które zapewni im osiągnięcie sukcesu wyborczego i  udział w  sprawowaniu 
władzy. Nie dziwi więć, że poszukują one takich sposobów i form prowadzenia 
kampanii, takich technik agitacji – opracowywanych przez wyspecjalizowane 
agencje marketingowe, czy specjalistów z tej dziedziny – które mają zapewnić 
im osiągniecie sukcesu.

Z pewnością nowym nośnikiem, niewykorzystywanym jeszcze 15 lat temu 
do prowadzenia agitacji wyborczej, ale także innych działań w ramach kam-
panii wyborczej, jest Internet. Internet zrewolucjonizował w ostatnich latach 
nie tylko agitację i kampanię wyborczą, ale  również życie prywatne obywa-
teli i funkcjonowanie instytucji państwa. O tym, że działania komitetów wy-
borczych w Internecie, a  także koszty z nimi związane, zostały dostrzeżone, 
świadczy chociażby to, że koszty utworzenia i utrzymania strony internetowej 
komitetu wyborczego oraz reklamy w Internecie pojawiły się w 2010 roku jako 
odrębna kategoria we wzorze sprawozdania o przychodach, wydatkach i zobo-
wiązaniach finansowych komitetu, w tym o uzyskanych kredytach bankowych 
i warunkach ich otrzymania, określonym przez ministra finansów14.

Czy jednak poza tą cywilizacyjną zmianą, jaką jest możliwość prowadze-
nia kampanii wyborczej z wykorzystaniem Internetu, znacząco zmieniały się 
na przestrzeni ostatnich lat sposoby prowadzenia kampanii wyborczej, a w tym 
agitacji wyborczej? Czy może jednak większość z  uczestniczących w  kam-
paniach komitetów korzysta z podobnych sposobów i metod dotarcia do wy-
borców. Czy na przestrzeni ostatnich 25 lat to faktycznie media elektroniczne 
pełnią dominującą rolę jako forma przekazu wykorzystywana przez komitety 
w kampanii wyborczej?

Różny jest z pewnością zakres wykorzystywania tych metod oraz poziom 
profesjonalizmu przygotowania materiałów agitacyjnych i zasięg ich dystrybu-
owania. Różnice te najczęściej wynikają z możliwości finansowych poszcze-
gólnych podmiotów. Inna – zazwyczaj coraz wyższa – jakość materiałów wy-
korzystywanych przez komitety w kampaniach wyborczych wynika natomiast 
przede wszystkim z postępu cywilizacyjnego, z rozwoju mediów cyfrowych, 
rewolucji w zakresie obrazu i dźwięku, nowych technik drukarskich, lasero-
wych, multimedialnych wykorzystywanych w prowadzeniu agitacji i kampanii 

14  Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 21 czerwca 2010 r. w sprawie określenia wzo-
ru sprawozdania wyborczego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. nr 115 
poz. 769.
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wyborczej. Wystarczy przypomnieć sobie chociażby spoty agitacyjne czy de-
baty między kandydatami emitowane przez telewizję 20 lat temu, by uświado-
mić sobie przepaść między ówczesnymi materiałami a tymi przygotowywany-
mi i wykorzystywanymi dzisiaj.

Niewątpliwie również zwiększyła się świadomość komitetów wyborczych 
i kandydatów co do możliwości manipulowania wyborcami, wpływania na ich 
świadomość, a przez to na dokonywane przez nich wybory. Istnieją firmy, które 
twierdzą wręcz, że potrafią zaprojektować i wygrać każdą kampanię, zbiera-
jąc i  analizując dane dotyczące wyborców, takie jak poziom ich inteligencji 
czy poglądy polityczne, a  także takie cechy osobowościowe jak neurotycz-
ność, otwartość na  doświadczenie, sumienność, ugodowość i  ekstrawertycz-
ność. Dla ich ustalenia posuwają się do kupowania rozbudowanych baz danych 
na temat wyborców, analizowania historii kart kredytowych wyborców czy ich 
telefonicznych bilingów. Inne podmioty treść i  formę prowadzonej kampanii 
próbują opierać zaś na badaniach społecznych zachowań wyborców [Szymie-
lewicz 2017: 64–66]. Budują zindywidualizowane profile psychometryczne 
wyborców, które pozwalają wykorzystywać ich słabe punkty i emocje15. I wła-
śnie wykorzystanie w kampanii wyborczej usług tego typu firm analitycznych 
można wskazać jako jedną z nowych metod wykorzystywanych w kampanii 
wyborczej, pociągających jednocześnie za sobą dość wysokie wydatki podmio-
tów korzystających z ich usług. Dzięki wykonanym przez tego rodzaju firmy 
analizom oraz zagregowanym bardzo szczegółowym danym, podmioty prowa-
dzące kampanie wyborcze, są w stanie przygotować odpowiednie treści eks-
ponowane w materiałach agitacyjnych czy też w komunikatach kierowanych 
do konkretnego, wyselekcjonowanego odbiorcy w oczekiwanych przez niego 
formach. Ale czy same sposoby i formy oddziaływania na wyborców znacząco 
zmieniały się z biegiem czasu?

ANALIZA SPOSOBÓW PROWADZENIA KAMPANII WYBORCZEJ 
NA PODSTAWIE WZORÓW SPRAWOZDAŃ FINANSOWYCH  

Próbując odnieść się do przywoływanych wątpliwości czy stawianych py-
tań, wykorzystując dane zamieszczone w  sprawozdaniach finansowych pod-
miotów zgłaszających kandydatów w wyborach należy zaznaczyć, że na prze-
strzeni ostatniego ćwierćwiecza w  wyborach prezydenckich zmienił  się nie 
tylko charakter podmiotów uprawnionych do zgłaszania kandydatów, prowa-

15  http://wiadomosci.onet.pl/swiat/the-observer-miliarder-ktory-wspieral-trumpa-odegral-
-kluczowa-role-w-brexicie/t0jxx5h.
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dzenia kampanii wyborczej na ich rzecz oraz rozliczania finansowego tej kam-
panii, o czym już wspominałem, ale zmieniało się także sprawozdanie finan-
sowe składane przez zobowiązane do tego podmioty. Nie ułatwia to dokonania 
precyzyjnego porównania zawartych w nich danych finansowych i stworzenia 
na ich podstawie dokładnego obrazu kampanii wyborczych prowadzonych 
na przestrzeni lat. Będzie do tego niezbędne zastosowanie niezbędnych uogól-
nień i przyjęcie pewnych założeń. Zobaczmy jednak na razie, co wynika z sa-
mych wzorów tych sprawozdań.

SPRAWOZDANIE Z WYBORÓW 1990 ROKU

W sprawozdaniach składanych przez podmioty zgłaszające kandydatów wy-
borach prezydenckich w 1990 roku wśród rodzajów wydatków, a zatem wśród 
sposobów prowadzenia kampanii wyborczej pociągających za sobą określone 
koszty, wymieniane były odrębnie: funkcjonowanie sztabu wyborczego i agend 
terenowych; opłaty za korzystanie ze środków masowego przekazu (prasy, ra-
dia, telewizji); wykonanie i rozprowadzenie plakatów wyborczych; wykonanie 
i rozprowadzenie ulotek, plakietek, znaczków, folderów itp.; organizacja spo-
tkań z wyborcami (opłaty za wynajęcie sali, sprzętu itp.); przejazdy kandydata 
i sztabu wyborczego; oraz pozostałe, wobec których wymagane było wykaza-
nie z czym były one związane, jeśli występowały.

SPRAWOZDANIE Z WYBORÓW 1995 ROKU

Podobne kategorie wydatków przewidziane zostały w sprawozdaniu finan-
sowym, które zobowiązane były złożyć podmioty zgłaszające kandydatów 
w wyborach prezydenckich w 1995 roku, z tym że oprócz wykazania ogólnych 
wydatków poniesionych na korzystanie ze środków masowego przekazu, pod-
mioty składające sprawozdania zobowiązane zostały do rozbicia tych wydat-
ków, odrębnie, na dotyczące kampanii w telewizji, kampanii w radiu i kampa-
nii w prasie. W jedną kategorię wydatków ujęte zostały natomiast te związane 
z  wykonaniem i  rozprowadzeniem plakatów wyborczych, folderów, ulotek, 
plakietek, znaczków. W  tej grupie wydatków enumeratywnie wymienione 
zostały także niewystępujące wcześniej reklamówki. Do kategorii wydatków 
związanych z organizacją spotkań z wyborcami, oprócz opłat za wynajęcie sali 
i sprzętu, dodane zostało nagłośnienie. Oczywiście obie te kategorie stanowiły 
zbiory otwarte. Warto jednak odnotować, że we wzorze sprawozdania pojawi-
ły się pewne nowe kategorie wydatków. Poszerzeniu uległa kategoria wydatków 
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określana w 1990 roku jako przejazdy kandydata i sztabu wyborczego. Pięć lat 
później zostały w niej ujęte przejazdy kandydata i osób towarzyszących, a za-
tem nie tylko członków sztabu wyborczego. W  sprawozdaniu zamieszczona 
została nowa kategoria wydatków – związanych z oprocentowaniem kredytu 
bankowego. Pozostałe wydatki musiały zostać wykazane z ich rozbiciem w ka-
tegorii „pozostałe”.

SPRAWOZDANIE Z WYBORÓW 2000 I 2005 ROKU

Kolejny wzór sprawozdania określony został przez ministra finansów 
w rozporządzeniu z dnia 19 lipca 2000 roku w sprawie określenia wzoru spra-
wozdania wyborczego, szczegółowego zakresu zawartych w  nim informacji 
oraz wykazu rodzajów dokumentów załączonych do sprawozdania16. Obowią-
zywał on zarówno w wyborach prezydenckich przeprowadzonych w 2000, jak 
i w 2005 roku

Wśród wydatków komitetów wyborczych zostały w nim wymienione nastę-
pujące kategorie: materiały i energia; usługi obce, do których zaliczone zostały 
podkategorie, takie jak:

• korzystanie ze  środków masowego przekazu, z  rozbiciem na  dzienniki 
i czasopisma, radio i telewizję;

• wykonanie materiałów wyborczych, z  rozbiciem na  plakaty wyborcze, 
wydawnictwa, ulotki, inne (np. plakietki, reklamówki itp.);

• koszty spotkań wyborczych (np. wynajęcie sali, sprzętu, nagłośnienie);
• koszty podróży;
• pozostałe koszty; wynagrodzenia i ubezpieczenia społeczne;
• pozostałe wydatki gotówkowe.
Uprawnione wydaje się twierdzenie, że na podstawie wzoru sprawozdania 

z 2000 roku trudno byłoby doszukać się innych przewidywanych metod pro-
wadzenia kampanii niż stosowane w wyborach poprzednich. Zmienił się nieco 
jedynie sposób przedstawienia związanych z nimi wydatków. Można natomiast 
zakładać, że dostrzeżona została profesjonalizacja i poszerzający się zakres za-
dań niezbędnych do wykonania, w związku z udziałem komitetu w wyborach, 
często na tyle rozbudowanych i skomplikowanych, że niemożliwych do zreali-
zowania przez samych członków komitetu czy wolontariuszy, a wymagających 
zatrudnienia pracowników. Świadczyć o tym może wyodrębnienie wśród kate-
gorii wydatków wynagrodzeń i ubezpieczeń społecznych.

16  Dz. U. nr 65 poz. 764.
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SPRAWOZDANIE Z WYBORÓW 2010 ROKU

Większe zmiany w zakresie prowadzonej kampanii wyborczej można do-
strzec natomiast na podstawie samego wzoru sprawozdania finansowego wła-
ściwego dla komitetów wyborczych uczestniczących w wyborach prezydenta 
RP w 2010 roku17. Zostały w nim wyodrębnione cztery podstawowe grupy wy-
datków:

1) koszty administracyjne;
2) usługi obce;
3) wynagrodzenia i  składki na  ubezpieczenia społeczne (w  tym z  tytułu 

umowy o dzieło lub zlecenia);
4) pozostałe wydatki.
Do  kosztów administracyjnych zaliczone zostały: koszty wynajmu po-

wierzchni biurowej, w tym koszty energii elektrycznej; koszty telekomunika-
cyjne (np. telefony, łącza internetowe); koszty utworzenia i utrzymania strony 
internetowej komitetu. Wśród kosztów usług obcych wymieniono: a) korzysta-
nie ze środków masowego przekazu i nośników plakatów, w których wyodręb-
niono natomiast: dzienniki i czasopisma (koszt zamieszczenia ogłoszeń i arty-
kułów sponsorowanych); radio (koszt usługi emisji ogłoszenia, spotu, audycji, 
itp.); telewizję (koszt usługi ogłoszenia, spotu, audycji itp.); nośniki plakatów, 
w  tym plakatów wielkoformatowych (koszt ekspozycji); reklama w  Interne-
cie (koszt usługi emisji); b) wykonanie materiałów wyborczych, w tym prace 
koncepcyjne, prace projektowe i wytworzenie, do których zaliczono: plakaty 
wyborcze, w  tym wielkoformatowe; filmy, reklamy i spoty; ulotki; inne wy-
dawnictwa; reklamę w Internecie; inne materiały wyborcze (np. plakietki, re-
klamówki); c) koszty spotkań wyborczych (np. wynajęcie sali, sprzętu, nagło-
śnienie); d) koszty podróży i noclegów; e) pozostałe koszty.

Na  podstawie tego wzoru sprawozdania można już zidentyfikować pew-
ne nowe formy prowadzenia kampanii wyborczej, w tym agitacji wyborczej, 
niewystępujące wcześniej w  tego typu dokumentach. Wyodrębnione zostały 
chociażby koszty telekomunikacyjne, a wśród nich koszty telefonów i  łączy 
internetowych. Jako odrębna kategoria wskazane zostały koszty utworzenia 
i utrzymania strony internetowej komitetu, a także wykonania i emisji reklamy 
w Internecie. Zostało zatem dostrzeżone wzrastające wykorzystanie Internetu 
w kampanii wyborczej oraz koszty z  tym związane. Jako metody prowadze-
nia kampanii wyborczej wymienione zostały również ogłoszenia i  artykuły 
sponsorowane zamieszczane w prasie, ogłoszenia spoty i audycje emitowane 
w radiu i w telewizji, plakaty wielkoformatowe, filmy czy wreszcie reklamy. 

17  Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 21 czerwca 2010 r. ...
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Oczywiście trudno zakładać, że żadna z tych form prowadzenia kampanii czy 
agitacji wyborczej nie była stosowana we wcześniejszych kampaniach wybor-
czych. Wydaje się jednak, że część z nich zaczęto stosować znacznie powszech-
niej i w związku z tym zdecydowano się na ich enumeratywne wskazanie także 
w sprawozdaniu finansowym, a część, jak chociażby reklama w Internecie czy 
plakaty wielkoformatowe, faktycznie była nowością w  kampaniach wybor-
czych. Co więcej, kwestia plakatów wielkoformatowych stała  się w  kampa-
niach wyborczych (nie tylko prezydenckich) na  tyle znacząca, że  w  uchwa-
lonym w 2011 roku kodeksie wyborczym zawarty został zakaz umieszczania 
plakatów wyborczych i haseł wyborczych o powierzchni większej niż 2 m2 18. 
Miał on, zdaniem jego autorów, przyczynić się do wyeliminowania z kampa-
nii wyborczej kosztownych, raczej wizerunkowych niż merytorycznych, ma-
teriałów wyborczych19. Regulacja ta, wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego 
z 20 lipca 2011 roku, sygn. akt K 9/11, została uznana za niezgodną z Konsty-
tucją RP.

SPRAWOZDANIE Z WYBORÓW 2015 ROKU  

Wzór sprawozdania właściwego dla komitetów wyborczych uczestniczą-
cych w wyborach prezydenta RP w 2015 roku określony został w Rozporzą-
dzeniu Ministra Finansów z 19 września 2011 roku w sprawie sprawozdania 
finansowego komitetu wyborczego20. Jeżeli chodzi o  kategorie wydatków 
ponoszonych przez komitety wyborcze nie odbiega on  od  wzoru obowią-
zującego pięć lat wcześniej. Zrezygnowano w nim jedynie z wymienienia 
plakatów wielkoformatowych jako odrębnej formy prowadzenia kampanii 
wyborczej.

Można zatem stwierdzić, że na przestrzeni ostatnich 25 lat naprawdę istotną 
zmianą wśród metod prowadzenia kampanii wyborczej, jaka daje się zidenty-
fikować na podstawie samych wzorów sprawozdań finansowych, jest pojawie-
nie  się w kampanii wyborczej Internetu. Wydaje  się, że  dostrzeżone zostało 

18  Po raz pierwszy ograniczenie takie zostało zawarte w projekcie ustawy o zmianie ustawy 
o partiach politycznych, ustawy o wyborze prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy 
– Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw z 24 kwietnia 2009 r., 
która jednak nie została ogłoszona i nie weszła w życie.

19  K. Skotnicki, odnosząc się do tego zakazu stwierdził, że przyniósłby on odwrotny od za-
mierzonego skutek. Komitety wyborcze zaczęłyby bowiem stosować bardziej nowoczesne, 
a przez to droższe formy przekazywania wyborcom treści komunikowanych do  tej pory przy 
wykorzystaniu bilbordów – zob. Skotnicki [2012: 125].

20  Dz.U. nr 198 poz. 1173.
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także wzrastające znaczenie telewizji w kampanii wyborczej, co już w 1995 
roku spowodowało wydzielenie trzech odrębnych kategorii wydatków pono-
szonych na działania prowadzone w prasie, w radiu i w telewizji. Analiza wzo-
rów sprawozdań pozwala również na stwierdzenie, że na przestrzeni lat zauwa-
żono także, odmienny charakter działań związanych z samym zaplanowaniem, 
zaprojektowaniem i wytworzeniem materiałów wyborczych, a inny z ich emi-
sją, opublikowaniem czy umieszczaniem, co skutkowało rozdzieleniem od sie-
bie w 2010 roku wydatków ponoszonych na te rodzaje działań. Umieszczenie 
w przestrzeni publicznej materiałów wyborczych okazało się często pociągać 
za sobą znaczne koszty, czasami wyższe od kosztów zaprojektowania i wytwo-
rzenia tych materiałów.

Pozostałe sposoby prowadzenia kampanii wyborczej, identyfikowane 
od 1990 roku na podstawie sprawozdań finansowych, w gruncie rzeczy, uznać 
można za podobne. W odniesieniu do kampanii wyborczej prowadzonej w pra-
sie, radiu i telewizji zauważalne jest z pewnością bardziej rozbudowane, szcze-
gółowe określenie, czy raczej nazwanie, form zamieszczanych lub emitowa-
nych w  tych mediach (artykuły sponsorowane, ogłoszenia, spoty, audycje). 
Warto również odnotować, że zamieszczana w sprawozdaniach kategoria wy-
datków „pozostałe” pozwala na ujęcie w niej wydatków poniesionych na sze-
rokie i różnorodne działania, które nie zawsze są precyzyjnie wymieniane przez 
prowadzące je komitety wyborcze. Komitetom wyborczym ułatwia to ujmo-
wanie prowadzonych przez nie działań, których nie są w stanie jednoznacznie 
zakwalifikować do  kategorii wydatków przewidzianych w  sprawozdaniach, 
jednak osobom analizującym te sprawozdania może zaciemniać nieco obraz 
prowadzonej kampanii wyborczej szczególnie, jeżeli ujęte w niej wydatki nie 
zostały wyodrębnione i opisane.

ANALIZA STRUKTURY WYDATKÓW PODMIOTÓW 
ZGŁASZAJĄCYCH KANDYDATÓW W WYBORACH  
I PROWADZĄCYCH KAMPANIE WYBORCZE NA ICH RZECZ  

Po analizie samych wzorów sprawozdań finansowych podmiotów uczest-
niczących w kampaniach wyborczych, mającej na celu ustalenie czy na prze-
strzeni lat formy prowadzenia kampanii wymieniane w  tych dokumentach 
znacznie ewaluowały, warto sięgnąć do informacji na  temat kosztów działań 
kampanijnych prowadzonych przez uprawnione do tego podmioty. Co z nich 
wynika? Czy podmioty te zmieniały swoje preferencje co sposobów wpływa-
nia na wyborców, czy też są w tym względzie dość konserwatywne?
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SPRAWOZDANIA Z WYBORÓW 1990 ROKU  

W wyborach na prezydenta RP w 1990 roku zamiar kandydowania zgło-
siło 16 osób. Warunki niezbędne do zarejestrowania kandydata spełniło sześć 
z nich. Warto odnotować, że w przypadku sprawozdania Krajowego Komitetu 
Wyborczego Tadeusza Mazowieckiego łącznie ujęte zostały koszty wykonania 
i rozprowadzenia plakatów wyborczych z kosztami wykonania i rozprowadze-
nia ulotek, plakietek, znaczków, folderów itp. Co więcej, w wyjaśnieniu załą-
czonym do tego sprawozdania pełnomocnik stwierdził, że w wydatki dotyczące 
druku jednego plakatu i  wydatki telekomunikacyjne nie są pełne, albowiem 
komitetowi nie został doręczony rachunek za druk tego plakatu i część rachun-
ków dotyczących połączeń telekomunikacyjnych. Na potrzeby tej analizy przy-
jąłem, że wykazane przez ten podmiot koszty wytworzenia i rozprowadzenia 
plakatów oraz ulotek rozkładały się po połowie. Ponadto w sprawozdaniu szta-
bu wyborczego Leszka Moczulskiego łącznie ujęte zostały wydatki poniesio-
ne na reklamę prasową, plakaty, ulotki, plansze, transparenty, zdjęcia. Jednak 
z  rozliczenia załączonego do  tego sprawozdania możliwe wydaje  się ustale-
nie wydatków poniesionych na reklamę prasową. Pozostałą kwotę wydatków, 
tak jak w przypadku sprawozdania komitetu T. Mazowieckiego, podzieliłem 
w równych częściach pomiędzy plakaty oraz ulotki, plakietki, znaczki itp. Być 
może minimalnie zaburza to obraz kampanii prowadzonej przez te podmioty, 
ale  sądzę, że  nie na  tyle, by niemożliwe było przez to  sformułowanie ogól-
nych wniosków dotyczących kampanii prowadzonej przez wszystkie podmioty 
w niej uczestniczące.

Ze sprawozdań złożonych przez pełnomocników tych podmiotów wynika, 
że  najwięcej, bo ponad 21% wszystkich ich wydatków przeznaczonych zo-
stało na  wykonanie i  rozprowadzenie ulotek, plakietek, znaczków, folderów 
itp. Niewiele mniej, bo 21% wydatków pochłonęło funkcjonowanie sztabów 
wyborczych i  ich agend terenowych. Podobnie, bo blisko 21%, wykonanie 
i  rozprowadzenie plakatów wyborczych. Wynika z  tego, że  łącznie ponad 
42% wszystkich wydatków podmiotów prowadzących kampanię w tych wy-
borach przeznaczonych zostało na plakaty, ulotki, plakietki, znaczki itp. Po-
nad 16% stanowiły pozostałe wydatki, wśród których wymienione zostały 
nieodpłatnie świadczone usługi przez osoby fizyczne i prawne (Lech Wałęsa), 
wynagrodzenie –  prace zlecone, inne koszty promocji (Tadeusz Mazowiec-
ki), środki przekazane na Komitet Ofiar Lubina i Wrocławski Komitet Pomo-
cy Dzieciom z Porażeniem Mózgowym (Stanisław Tymiński). Na kolejnych 
dwóch pozycjach uplasowały  się przejazdy kandydata i  sztabu wyborczego 
– blisko 8% oraz organizacja spotkań z wyborcami (opłaty za wynajęcie sali, 
sprzętu itp.) – ponad 6%. Ze sprawozdań finansowych z wyborów prezydenc-
kich z 1990 roku wynika, że najmniejsza część kosztów podmiotów zgłasza-
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jących kandydatów tych wyborach, tylko nieznacznie przekraczająca 6% ich 
łącznych wydatków, przeznaczona została na opłaty za korzystanie ze środków 
masowego przekazu (prasy, radia, telewizji).

Jako interesujące odstępstwa od  wskazanych wyżej średnich wielkości 
wydatków na poszczególnie kategorie działań tych podmiotów, warto wska-
zać chociażby podmiot, który zgłosił kandydaturę Romana Bartoszcze, który 
84% swoich wydatków przeznaczył na wykonanie i rozprowadzenie plakatów 
wyborczych; podmiot prowadzący kampanię Tadeusza Mazowieckiego, który 
46% swoich wydatków zakwalifikował jako pozostałe, tj.  inne niż te, które 
zostały wymienione we  wzorze sprawozdania, czy sztab Stanisława Tymiń-
skiego, w przypadku którego blisko połowę wydatków pochłonęło samo jego 
funkcjonowanie wraz z funkcjonowaniem jego agend terenowych.

SPRAWOZDANIA Z WYBORÓW 1995 ROKU  

Jak kwestie te kształtowały  się w  kolejnych wyborach prezydenckich, 
tj.  przeprowadzonych w  1995 roku. Obowiązek sprawozdawczy w  związku 
z  udziałem w  nich ciążył na  siedemnastu podmiotach, które zarejestrowały 
swoich kandydatów. Został on  zrealizowany przez 15 z  nich. Z  danych za-
mieszczonych w tych sprawozdaniach wynika, że największa część wydatków 
przeznaczona została na wykonanie i  rozprowadzenie plakatów wyborczych, 
folderów, ulotek, plakietek, znaczków, reklamówek itp. (niemal 44%)21. Drugie 
co do wielkości wydatki poniesione zostały na opłaty za korzystanie ze środ-
ków masowego przekazu (blisko 27%)22, w tym za reklamę w telewizji – ponad 
18%, w radiu – niemal 2% i w prasie – blisko 7%. Kolejne dwie pozycje stano-
wiły wydatki na funkcjonowanie struktur organizacyjnych podmiotu zgłasza-
jącego kandydata i agend terenowych (ponad 12%) oraz na pozostałe działa-
nia podejmowane w trakcie kampanii wyborczej (ponad 9%)23, wśród których 
wymieniane były: darowizny na  rzecz osób fizycznych, organizacji charyta-
tywnych, fundacji (Aleksander Kwaśniewski), sondaże wyborcze (Lech Wa-
łęsa), reklama świetlna, sondaże, koszulki, spłata kredytu i prowizje bankowe 
(Jacek Kuroń), analizy związane z kampanią wyborczą, noclegi, wyżywienie, 

21  Największą część swoich wydatków na tego rodzaju działania, bo aż niemal 78%, prze-
znaczył sztab Tadeusza Koźluka.

22  Na tę formę kampanii wyborczej ponad 69% łącznych wydatków, najwięcej ze wszystkich 
uczestniczących w tych wyborach podmiotów, przeznaczył sztab Lecha Kaczyńskiego.

23  Niekwestionowanym rekordzistą w tej kategorii wydatków był sztab Leszka Bubla, który 
zaliczył do niej 88% wszystkich swoich wydatków. 
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materiały biurowe (Waldemar Pawlak)24, karetki pogotowia – dar dla  służby 
zdrowia, promocja w środkach komunikacji miejskiej (Marek Markiewicz), re-
alizacja telewizyjnych bloków wyborczych, akcje promocyjne (Leszek Bubel), 
darowizna na potrzeby Liceum Ogólnokształcącego w Równem (Jan Pietrzak), 
prawybory we Wrześni (Tadeusz Koźluk). Wydatki na poziomie 6% przezna-
czone zostały na organizację spotkań z wyborcami, a na poziomie blisko 2% 
na przejazdy kandydata i osób towarzyszących. Minimalny udział w łącznych 
wydatkach komitetów (ok. 0,15%) stanowiła spłata oprocentowania kredytu 
bankowego.

Analizując sprawozdania z  tych wyborów zauważyć można, że  zostały 
w  nich wymienione pewne niewskazywane wcześniej sposoby prowadzenia 
działań w ramach kampanii wyborczej, jak reklama świetlna, sondaże, koszul-
ki, prawybory, czy reklama w telegazecie, co oczywiście nie świadczy, że nie 
były one wcześniej stosowane. Być może po prostu nie były enumeratywnie 
wymieniane w sprawozdaniach finansowych, a ujęte np. w pozycji „pozostałe”.

SPRAWOZDANIA Z WYBORÓW 2000 ROKU

Kolejne wybory prezydenckie odbyły się w 2000 roku. W wyniku zmian 
w ustawie o wyborze prezydenta RP dokonanych w tym samym roku25, o któ-
rych była już mowa, jako podmioty właściwe do prowadzenia kampanii wy-
borczej na rzecz kandydatów wskazane zostały komitety wyborcze. Do skła-
dania Państwowej Komisji Wyborczej sprawozdań o przychodach, wydatkach 
i zobowiązaniach finansowych tych komitetów zobowiązani zostali ich pełno-
mocnicy finansowi, bez względu na to, czy komitetowi udało się zarejestrować 
kandydata w wyborach, czy też nie [Gąsior 2016: 55]. Zmiany te spowodo-
wały zdecydowane zwiększenie liczby składanych sprawozdań finansowych. 
Po wyborach w 2000 roku złożyło je 21 komitetów wyborczych, chociaż za-
rejestrowanych zostało tylko 13 kandydatów. Zauważalne jest, w przypadku 
kampanii wyborczej przed tymi wyborami to, że zrównały się wydatki komite-
tów wyborczych poniesione na wykonanie materiałów wyborczych (36,6%)26, 

24  Część wydatków wykazanych w  sprawozdaniu dotyczącym kampanii wyborczej tego 
kandydata, jak noclegi, wyżywienie czy materiały biurowe, powinna być ujęta w pozycji funk-
cjonowanie struktur organizacyjnych podmiotu zgłaszającego kandydata i agend terenowych.

25  Ustawa z dnia 28 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. nr 43 poz. 488.

26  Chociaż zdarzały się komitety, które całość swoich środków wydatkowały na tego typu 
działania (KW Krystyny Stanisławy Górniak, KW Bogusława Ignacego Rybickiego) lub prze-
znaczyły na niezdecydowaną większość swoich wydatków (KW Bolesława Tejkowskiego – 89% 
czy KW Lecha Wałęsy – 73%).
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w tym na plakaty wyborcze – nieco ponad 26%, na wydawnictwa – ponad 2%, 
na ulotki nieco ponad 3% i na inne, np. plakietki, reklamówki – niemal 5%; 
z  wydatkami związanymi z  korzystaniem ze  środków masowego przekazu 
(36,4%), wśród których największy odsetek stanowiły wydatki na kampanię 
w telewizji (niemal 26%), na kampanię prowadzoną w prasie (nieco ponad 9%) 
i w radiu (ponad 1%). Kolejne pod względem wielkości wydatków kategorie 
to: organizacja spotkań wyborczych (12%), pozostałe koszty związane z kam-
panią wyborczą (niemal 8%)27, koszty podróży (blisko 3%), pozostałe wydatki 
gotówkowe związane raczej z funkcjonowaniem samego komitetu wyborczego 
(poniżej 2%), podobnie wynagrodzenia i ubezpieczenia społeczne. Na pozio-
mie nieco poniżej 1% kształtowały się natomiast wydatki komitetów poniesio-
ne na materiały i energię wykorzystywane w pracach komitetów.

SPRAWOZDANIA Z WYBORÓW 2005 ROKU

W wyborach prezydenckich przeprowadzonych w Polsce w 2005 roku za-
rejestrowanych zostało 26 komitetów wyborczych, a  tylko 16 kandydatów. 
Spośród zarejestrowanych komitetów 25 złożyło Państwowej Komisji Wy-
borczej sprawozdania finansowe. Wynika z nich, że zdecydowanie zwiększy-
ło  się w  tych wyborach znaczenie wydatków poniesionych przez komitety 
na wykonanie materiałów wyborczych (prawie 54%)28. Wśród tych wydatków 
największą część stanowiły plakaty wyborcze – ponad 24%, następnie inne, 
np. plakietki, reklamówki – ponad 19%, ulotki – niemal 10% i wydawnictwa 
znacznie poniżej 1%. Aż o ponad połowę mniej swoich środków niż na mate-
riały wyborcze komitety przeznaczyły na korzystanie ze środków masowego 
przekazu (tylko nieco ponad 20%)29, w  tym na kampanię w telewizji ponad 
11%, w prasie ponad 7% i w radiu niecałe 2%. Na kolejnych miejscach zna-
lazły  się wydatki poniesione na  pozostałe działania prowadzone w  ramach 
kampanii wyborczej (blisko 12%)30; na  koszty spotkań wyborczych (8%)31; 

27  Do pozostałych kosztów kampanii wyborczej 99% swoich łącznych wydatków zaliczył 
KW Tadeusza Adama Wileckiego.

28  Rekordzistami w  tej kategorii wydatków były: KW Sławomira Salomona –  89%; KW 
Adama Słomki – 82% i KW Macieja Giertycha – 80%.

29  Największą cześć swoich wydatków na kampanię w środkach masowego przekazu prze-
znaczył KW Stanisława Tymińskiego – 96% i KW Daniela Tomasza Podrzyckiego – 89%.

30  Całość swoich wydatków poniesionych na kampanię wyborczą w tej kategorii umieściły: 
KW Gabriela Janowskiego i KW Arnolda Buzdygana.

31  Najwięcej, bo ponad 42% wydatków na spotkania z wyborcami przeznaczył KW Andrzeja 
Leppera.
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wydatki na wynagrodzenia i ubezpieczenia społeczne (ponad 2%); koszty po-
dróży (niemal 2%)32; wydatki gotówkowe na  działalność komitetów (nieco 
ponad 1%) i wydatki związane z wykorzystaniem materiałów i energii przez 
komitety (ok. 0,5%).

Jako ciekawostkę można wskazać także, że  w  sprawozdaniu Komite-
tu Wyborczego Donalda Tuska z  tych wyborów, wśród kosztów korzystania 
ze  środków masowego przekazu wymienione zostały koszty Internetu, które 
stanowiły prawie 3% wszystkich wydatków tego Komitetu. Gdyby te wydatki 
ująć w strukturze wydatków wszystkich komitetów, stanowiłyby one ok. 0,8% 
łącznych wydatków komitetów wyborczych rozliczonych w 2000 roku. Jednak 
nie byłoby to do końca trafne, albowiem ze sprawozdań tych nie wynika, czy 
może wśród innych form prowadzenia kampanii również inne komitety ujęły 
wydatki na Internet, nie wyszczególniając ich w sprawozdaniach. Niewątpliwie 
jednak w sprawozdaniach z tych wyborów pojawiła się (co prawda niewymie-
niona jeszcze we wzorze sprawozdania) nowa kategoria wydatków, które w ko-
lejnych latach będą odgrywały już znaczącą rolę.

Zauważalny jest także zdecydowany – niemal czterokrotny – wzrost wy-
datków, na inne materiały wyborcze w stosunku do wyborów przeprowadzo-
nych pięć lat wcześniej. Może to oznaczać, że komitety sięgnęły w kampanii 
wyborczej po narzędzia docierania do wyborców niemieszczące się w katego-
riach wymienianych we wzorze sprawozdania, być może właśnie po narzędzia 
internetowe.

SPRAWOZDANIA Z WYBORÓW 2010 ROKU  

Przyjrzyjmy się teraz jak wyglądała struktura wydatków komitetów uczest-
niczących w  wyborach prezydenta RP w  2010 roku. Spośród 17 komitetów 
wyborczych zobowiązanych do złożenia sprawozdań finansowych z tych wy-
borów, obowiązek ten zrealizowało 1633. Należy w tym miejscu przypomnieć, 
że w związku ze zmianą wzoru sprawozdania, komitety zobowiązane zostały 
do bardziej szczegółowego informowania o rodzajach wydatków poniesionych 
w związku z prowadzoną przez nie kampanią wyborczą.

Największe wydatki komitety wyborcze w  tych wyborach poniosły 
na  korzystanie ze  środków masowego przekazu i  nośników plakatów (po-
nad 43%)34, w  tym na  koszty kampanii prowadzonej w  telewizji –  ponad 

32  KW Stanisława Ceberka na podróże przeznaczył ponad 47% swoich wydatków.
33  W wyborach tych zarejestrowanych zostało 10 kandydatów na prezydenta RP.
34  Średni procentowy udział wydatków na tego rodzaju działania znacznie przekroczył KW 

Bogusława Ziętka – 88% i KW Andrzeja Olechowskiego – 74%.
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22%, na  nośnikach plakatów, w  tym plakatów wielkoformatowych –  po-
nad 12%, na  reklamę w  Internecie –  niemal 6%, w  dziennikach i  czaso-
pismach –  ponad 1% i  niemal tyle samo na  reklamę w  radiu. Blisko 28% 
wydatków komitetów wyborczych przeznaczonych zostało na  wykonanie 
materiałów wyborczych, w  tym prace koncepcyjne, projektowe i  wytwo-
rzenie35. W  tej kategorii najwięcej, bo 8,5% łącznych kosztów komitetów 
przeznaczono na  inne wydawnictwa, i  dalej: niemal 7% na filmy reklamo-
we i spoty, ponad 4% na plakaty wyborcze, w tym plakaty wielkoformato-
we, podobnie nieco ponad 4% na ulotki, ponad 3% na  inne materiały wy-
borcze i nieco ponad 0,5% na reklamę w Internecie. Istotną pozycję wśród 
wydatków komitetów (prawie 14%) stanowiły koszty spotkań wyborczych. 
Zdecydowanie mniej, bo tylko nieco ponad 5% pochłonęły koszty podró-
ży i  noclegów36, prawie 4% koszty wynagrodzeń i  składek na  ubezpiecze-
nie społeczne, niewiele ponad 3% pozostałe koszty komitetów związane 
z ich działalnością promocyjną, nieco ponad 2% pozostałe wydatki komite-
tów i ponad 1% koszty administracyjne komitetów, w tym koszty wynajmu 
powierzchni biurowej – 0,4%, koszty telekomunikacyjne ok. 0,3% i koszty 
utworzenia i utrzymania strony internetowej ok. 0,4%.

W 2010 roku zauważalny jest zatem znaczny spadek wydatków na plakaty 
wyborcze. Jeśli nawet zsumujemy koszty ich wytworzenia i koszty ich nośni-
ków, to łączne wydatki na nie kształtują się na poziomie prawie 17% (w 2005 r. 
– 24%). Odwrotna sytuacja ma miejsce w przypadku wydatków na kampanię 
w telewizji. Same koszty emisji materiałów komitetów w tym medium wynio-
sły w 2010 roku ponad 22%. A należy jeszcze przyjąć, że znaczna część spo-
śród prawie 7% wydatków na filmy reklamowe i spoty dotyczyła materiałów 
emitowanych właśnie w telewizji. W stosunku do wyborów z 2005 roku (11% 
wydatków) jest to zatem ponad dwukrotny wzrost.

Oczywiście wskazując na zmiany jakie zaszły w zakresie sposobów prowa-
dzenia kampanii wyborczej na przestrzeni pięciu lat nie można pominąć zna-
czenia Internetu. Wydatki z nim związane w 2010 roku określić można łącznie 
na poziomie ok. 8–9%37, a więc jako raczej wysokie. Zastanawiać może na-
tomiast to, że spośród szesnastu komitetów, które złożyły sprawozdania Pań-
stwowej Komisji Wyborczej tylko osiem wykazało jakiekolwiek koszty wyko-
rzystania Internetu w kampanii wyborczej.

35  KW Marka Jurka i KW Kornela Morawieckiego przeznaczyły na tego rodzaju działania 
najwięcej, bo połowę swoich łącznych wydatków.

36  Niemal siedmiokrotnie normę tę przekroczył KW Andrzeja Leppera.
37  Wliczone zostały w to koszty utworzenia i utrzymania strony internetowej komitetu, kosz-

ty reklamy w Internecie oraz część kosztów filmów reklamowych i spotów.
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SPRAWOZDANIA Z WYBORÓW 2015 ROKU  

Czy zaszły istotne zmiany w strukturze wydatków w wyborach prezydenc-
kich, które odbyły się w 2015 roku? Zarejestrowano w nich 23 komitety wy-
borcze, spośród których sprawozdania finansowe złożyło 20. Z dużym praw-
dopodobieństwem można przyjąć, że  sprawozdania tych trzech komitetów 
wyborczych nie zmieniłyby uśrednionego finansowego obrazu tej kampanii 
wyborczej. Sprawozdań finansowych nie złożyli bowiem pełnomocnicy finan-
sowi komitetów wyborczych, które nie odegrały znaczenia ani w kampanii, ani 
w wyborach.

Podobnie jak pięć lat wcześniej największa część wydatków komitetów wy-
borczych przeznaczona została na środki masowego przekazu i nośniki plaka-
tów (blisko 48%)38, w tym na wydatki związane z kampanią w telewizji – po-
nad 29%, na nośnikach plakatów – niemal 9%, na emisję reklam w Internecie 
– blisko 5%, w radiu blisko 3% i ponad 2% na materiały publikowane w dzien-
nikach i czasopismach. Wydatki komitetów na poziomie ponad 22% przezna-
czone zostały natomiast na wykonanie materiałów wyborczych39, w tym prace 
koncepcyjne, projektowe i wytworzenie. Wśród nich blisko 9% łącznych kosz-
tów komitetów przeznaczono na filmy reklamowe i spoty, ponad 5% na inne 
materiały wyborcze, minimalnie ponad 4% na plakaty wyborcze, prawie 2% 
na inne wydawnictwa, 1,5% na ulotki, i nieco ponad 1% na reklamę w Interne-
cie. Znaczącą część wydatków komitetów, bo ponad 12% pochłonęły pozostałe 
koszty komitetów związane z ich działalnością promocyjną40, i podobnie ponad 
12% koszty spotkań wyborczych41. Ponad 3% łącznych wydatków komitetów 
przeznaczonych zostało na wynagrodzenia i składki na ubezpieczenie społecz-
ne, 1% na koszty administracyjne, w tym koszty wynajmu powierzchni biuro-
wej – 0,7%, koszty telekomunikacyjne ok. 0,03% i koszty utworzenia i utrzy-
mania strony internetowej ok. 0,2%; niemal 1% na koszty podróży i noclegów42 
oraz 0,5% na pozostałe wydatki komitetów.

38  Największą procentowo część swoich wydatków na  tego typu działania przeznaczyły: 
KW Kornela Morawieckiego i KW Adama Jarubasa – po 65%.

39  Ponad dwukrotnie średnią tą przekroczył KW Mariana Kowalskiego, wydatkując na tego 
typu działania prawie 54% swoich środków.

40  Średnią tę zdecydowanie zawyżył KW Tomasza Łaska, który w  tej kategorii umieścił 
ponad 91% swoich wydatków, które łącznie wyniosły 35 zł.

41  Pod względem procentowego udziału wydatków poniesionych na spotkania z wyborcami 
w strukturze wydatków komitetów zwycięzcą był KW Janusza Palikota – 35%, a za nim uplaso-
wał się KW Iwony Piątek – 23%.

42  Dwudziestokrotnie średnią tę przekroczył KW Iwony Piątek –  blisko 20% wydatków. 
Warto odnotować, że zależność między wydatkami poniesionymi przez ten Komitet na spotkania 
z wyborcami – 23% (zob. przyp. 40) a wydatkami na podróże i noclegi – 20%, wydaje się być 
właściwa.
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Na podstawie tych danych po raz kolejny zauważalny jest ponad 10% wzrost 
wydatków na kampanię wyborczą prowadzoną w środkach masowego przeka-
zu w stosunku do wydatków na tego rodzaju kampanię w wyborach prezydenc-
kich w 2010 roku. Jednocześnie o ponad 20% zmniejszyły się w 2015 roku, 
w stosunku do tych wydatków w roku 2010, wydatki komitetów na materiały 
wyborcze. Wart odnotowania wydaje się także czterokrotny wzrost pozostałych 
kosztów działań reklamowych komitetów oraz osiemdziesięcioprocentowy 
spadek kosztów podróży i noclegów pomiędzy wskazanymi wyżej wyborami.

WNIOSKI  

Więcej szczegółowych informacji, relacji między poszczególnymi katego-
riami wydatków oraz ewentualnie rysujące się pewne trendy co do sposobów 
prowadzenia kampanii wyborczej na przestrzeni ostatnich ponad 25 lat, wy-
nikających z  danych zawartych w  sprawozdaniach finansowych podmiotów 
zgłaszających kandydatów w tych wyborach i prowadzących kampanię na ich 
rzecz, spróbuję przedstawić w  tabelach i  wykresach, poświęcając im kilka 
zdań komentarza. Chcąc uchwycić relacje wydatków na kampanię wyborczą 
podmiotów zgłaszających kandydatów na prezydenta w Polsce od 1990 roku 
niezbędne jest jednak dokonanie ich podziału na bardziej ogólne kategorie wy-
datków. Wprowadzane na przestrzeni lat nowe wzory sprawozdań finansowych 
powodowały bowiem nie tylko rozdrobnienie poszczególnych kategorii wydat-
ków, ale  także ich krzyżowanie się, co utrudnia bezpośrednie porównywanie 
ich do siebie w  tej przestrzeni czasowej. Jednocześnie biorę pod uwagę wy-
łącznie te wydatki, które uznaję za najważniejsze dla obrazu kampanii i agitacji 
wyborczej43 (tab. 1).

Odnosząc się do tak ujętych wydatków „reklamowych” podmiotów prowa-
dzących kampanie wyborcze na  rzecz zgłaszanych przez siebie kandydatów 
można stwierdzić, że wydatki dotyczące środków masowego przekazu od 1990 
roku sukcesywnie wzrastały, od poziomu 6% łącznych wydatków podmiotów 
prowadzących kampanię wyborczą, do blisko 50% w 2015 roku, z jednorazo-
wym, ale wyraźnym załamaniem tego trendu w roku 2005. Jeżeli jednak wzięte 
zostanie pod uwagę to, że w 2010 roku do tej kategorii wydatków dodane zo-
stały wydatki dotyczące emisji materiałów reklamowych w Internecie i na no-
śnikach plakatów, których łączną wysokość w  2010 roku oszacować można 
na ok. 18%, a w 2015 roku na ok. 14%, to okaże się, że na środki masowego 
przekazu, rozumiane jako prasa, radio i telewizja w 2010 roku przeznaczonych 
zostało ok. 25%, a w 2015 roku ok. 34% łącznych wydatków. A zatem, wydatki 

43  W związku z tym ich suma nie stanowi 100% wydatków komitetów w danych wyborach.
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na te nośniki kampanii wyborczej, bez kosztów emisji materiałów w Internecie 
i na nośnikach plakatów, od 1995 roku są na bardziej stabilnym, choć oczywi-
ście mimo wszystko zróżnicowanym poziomie (pomiędzy 20% a 34%). Biorąc 
pod uwagę spadek tego rodzaju wydatków w 2005 roku, można wskazać dwa 
ich wzrostowe cykle. Pierwszy od 1990 roku do 2000 roku. I drugi, od 2005 
roku do 2015 roku (zob. wykres 1).

Ta b e l a 1. Wysokość wydatków na poszczególne kategorie działań podmiotów prowadzących 
kampanie wyborcze kandydatów w wyborach prezydenckich (w %)

Rodzaj wydatków
Rok wyborów

1990 1995 2000 2005 2010 2015
wysokość wydatków 

Opłaty za korzystanie ze środków masowego 
przekazu (prasy, radia, telewizji), z Internetu 
oraz z nośników plakatów*

6 27 36 20 43 48

Wykonanie i rozprowadzenie wydawnictw, plakatów 
wyborczych, filmów reklamowych i spotów, ulotek, 
plakietek, znaczków, folderów, a także reklamy 
w Internecie itp.**

42 44 37 54 28 22

Organizacja spotkań z wyborcami (opłaty 
za wynajęcie sali, sprzętu, nagłośnienia itp.) 6 6 12 8 14 12

Koszty podróży i noclegów 8 2 3 2 5 1
Pozostałe koszty związane z reklamą 16 9 8 12 3 12

* wydatki dotyczące Internetu oraz nośników plakatów zostały po raz pierwszy w sprawoz-
daniach podmiotów zgłaszających kandydatów w wyborach prezydenckich ujęte w 2010 r.

** wydatki na reklamę w Internecie zostały po raz pierwszy wykazane w sprawozdaniach 
podmiotów zgłaszających kandydatów w wyborach prezydenckich w 2010 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ze sprawozdań finansowych

Wyraźnie niższe wydatki na  te cele (na  poziomie 6%) przeznaczone zo-
stały w  1990 roku. Wydaje  się to  jednak zrozumiałe, chociażby ze  względu 
na sytuację ówczesnego rynku medialnego w Polsce, na którym funkcjonowały 
wyłącznie publiczne radio i telewizja, a rodziły się dopiero prywatna radiofonia 
i telewizja44. Zdecydowanie ograniczone były zatem możliwości wykorzystania 
mass mediów do prowadzenia kampanii wyborczej. Inna była również świado-

44  Pierwszą komercyjną stacją telewizyjną w  Polsce była lokalna PTV Echo działająca 
od 6 lutego 1990 r. we Wrocławiu. Natomiast pierwszym kanałem o zasięgu ponadregionalnym 
była założona 5.12.1992 r. telewizja Polsat. Pierwsza polska prywatna stacja radiowa – Radio 
Małopolska Fun – rozpoczęła nadawanie 15 stycznia 1990 r.– zob. Solska [2010].

https://pl.wikipedia.org/wiki/Telewizja_komercyjna
https://pl.wikipedia.org/wiki/PTV_Echo
https://pl.wikipedia.org/wiki/6_lutego
https://pl.wikipedia.org/wiki/1990
https://pl.wikipedia.org/wiki/Wroc%C5%82aw
https://pl.wikipedia.org/wiki/1992
https://pl.wikipedia.org/wiki/Polsat
https://pl.wikipedia.org/wiki/RMF_FM
https://pl.wikipedia.org/wiki/RMF_FM
https://pl.wikipedia.org/wiki/15_stycznia
https://pl.wikipedia.org/wiki/1990
https://pl.wikipedia.org/wiki/Joanna_Solska
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mość osób organizujących, przygotowujących i prowadzących kampanię wy-
borczą, w tym też świadomość możliwości wpływania na wyborców. Nie tak 
powszechny i łatwy jak dzisiaj dostęp do sprzętu i do specjalistów umożliwia-
jących profesjonalne przygotowanie i utrwalenie audycji wyborczych również 
nie sprzyjały tego rodzaju kampanii. I  wreszcie odmienny od  obecnego był 
zasięg radia i telewizji, a także ich postrzeganie przez społeczeństwo.

Drugą wyodrębnioną kategorią na podstawie sprawozdań finansowych są 
wydatki poniesione na  wykonanie i  rozprowadzenie wydawnictw, plakatów 
wyborczych, filmów reklamowych i spotów, ulotek, plakietek, znaczków, fol-
derów, reklamy w Internecie itp. W tym przypadku również, biorąc pod uwagę 
dane zamieszczone w tabeli, wynikające ze sprawozdań finansowych podmio-
tów prowadzących kampanię wyborczą na  rzecz kandydatów, można stwier-
dzić, że  ostatnie dwie kampanie to  zdecydowany spadek wydatków na  tego 
rodzaju działania. Jeśli jednak uświadomimy sobie, że w 2010 roku i 2015 roku 
z kosztów tego rodzaju działań wyodrębnione zostały koszty nośników plaka-
tów (i przeniesione do kosztów korzystania ze środków masowego przekazu), 
które wcześniej ujmowane były łącznie w tej kategorii wydatków, to również 
sytuacja ta ulega nieco zmianie. Wydatki na same nośniki plakatów w 2010 roku 
stanowiły ponad 12% łącznych wydatków komitetów wyborczych, a w 2015 
roku niemal 9%. W efekcie okazuje się, że wydatki na wykonanie materiałów 
wyborczych w  kampanii wyborczej powiększone tylko o  koszty dystrybucji 
plakatów, w 2010 roku stanowiły ponad 40% łącznych wydatków i o 9% prze-
wyższały wydatki na korzystanie ze środków masowego przekazu i Internetu. 

Wykres 1. Wysokość opłat za korzystanie ze środków masowego przekazu  
(prasy, radia, telewizji)

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych ze sprawozdań finansowych (dotyczy wy-
kresów 1–2).
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W 2015 roku, przy takim założeniu, wydatki na wykonanie materiałów wybor-
czych wraz z  kosztem dystrybucji plakatów wyniosłyby 31%. Nadal jednak 
byłyby niższe od wydatków na korzystanie ze środków masowego przekazu 
i z Internetu.

Przy przyjęciu takiego założenia, wydatki na kampanię wyborczą w środ-
kach masowego przekazu, z uwzględnieniem Internetu – nawet przy doliczeniu 
do nich wydatków związanych z wytworzeniem filmów reklamowych i spotów 
emitowanych w tych mediach, byłyby zbliżone do kosztów wytworzenia mate-
riałów wyborczych wraz z kosztami ekspozycji plakatów wyborczych. Ozna-
czałoby to, że koszty (płatnej) kampanii prowadzonej poza środkami masowe-
go przekazu nieustannie odgrywają istotną rolę w kampaniach wyborczych nie 
ustępując znacznie kosztom kampanii prowadzonej w prasie, radiu, telewizji 
i w Internecie45. A być może nie ustępują im w ogóle, o czym wspomnę kilka 
zadań w dalszej części.

Odnosząc się do wydatków dotyczących kolejnej grupy działań, tj. organi-
zacji spotkań z wyborcami, w tym opłat za wynajęcie sali, sprzętu, nagłośnie-
nia itp., z przedstawionych w sprawozdaniach danych wynika, że w ostatnich 
wyborach (2010 i  2015  r.) były one na podobnym, dość wysokim poziomie 
(14–12%). Zbliżone wydatki przeznaczone zostały na ten cel także w wybo-
rach z 2000 roku. W pozostałych trzech akcjach wyborczych z lat 1990, 1995 
i 2005 wydatki te kształtowały się w przedziale pomiędzy 6–8% łącznych wy-
datków. Zastanowienie może natomiast budzić zestawienie tego rodzaju wydat-
ków z ostatnich wyborów prezydenckich ze znikomymi wydatkami na podróże 
i noclegi (1%) wynikającymi ze  sprawozdań z  tych wyborów – najniższymi 
w historii wyborów prezydenckich. Wydaje się bowiem, że skoro ważną rolę 
w  kampanii (potwierdzoną znacznymi wydatkami) odgrywają organizowane 
spotkania z wyborcami zarówno na  terenie kraju, jak i  poza nim, to powin-
ny one wiązać się ze znaczącymi kosztami także podróży i noclegów. Trudno 
bowiem wyobrazić sobie spotkania wyborców z  kandydatami, bez  potrzeby 
dojazdów na nie przedstawicieli komitetów wyborczych kandydatów oraz sa-
mych kandydatów. Można zastanawiać się w tym miejscu, czy do realizowania 
tych działań nie było wykorzystywane publiczne zaplecze techniczne dostępne 
kandydatom i ich komitetom wyborczym, którego koszty wykorzystania nie 
były ponoszone przez komitety, a tym samym nie zostały ujęte w sprawozda-

45  Należy jednocześnie pamiętać, że zgodnie z regulacją art. 117 § 1 w związku z art. 326 
kodeksu wyborczego, komitet wyborczy w wyborach prezydenckich ma prawo do nieodpłatnego 
rozpowszechniania audycji wyborczych w programach ogólnokrajowych publicznych nadaw-
ców radiowych i  telewizyjnych. Łączny czas rozpowszechniania audycji wyborczych wynosi 
25 godzin w Telewizji Polskiej, w tym do 5 godzin w TV Polonia, i 35 godzin w Polskim Radiu, 
w tym do 5 godzin w programie przeznaczonym dla zagranicy.
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niach46. Na  podstawie danych wykazanych w  sprawozdaniach możliwa wy-
daje się natomiast do zidentyfikowania pewna budząca zdziwienie, odwrotna, 
niezupełnie prostolinijna zależność, tj.  im więcej środków przeznaczonych 
zostało w danych wyborach na organizację spotkań z wyborcami, tym mniej 
na podróże i noclegi.

Ostatnią wyodrębnioną kategorią są pozostałe wydatki związane z działal-
nością agitacyjną podmiotów zgłaszających kandydatów w wyborach. General-
nie można stwierdzić, że tego typu wydatki stanowiły – z wyjątkiem wyborów 
w 2010 roku – istotną cześć w budżecie tych podmiotów. Nie do zaakceptowa-
nia jest według mnie to, że na podstawie danych ze sprawozdań nie da się do-
kładnie stwierdzić na jakie konkretne działania poniesione zostały te wydatki. 
Moim zdaniem kategoria ta powinna zostać doprecyzowana w sprawozdaniu 
finansowym, a komitety zobowiązane do szczegółowego wykazywania na co 
konkretnie poniesione zostały wykazane w niej wydatki.

W tym miejscu można stwierdzić, nawiązując do wątpliwości dotyczących 
zgodności ze stanem faktycznym danych wykazywanych w sprawozdaniach, 
że właśnie koszty kampanii prowadzonej poza środkami masowego przekazu, 
tj.  koszty wytworzenia materiałów wyborczych, wykazywane w  sprawozda-
niach, mogą być zaniżone w stosunku do ich realnych wysokości. Jest to po-
wodowane tym, że właśnie te koszty jest zdecydowanie łatwiej – niż chociażby 
koszty kampanii prowadzonej w radio czy w telewizji – nieformalnie przejąć 
innymi podmiotom, które niezgodnie z prawem, ale niestety coraz powszech-
niej, włączają  się w  promowanie kandydatów uczestniczących w  wyborach, 
tj. przejmują i finansują zadania należące do wyłącznych kompetencji komi-
tetów wyborczych. Są to  różnego rodzaju instytuty, stowarzyszenia, kluby, 
fundacje, koła, związki zawodowe, a także firmy i osoby fizyczne. Podmioty 
te zaczynają odgrywać coraz bardziej istotną rolę w  przekonywaniu wybor-
ców do głosowania w określony sposób lub do poparcia określonego kandy-
data, a więc w prowadzeniu działań o charakterze typowej agitacji wyborczej. 
Przejmują na siebie także znaczną część kosztów tego typu działań, które nie 
są ujawniane ani w sprawozdaniach finansowych komitetów wyborczych, ani 
partii politycznych, ani też w  sprawozdawczości podmiotów nieformalnie 
przejmujących na siebie kampanię wyborczą [Gąsior 2016: 58–59]. Zjawisko 
to uznaję za rodzącą się patologię w prowadzeniu i finansowaniu kampanii wy-
borczych w Polsce47.

46  Na wykorzystywanie środków publicznych w kampanii wyborczej i korzystanie w niej 
z uprzywilejowanej pozycji przez osoby mające dostęp do tych środków, jako na istotny problem 
kampanii wyborczej – co prawda samorządowej – uwagę zwrócili Sobiesiak-Penszko, Pazderski 
[2016b: 7]; także Sobiesiak-Penszko, Pazderski [2016a: 185 i n; zob. też: Kowal [20014: 9].

47  Tego rodzaju sytuacjom zapobiegać miały rozwiązania zawarte w art. 106 § 1 kodeksu 
wyborczego określające, że każdy wyborca może prowadzić agitację wyborczą na rzecz kandy-
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Obserwując chociażby ostatnie kampanie wyborcze działania tego typu 
(np.  drukowanie i  rozprowadzanie plakatów, ulotek, billboardów; darmo-
we udostępnianie miejsc, w  których materiały te były dystrybuowane, czy 
umieszczane lub opłacanie tych miejsc przez nieuprawnione podmioty; udo-
stępnianie pomieszczeń i  sprzętu oraz organizowanie spotkań z  wyborcami 
czy udostępnianie środków komunikacji przez te pomioty; dokonywanie przez 
osoby fizyczne zakupów materiałów agitacyjnych i przekazywanie ich komi-
tetom lub samym kandydatom) można było dość łatwo zidentyfikować, jednak 
znacznie trudniej poprzeć fizycznymi dowodami czy też ustalić ich wartość. 
Należy jednak przyjąć, że  wartość ta była znacząca w  strukturze wydatków 
przynajmniej niektórych komitetów wyborczych. Problem ten poruszają Pau-
lina Sobiesiak-Penszko i Filip Pazderski w raporcie z monitoringu finansowa-
nia samorządowej kampanii wyborczej 2014 – [Sobiesiak-Penszko, Pazderski 
2016a: 70–80, 87–89, 169–170].

Odnosząc się do istotnych wydatków na kampanie wyborcze, przejmowa-
nych niezgodnie z prawem przez nieuprawnione do tego podmioty, nie można 
pominąć wydatków dotyczących kampanii Internetowej. W jej przypadku rów-
nież możliwe było zaobserwowanie działań o charakterze typowej – jeśli nie 
agitacji, to  z  pewnością kampanii wyborczej – podejmowanych, niezgodnie 
z prawem, przez podmioty do  tego nieuprawnione. Działania te prowadzone 
były często na stronach internetowych samych kandydatów, innych osób pry-
watnych czy różnego typu organizacji; na profilach osób prywatnych prowa-
dzonych w portalach społecznościowych itp. Koszty i  tych działań, w wielu 
przypadkach, nie znajdowały swojego odbicia w sprawozdaniach finansowych 
komitetów wyborczych uczestniczących w wyborach.

datów, w tym zbierać podpisy popierające zgłoszenia kandydatów, po uzyskaniu pisemnej zgody 
pełnomocnika wyborczego; w art. 130 § 2 tego Kodeksu stanowiącym, że bez pisemnej zgo-
dy pełnomocnika finansowego nie można zaciągać żadnych zobowiązań finansowych w imie-
niu i na rzecz komitetu wyborczego oraz w art. 499 Kodeksu wyborczego, zgodnie z którym, 
kto, w związku z wyborami, bez pisemnej zgody pełnomocnika wyborczego prowadzi agitację 
wyborczą – podlega karze grzywny albo aresztu. Miały one, jak stwierdza A. Rakowska-Trela 
[2015: 165) uporządkować i zamknąć katalog podmiotów upoważnionych do prowadzenia kam-
panii wyborczej oraz zapewnić jej zgodny z prawem przebieg. Tymczasem w wielu przypadkach 
regulacja ta wydaje się swego rodzaju wytrychem czy zabezpieczeniem dla komitetów i ich peł-
nomocników. Zdając sobie świetnie sprawę z przejmowania i finansowania ich kampanijnych 
działań przez inne podmioty, w razie wątpliwości stwierdzają oni, że nie udzielali na tego rodzaju 
działania tym podmiotom żadnej zgody, w związku z czym, nie można zarzucić tym komitetom 
niezgodnego z prawem prowadzenia kampanii wyborczej. Mówiąc kolokwialnie, rozwiązanie 
to  pozwala im na  „umycie rąk” od  tych nielegalnych działań. Od  ich podejmowania nie od-
strasza również sankcja karna stanowiąca jedynie wykroczenie, pomijając już zupełnie kwestię 
niepodejmowania lub umarzania przez organy ścigania dużej części naruszeń prawa w kampanii 
wyborczej, także w tym zakresie.
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Moim zdaniem, można wskazać jeszcze jeden typ działań, których znaczną 
część kosztów przejmowały nieuprawnione podmioty. Były to koszty zamiesz-
czania i publikowania materiałów w prasie. Niemała ich część, mając charakter 
typowych materiałów agitacyjnych, chociaż oczywiście nieopisywanych jako 
takie, publikowana była na koszt samych kandydatów, innych osób fizycznych, 
innych podmiotów angażujących się w tę kampanię, a czasami także na koszt 
wydawców popierających danego kandydata.

Za  najbardziej odpowiadające rzeczywistości uznać należy zatem dane 
dotyczące kosztów publikacji materiałów agitacyjnych w radiu i w telewizji. 
Po pierwsze łatwiejszy do zidentyfikowania jest sam fakt ich publikacji, emi-
sji. Ponadto media te dużą wagę przywiązują do kwestii właściwego opisania 
materiałów wyborczych, w związku z czym trudniej jest nie wykazać w spra-
wozdaniach ich kosztów. Każde zamówienie tych materiałów musi zostać 
dokonane, odnotowane, zaewidencjonowane, odpowiednio udokumentowane 
i  rozliczone przez poszczególnych operatorów radiowych czy telewizyjnych, 
zgodnie z  sformalizowaną procedurą. Informacje na  temat tych publikacji 
oraz ich kosztów są ponadto pozyskiwane, analizowane i gromadzone przez 
Krajową Radę Radiofonii i Telewizji48. Występują o nie lub korzystają z nich 
również organy wyborcze przeprowadzające kontrolę finansowania komitetów 
wyborczych. W związku z  tym, ukrycie tych wydatków wydaje się znacznie 
trudniejsze.

Odnosząc  się do  tych nieuwzględnianych, a  tym samym niewykazywa-
nych w  sprawozdaniach finansowych wydatków podmiotów prowadzących 
kampanie wyborcze na  rzecz kandydatów na  prezydenta, można zaryzyko-
wać stwierdzenie, że  nie tylko do  2005 roku wysokość wydatków ponoszo-
nych na kampanię wyborczą prowadzoną poza środkami masowego przekazu 
przewyższała wydatki na kampanię prowadzoną w środkach masowego prze-
kazu, ale również w ostatnich kampaniach, jeśli jej nie przewyższała, to była 
na  zbliżonym do  niej poziomie. A  zatem, na  przestrzeni ostatnich kampanii 
prezydenckich, choć oczywiście nie tylko tych kampanii wyborczych, bar-
dzo istotną zmianą było przeniesienie się dużej części działań kampanijnych 

48  Zob. np.  Wybory na  urząd Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej w  2015  r. Informacja 
o wydatkach i wykorzystaniu czasu na emisję płatnych audycji wyborczych w radiu i telewizji. 
Departament Monitoringu Biura KRRiT – http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/
komunikaty/wybory-2015/wybory2015prezydent.pdf (dostęp 28.02.2017), a  także np.  Rela-
cjonowanie przebiegu kampanii wyborczej na Urząd Prezydenta RP w 2015 r. w programach 
Polskiego Radia SA (Programy: 1, 3 i 4) oraz wybranych programach nadawców koncesjono-
wanych (RMF FM, Radio ZET, Radio Maryja, TOK FM) na przykładzie dzienników i audycji 
publicystycznych; Monitoring wyborczy telewizyjnych programów publicystycznych. Wybory 
prezydenckie 2015. Raport podsumowujący – http://www.krrit.gov.pl/dla-nadawcow-i-operato-
row/kontrola-nadawcow/kampanie-wyborcze/ (dostęp 28.02.2017).

http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/komunikaty/wybory-2015/wybory2015prezydent.pdf
http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/komunikaty/wybory-2015/wybory2015prezydent.pdf
http://www.krrit.gov.pl/dla-nadawcow-i-operatorow/kontrola-nadawcow/kampanie-wyborcze/
http://www.krrit.gov.pl/dla-nadawcow-i-operatorow/kontrola-nadawcow/kampanie-wyborcze/
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do  Internetu, a  jednocześnie wzrost kosztów tego rodzaju działalności. Za-
uważalny jest także wzrost znaczenia kampanii prowadzonej w  telewizji, 
aczkolwiek nie tak duży w  stosunku do  pozamedialnych form prowadzenia 
kampanii, jak mogłoby się to powszechnie wydawać, czy wynikać z prostego, 
ogólnego podziału wydatków dokonywanego w sprawozdaniach finansowych 
komitetów. Wartym odnotowania jest także wzrost znaczenia, a jednocześnie 
wydatków ponoszonych przez komitety wyborcze na działalność w kampanii 
wyborczej firm analitycznych, badających rynek wyborców i  starających  się 
dopasować i przygotować sposób prowadzenia kampanii wyborczych poszcze-
gólnych komitetów w  taki sposób, by  trafiał on  do  elektoratu, o  który dany 
komitet zamierza walczyć. Cały czas jednak duże znaczenie w  kampaniach 
wyborczych odgrywają, generując znaczące wydatki, plakaty, bilbordy i ulot-
ki kandydatów i komitetów wyborczych, wydawnictwa promocyjne, spotka-
nia z wyborcami i wykorzystywane w ich trakcie gadżety typu: koszulki, cza-
peczki, kurtki, smycze, długopisy, zapalniczki, znaczki, zestawy promocyjne, 
wizytówki, kalendarzyki, chorągiewki, tablice z  wizerunkami kandydatów, 
naklejki, cukierki itp. Warto zwrócić uwagę także na bardziej nietypowe ma-
teriały wyborcze używane przez komitety wyborcze w trakcie kampanii, które 
– moim zdaniem – mogą budzić wątpliwości co do ich wyborczego charakteru, 
takie jak: „dmuchańce–zjeżdżańce”, kiełbaski, wata cukrowa, ciasteczka, buł-
ki, pączki, chlebki, kawa, herbata, jabłka, kapusta, kucyki, książki czy bilety 
do kina.

Do celów agitacyjnych stosowane były także kosmetyki, środki czystości, 
plecaki z wyprawkami szkolnymi, pidżamy, pieluchy jednorazowe, koce czy 
kapcie49. Podejmowane przez komitet wyborczy przy ich użyciu działania zo-
stały jednak zakwestionowane przez Państwową Komisję Wyborczą, która od-
rzuciła sprawozdanie finansowe tego podmiotu50.

Chyba we wszystkich kampaniach wyborczych wykorzystywane były także 
koncerty zespołów muzycznych, pikniki czy konkursy z nagrodami. Metody te 

49  Wskazując na  tego rodzaju metody prowadzenia kampanii wyborczej, nie można nie 
zwrócić uwagi na  regulację art.  250a ustawy z  dnia 6  czerwca 1997  r. Kodeks karny, tekst 
jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 1137, zgodnie z którą zarówno ten, kto udziela korzyści majątko-
wej lub osobistej osobie uprawnionej do głosowania, aby skłonić ją do głosowania w określony 
sposób lub za głosowanie w określony sposób, jak i ten, kto będąc uprawniony do głosowania, 
przyjmuje korzyść majątkową lub osobistą albo takiej korzyści żąda za głosowanie w określony 
sposób podlega karze pozbawienia wolności od 3 miesięcy do  lat 5, a w wypadku mniejszej 
wagi, sprawcy tych czynów podlegają grzywnie, karze ograniczenia wolności albo pozbawienia 
wolności do lat 2.

50  Zob. uchwała Państwowej Komisji Wyborczej z 19 kwietnia 2011 r. w sprawie sprawoz-
dania wyborczego Komitetu Wyborczego Kandydata na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 
Grzegorza Napieralskiego, http://pkw.gov.pl/pliki_mce/useruploads0/files/napieralski_.pdf (do-
stęp 28.02.2017).

http://pkw.gov.pl/pliki_mce/useruploads0/files/napieralski_.pdf
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nieustannie wydają się być atrakcyjne dla potencjalnych wyborców i skuteczne 
w przekonywaniu ich do głosowania w określony sposób. Może to oznaczać, 
że obywatele swój wybór w znacznym stopniu nadal uzależniają od tego typu 
kampanii, niekoniecznie swój wybór opierając na jej merytorycznej treści.

Skoro najbardziej wiarygodnymi danymi dotyczącymi wydatków podmio-
tów zgłaszających kandydatów w wyborach są te dotyczące kampanii w radio 
i w telewizji, przyjrzyjmy się na zakończenie, jak kształtowała się ich wyso-
kość w wyborach prezydenckich w Polsce w stosunku do całości wydatków po-
noszących je podmiotów. Jednak i w tym przypadku sprawa nie jest oczywista. 
Po pierwsze, w 1990 roku wydatki na reklamę w prasie, radiu i telewizji ujęte 
były w jednej, łącznej pozycji sprawozdania. Na potrzeby tej analizy przyjąłem, 
że ich podział procentowy był taki, jak w kolejnych wyborach prezydenckich, 
tj. z 1995 roku, w których w sprawozdaniu finansowym koszty kampanii w ra-
diu i telewizji, a także w prasie zostały już rozdzielone. Po drugie, od 2010 roku 
w kategorii – korzystanie ze środków masowego przekazu i nośników plakatów 
– ujęte zostały inaczej niż miało to miejsce do tamtego czasu, wyłącznie koszty 
usług emisji materiałów w tych mediach. Koszty wytworzenia prezentowanych 
w nich materiałów wyborczych (filmy reklamowe i  spoty) zostały natomiast 
ujęte w kategorii – wykonanie materiałów wyborczych, w tym prace koncep-
cyjne, prace projektowe i wytworzenie. W związku z tym, dla przedstawienia 
obrazu wydatków poniesionych na kampanię w telewizji i w radiu w kampa-
niach prezydenckich od 1990 roku dokonuję podziału wydatków poniesionych 
w 2010 i  2015 roku na filmy reklamowe i  spoty, wliczając je do wydatków 
na kampanię w środkach masowego przekazu, w proporcjach odpowiadających 
proporcjom wydatków poniesionych na emisję tych materiałów w poszczegól-
nych mediach51. To, jak kształtowały  się (w  pewnym przybliżeniu) wydatki 
na kampanie w radiu i telewizji na przestrzeni ponad 25 lat przedstawione zo-
stało na wykresie 2.

Na podstawie tego wykresu widać, że odsetek wydatków przeznaczonych 
na kampanię wyborczą w radiu jest, poza rokiem 1990, w którym można przy-
jąć, że różnica między nimi była „tylko” ok. dziesięciokrotna, zdecydowanie 
niższy od odsetka wydatków ponoszonych na kampanie wyborcze prowadzone 
w telewizji. Słusznie stwierdza zatem A. Rakowska-Trela [2015: 333], że poli-
tycy wykorzystują kampanię wyborczą prowadzoną w radiu raczej jako uzupeł-
niającą. Wysokość wydatków ponoszonych w związku z działaniami wybor-
czymi w tym medium na przestrzeni lat kształtowała się na w miarę stabilnym 
poziomie, pomiędzy 0,5 a 3% łącznych wydatków podmiotów prowadzących 

51  W związku z tym zabiegiem dane te nie są jednoznacznie proporcjonalne z danymi do-
tyczącymi łącznych wydatków na kampanie wyborcze w środkach masowego przekazu ujętymi 
na wykresie 1.
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kampanię wyborczą na  rzecz kandydatów. Nieporównywalnie większą część 
wydatków podmioty te przeznaczyły na kampanie w telewizji. Gdyby nie zde-
cydowanie mniejsze wydatki na  tego rodzaju kampanię poniesione w  2005 
roku, wydatki na ten rodzaj działań układałyby się w jednolity trend wzrostowy 
od ok. 4% w 1990 roku, do ok. 36% w 2015 roku. Jak widać, na przestrzeni lat 
znaczenie tego środka komunikacji ze społeczeństwem wzrastało i jest on co-
raz powszechniej wykorzystywany przez komitety wyborcze. Telewizja wraz 
z Internetem, jako nośniki reklamy audiowizualnej, stały się na przestrzeni lat 
ważnymi elementami kampanii wyborczych.

PODSUMOWANIE  

W wyborczych kampaniach prezydenckich w Polsce od 1990 roku stoso-
wanych było wiele form ich prowadzenia poczynając od plakatów, ulotek, bill-
boardów, najróżniejszych gadżetów reklamowych czy wyrobów cukierniczych 
– o których wspominałem, przez prasę, radio i telewizję, na Internecie, jako naj-
nowszym narzędziu wykorzystywanym w kampanii wyborczej kończąc. Ma-
teriały wyborcze i narzędzia prowadzenia kampanii wyborczej zmieniały się 
na przestrzeni lat, przede wszystkim, wraz z  rozwojem techniki, z postępem 
cywilizacyjnym, z pojawianiem się prywatnych środków masowego przekazu, 
a także często ze zwiększającymi się środkami finansowymi przeznaczanymi 

Wykres 2. Wydatki podmiotów zgłaszających kandydatów w wyborach poniesione 
na kampanię wyborczą w radiu i w telewizji w latach 1990–2015
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na kampanie wyborcze przez prowadzące je podmioty. Sposób przygotowania 
materiałów wyborczych i zawarte w nich treści oraz sposób ich prezentowania 
wyborcom uzależniony jest także od coraz większej świadomości co do moż-
liwości oddziaływania na wyborców i kreowania ich wyborczych zachowań. 
W tym kontekście nie można nie zauważyć, że  jako istotny element kampa-
nii wyborczych ostatnich lat, odciskający na nich coraz wyraźniejsze piętno, 
także finansowe – chociaż niebędący materiałem wyborczym prezentowanym 
wyborcom w celu zdobycia ich poparcia – jawią się działania firm analitycz-
nych i marketingowych. Podmioty te, na podstawie rozbudowanych i szczegó-
łowych badań rynku wyborczego czy szerzej – politycznego, ustalają strategie 
kampanii dla  poszczególnych komitetów wyborczych, wpływając zarówno 
na typy i rodzaje wykorzystywanych w kampaniach materiałów wyborczych, 
treści zawarte w tych materiałach, jak i sposoby docierania z nimi do wybor-
ców. Można zatem stwierdzić, że firmy te przesądzają w znacznej mierze o ob-
liczu prowadzonych kampanii wyborczych.

Ze  sprawozdań finansowych podmiotów prowadzących kampanie wybor-
cze na rzecz kandydatów zgłaszanych w wyborach wynika, że na przestrzeni lat 
zwiększa się w kampaniach wyborczych znaczenie środków masowego prze-
kazu, a przede wszystkim telewizji. I  to wydaje się niepodważalne52. Można 
jednak dyskutować nad skalą tego wzrostu. Biorąc pod uwagę zmieniającą się 
na  przestrzeni lat konstrukcję sprawozdań finansowych (która nie pozwala 
w prosty sposób – jeden do jednego – wykazać wszystkich zależności między 
tymi wydatkami i zmusza do dokonywania pewnych uogólnień, czy przyjmo-
wania określonych założeń dla zobrazowania występujących w kampanii tren-
dów), a także praktyki ukrywania pewnych kosztów kampanii wyborczej czy 
często ich nielegalnego przejmowania przez nieuprawnione podmioty, okazu-
je się, że wydatki na kampanię wyborczą prowadzoną poza środkami masowe-
go przekazu, poza mediami elektronicznymi, nadal są bardzo wysokie, często 
porównywalne z kosztami kampanii prowadzonej w środkach masowego prze-
kazu i w Internecie. Obawy może budzić to, że znaczna część tych kosztów 
przechodzi do „wyborczej szarej strefy”, a w związku z tym, trudno precyzyj-
nie oszacować ich wartość.

Można odnieść także wrażenie, że mimo toczących się od długiego już czasu 
dyskusji nad potrzebą uczynienia kampanii wyborczych bardziej merytorycz-
nymi, czemu miał służyć – zdaniem pomysłodawców tego rozwiązania – cho-
ciażby zakaz wykorzystywania w kampaniach plakatów wielkoformatowych, 

52  Oczywiście i  tutaj można wskazać odstępstwa od  reguły. W  wyborach prezydenta RP 
w 2015 r. Komitet Wyborczy Pawła Kukiza wykazał, iż nie prowadził żadnych odpłatnych dzia-
łań kampanijnych w telewizji, odnosząc w tych wyborach duży sukces, zdobywając w pierwszej 
ich turze trzeci wynik z poparciem 20,80%.



Tomasz Gąsior78

na wyborców nadal zdaje się bardziej oddziaływać kampania wizerunkowa niż 
merytoryczna, co skrzętnie wykorzystują prowadzące ją podmioty.

Wybór konkretnych sposobów prowadzenia kampanii wyborczych, wyko-
rzystywanych w nich narzędzi oraz ich jakość i sposób udostępniania obywate-
lom wydają się być zatem uzależnione przede wszystkim od strategii przyjmo-
wanych przez poszczególne komitety wyborcze, od rozwoju cywilizacyjnego 
oraz od środków finansowych jakimi dysponują poszczególne komitety. Gene-
ralnie jednak same sposoby i narzędzia prowadzenia kampanii wydają się być 
podobne. W najbliżej przyszłości, nie tylko w kampanii wyborczej, ale także 
ogólnie, jako nośnik i przekaźnik informacji, z pewnością zwiększała się bę-
dzie rola Internetu. Czy jednak na tyle by zagrozić innym formom prowadzenia 
kampanii wyborczej? Czy sprawdzą się np. zapowiedzi Reeda Hastingsa53, któ-
ry przewiduje w najbliższych kilkunastu latach koniec tradycyjnej telewizji54. 
O tym będziemy mieli okazję się przekonać.

W gruncie rzeczy jednak, dla demokratycznego państwa prawnego, mniej 
istotne wydaje się to, przy użyciu jakich fizycznych działań i technicznych środ-
ków komunikowania z  wyborcami prowadzona będzie kampania wyborcza, 
a bardziej to, by była ona zgodna z prawem, uczciwa, pluralistyczna, konkuren-
cyjna, finansowana w legalny i jawny sposób, by regulacje prawne zapewniały 
równy dostęp do jej prowadzenia wszystkim uprawnionym do tego podmiotom 
oraz – co bardzo istotne – by była prowadzona wyłącznie przez uprawnione 
do  tego pomioty, tj.  przez komitety wyborcze. Legalna i  uczciwa kampania 
wyborcza stanowi bowiem podstawę uczciwych wyborów, dając jednocześnie 
legitymację do rządzenia wybranym w ich wyniku organom.
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Streszczenie

Obraz kampanii wyborczej w wyborach Prezydenta RP w latach 1990–2015 na podstawie 
wydatków wykazywanych w sprawozdaniach finansowych podmiotów zgłaszających kandyda-
tów w tych wyborach. Wynik wyborów w istotnej mierze uzależniony jest od wielu zróżnicowa-
nych działań prowadzonych w różnych formach w ramach kampanii wyborczej, w szczególności 
od działań agitacyjnych, mających na celu nakłonienie lub zachęcenie do głosowania w okre-
ślony sposób lub  do  głosowania na  kandydata określonego komitetu. Uznaje  się, że  sposoby 
i  formy prowadzenia kampanii są różnorodne, że podmioty przygotowujące ją stosują najróż-
niejsze techniki agitacji, że na przestrzeni lat zmieniają się działania podejmowane w ramach 
agitacji wyborczej, że następuje dynamiczny rozwój metod i środków jej prowadzenia. Próba 
przeanalizowania tych kwestii podjęta została na podstawie sprawozdań finansowych podmio-
tów zgłaszających kandydatów w wyborach prezydenckich w Polsce od 1990 roku, ze świado-
mością i odniesieniem się do mogących pojawiać się wątpliwości co do rzetelności danych za-
mieszczanych w tych sprawozdaniach. Mimo tych – bywa, że zasadnych – wątpliwości, możliwe 
jest sformułowanie ogólnych wniosków i konkluzji w tej materii. Niewątpliwie, na przestrzeni 
ostatnich ponad 25 lat zwiększyło się w kampaniach wyborczych znaczenie środków masowego 
przekazu, a przede wszystkim telewizji. Nie oznacza to jednak, że do lamusa przeszły „nieme-
dialne” sposoby prowadzenia kampanii. Skala ich wykorzystania jest nadal znacząca, chodź czę-
sto – niestety – koszty tego rodzaju działań nie znajdują odbicia w sprawozdaniach finansowych. 
Niezależnie od metod prowadzenia kampanii z punktu widzenia Państwa i jego obywateli waż-
niejsze wydaje się natomiast to, by kampanie były zgodne z prawem, uczciwe, pluralistyczne, 
konkurencyjne, finansowane w legalny i jawny sposób. Legalna i uczciwa kampania wyborcza 
stanowi bowiem podstawę uczciwych wyborów, dając jednocześnie legitymację do  rządzenia 
wybranym w ich wyniku organom.

Słowa kluczowe: agitacja wyborcza, jawność, kampania wyborcza, konkurencyjność wybo-
rów, środki finansowe, środki masowego przekazu, wybory prezydenckie.
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DEPICTION OF ELECTION CAMPAIGNS IN THE ELECTIONS OF THE PRESIDENT 
OF THE REPUBLIC OF POLAND IN 1990-2015 ON THE BASIS OF EXPENDITURE 
REPORTED IN FINANCIAL STATEMENTS BY THE ENTITIES THAT NOMINATED 
THE CANDIDATES FOR THESE ELECTIONS 
(summary)

Depiction of  election campaigns in  the  elections of  the  President of  the  Republic of  Po-
land over the period of 1990–2015 on the basis of expenditure reported in financial statements 
by the entities that nominated the candidates for these elections. The election outcome depends 
to a considerable extent on a number of diverse activities conducted in various forms in an elec-
tion campaign – in particular on canvassing – that are aimed at inducing or encouraging peo-
ple to vote in a certain way or to vote for a candidate of a particular committee. It  is deemed 
that campaigning methods and forms are diverse, that  the entities that prepare them use vari-
ous canvassing techniques, that the actions taken as part of canvassing change over the years, 
that the canvassing methods and means develop dynamically. An attempt to analyse these issues 
was taken on the basis of the financial statements of the entities that have nominated the can-
didates for the presidential elections in Poland since 1990, bearing in mind the possible doubts 
about the reliability of the data published in these reports. Despite these – sometimes justified 
– doubts, it is possible to formulate general conclusions in this matter. Undoubtedly, the impor-
tance of mass media, in particular television, has increased in election campaigns over the last 
25 years. However, this does not mean that  the “non-media” ways of campaigning have been 
put on the shelf. The scale of their use is still significant, but – unfortunately – the costs of such 
activities are often not  reflected in financial statements. Regardless of  campaigning methods, 
from  the  point of  view of  the  State and  its citizens it  is  more important that  the  campaigns 
should be lawful, fair, pluralistic, competitive, financed in a legal and transparent way. A legal 
and fair election campaign is the basis of fair elections, and it also ensures the legitimacy to rule 
for the bodies elected as a result of the elections.

Keywords: canvassing, transparency, election campaign, competitiveness of elections, finan-
cial resources, mass media, presidential elections.
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ALTERNATYWNE TECHNIKI GŁOSOWANIA  
A FREKWENCJA WYBORCZA

WSTĘP

Jedną z najważniejszych oznak kryzysu demokracji jest zmniejszający się 
systematycznie poziom frekwencji wyborczej w elekcjach państwowych, w re-
ferendach, a także w wyborach o charakterze ponadnarodowym [Musiał-Karg 
2011b: 77]. Kryzys uczestnictwa obywateli w wyborach jest zjawiskiem do-
tykającym wiele państw europejskich w ostatnich dziesięcioleciach1. Niechęć 
do głosowania występuje pomimo usilnych starań organizacji pozarządowych, 
organów państwowych i partii politycznych [Jakubowski 2013: 159]. Zjawisko 
to wzbudza duże zaniepokojenie zarówno wśród badaczy, jak i uczestników ży-
cia publicznego [Zbieranek 2011: 93–94]. Wiele państw próbuje temu zapobiec, 
podejmując różne działania mające na celu zapobieżenie spadaniu frekwencji, 
a wręcz przeciwnie – zwiększenie jej poziomu, co wpłynęłoby na wzrost po-
ziomu legitymacji podejmowanych decyzji politycznych [Musiał-Karg 2011b].

Przez wiele lat jako  przyczynę tego stanu rzeczy wskazywano kwestie 
społeczne: zniechęcenie i  brak zaufania obywateli do polityki, niską potrze-
bę zaangażowania się w sprawy publiczne. Nawoływano do odnowy w poli-
tyce, naprawy życia publicznego i klasy politycznej. Diagnoza ta była jednak 
niepełna. Problematyka absencji wyborczej jest zdecydowanie bardziej zło-
żona [Zbieranek 2011]. Politolodzy rozróżniają jej dwa zasadnicze rodzaje: 
absencję zawinioną i absencję przymusową [Żukowski 1999: 116]. Z pierw-
szym rodzajem mamy do czynienia, kiedy wyborcy w świadomy sposób rezy-
gnują z uczestniczenia w wyborach z przyczyn związanych z szeroko pojętą 

*  Mgr, doktorant na Wydziale Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwersytetu im. Adama 
Mickiewicza w Poznaniu.

1  Zob. http://www.europarl.europa.eu/elections2014-results/pl/turnout.html (dostęp 29.11.2015).
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rzeczywistością polityczną – wskazując na brak zaufania do polityków, niską 
motywację do  uczestniczenia w życiu publicznym, brak alternatywy wybor-
czej, nikłe poczucie podmiotowości obywatelskiej, czy wreszcie zwykły brak 
zainteresowania polityką. Absencja przymusowa występuje natomiast w  sy-
tuacji, kiedy to wyborca wykazuje wolę oddania głosu, jednakże z przyczyn 
od niego niezależnych (brak dogodnego trybu głosowania itp.) ostatecznie nie 
bierze udziału w wyborach.

Głównym celem autora artykułu jest analiza wpływu alternatywnych tech-
nik oddania głosu na frekwencję wyborczą. Przedstawione zostały trzy formy 
oddania głosu. Dwie z nich występują obecnie w polskim prawie wyborczym, 
tj. głosowanie przez pełnomocnika oraz głosowanie korespondencyjne. Trze-
cia, głosowanie elektroniczne, zaprezentowana została na przykładzie państwa, 
które jest liderem w dziedzinie nowych technologii w administracji publicznej. 
Do katalogu celów szczegółowych zaliczyć można: 1) przedstawienie sposobu 
oddania głosu, w każdej alternatywnej metodzie; 2) wskazanie „popularności” 
technik oddania głosu na podstawie przeprowadzonych elekcji; 3) dokonanie 
oceny stosowania danej formy głosowania. Postawiono hipotezę, że głosowa-
nie elektroniczne zwiększa frekwencję wyborczą, ponieważ ta technika odda-
nia głosu nie jest obarczona barierą miejsca i czasu, cechuje ją zatem wygoda 
i elastyczność. Pytania badawcze przedstawiają się następująco: 1) jak kształ-
towała się liczba osób glosujących przez pełnomocnika i korespondencyjne? 
2) jak kształtowała się liczba osób głosujących elektronicznie? 3) jaki odsetek 
wyborców to osoby głosujące elektronicznie? 4) jaki jest wpływ alternatyw-
nych metod oddania głosu na frekwencję wyborczą?

Aby osiągnąć założony cel i zweryfikować hipotezę zastosowano podejście 
instytucjonalne. Zastosowane metody, które służą odpowiedzi na pytania eks-
palancyjne to: 1) metoda instytucjonalno-prawna – w celu wyjaśnienia reguł 
i mechanizmów skutecznego/nieskutecznego funkcjonowania technik oddania 
głosu; 2) metoda porównawcza – w celu zobrazowania różnic stosowania danej 
techniki glosowania w praktyce wyborczej; 3) statystyczne badania aktywności 
wyborczej – w celu ukazania poziomu zastosowania techniki wyborczej.

ABSENCJA WYBORCZA A FREKWENCJA WYBORCZA  

Absencja wyborcza jest zaniechaniem udziału w  głosowaniu przez oso-
by do  tego uprawnione. Można ją podzielić na niezawinioną (przymusową) 
i  zawinioną (dobrowolną) [Michalak 2013: 15–16]. Absencja niezawiniona 
jest wynikiem nie woli wyborcy, ale okoliczności zewnętrznych. Z reguły są 
to następujące sytuacje: pominięcie wyborcy w spisie wyborców (na skutek 
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błędu lub w wyniku celowego działania), mimo iż osoba taka jest uprawniona 
do  głosowania; skomplikowany, czasochłonny lub  dyskryminujący określo-
ne grupy społeczne system osobistej rejestracji wyborców; uniemożliwienie 
głosującym dotarcia do lokalu wyborczego spowodowane jego dużym oddale-
niem od miejsca zamieszkania wyborców albo niedostosowanymi godzinami 
pracy; brak możliwości głosowania przez osoby pozostające w dniu głosowa-
nia czasowo poza miejscem swojego zamieszkania (np. pracujący, studenci, tu-
ryści, pacjenci szpitali, aresztanci i więźniowie, żołnierze) lub nieposiadające 
takiego miejsca (bezdomni); obowiązek głosowania osobistego w przypadku 
osób niepełnosprawnych, niedołężnych, starszych i obłożnie chorych, dla któ-
rych prawo wyborcze nie przewiduje alternatywnych sposobów głosowania; 
nieprzewidziany wypadek losowy. Z kolei absencja zawiniona jest wynikiem 
świadomej i celowej decyzji wyborcy, niespowodowanej przeszkodami natury 
technicznej lub  losowej. Zjawisko absencji zawinionej jest bardziej złożone 
i  ma wiele przyczyn. Najczęściej występującymi motywami absencji zawi-
nionej są: apatia i bierność obywateli nieinteresujących się problemami poli-
tycznymi; relatywnie wysoki koszt alternatywny głosowania, zarówno samej 
decyzji wyborczej (konieczność zapoznania  się z ofertą polityczną przynaj-
mniej kilku podmiotów wyborczych, śledzenie kampanii wyborczej, wreszcie 
podjęcie i racjonalizacja decyzji), jak i samego aktu głosowania (czas i zasoby 
poświęcone na  dotarcie do  lokalu wyborczego i  oddanie głosu); brak opcji 
politycznej reprezentującej na forum publicznym interesy i poglądy pewnych 
wyborców; niewiara w możliwości dokonania się za pośrednictwem wyborów 
jakiejkolwiek realnej zmiany społecznej, ekonomicznej, politycznej; brak ak-
ceptacji dla reguł wyborczych, klasy politycznej lub całego systemu politycz-
nego; przekonanie, że pojedynczy głos nic nie znaczy; niezrozumienie reguł 
wyborczych [tamże].

Przyczyny absencji wyborczej można wiec podzielić na: instytucjonal-
ne związane z nieodpowiednimi lub niezrozumiałymi regulacjami prawnymi 
i nieadekwatnymi rozwiązaniami praktycznymi), kulturowe (niski poziom par-
tycypacji społecznej spowodowany np. dominacją zaściankowego typu kultu-
ry politycznej), polityczne (alienacja klasy politycznej, kartelizacja systemów 
partyjnych, delegitymizacja mechanizmów i instytucji demokratycznych) oraz 
losowe.

Odpowiednio wysoka absencja wyborcza [Dzwończyk 2004: passim] prze-
kłada się na niską frekwencję wyborczą. Konsekwencją absencji wyborczej jest 
podejmowanie działań zmierzających do aktywizacji elektoratu.

Poziom frekwencji wyborczej i jej wahania są zależne od wielu czynników. 
Można je ogólnie podzielić na: 1) sytuacyjne, 2) systemowe, 3) instytucjonal-
ne, 4) socjodemograficzne, 5) psychologiczne i 6) meteorologiczne [Michalak 
2013: 58–59].
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Do pierwszej grupy zaliczyć można: kontekst, w jakim odbywają się dane 
wybory (czyli to, jak ogólnie oceniana jest obecna sytuacja społeczna, eko-
nomiczna i polityczna; im bardziej niestabilna sytuacja, tym z reguły większe 
zaangażowanie obywateli w procesy polityczne); nasilenie rywalizacji poli-
tycznej (wysoki poziom rywalizacji sprzyja wyższej frekwencji); wysokość 
stawki (im więcej zależy od danej elekcji, tym więcej obywateli jest motywo-
wanych do pójścia na wybory) pewność wyniku (jeśli glosującym wydaje się, 
że walka jest wyrównana, a sam wynik wyborczy niepewny, uznają wybory 
za ważne i vice versa – przewidywalność wyniku obniża motywacje do gło-
sowania); obecność kampanii wyborczej w mediach i przestrzeni publicznej 
(większe nasycenie polityka podnosi rozpoznawalność poszczególnych pod-
miotów politycznych, zwiększa zakres ich oddziaływania i oraz prestiż samej 
elekcji).

W grupie drugiej wyróżnia się: rangę elekcji (wybory ogólnokrajowe doty-
czące najwyższych urzędów w państwie przyciągają większą uwagę obywate-
li); charakter systemu partyjnego (np. wysoki poziom polaryzacji i rywaliza-
cyjność systemu generują wyższy poziom partycypacji obywateli); dominujący 
typ kultury politycznej społeczeństwa, w jakim odbywają się wybory (im wyż-
sza świadomość polityczna społeczeństwa, tym więcej osób głosuje).

Instytucjonalne czynniki wpływające na frekwencję to przede wszystkim: 
charakter wyborów (wybory bardziej spersonalizowane cieszą  się z  reguły 
większym zainteresowaniem wyborców niż wybory „partyjne”); częstotliwość 
elekcji (zbyt częste wybory mają negatywne przełożenie na frekwencję pod-
czas kolejnych elekcji); model systemu wyborczego (im większa reprezenta-
tywność systemu wyborczego, tym wyższa frekwencja wyborcza); mechanizm 
rejestracji wyborców; istnienie przymusu wyborczego; uprawnienia wyborcy 
w akcie głosowania; dostępność i godziny pracy punktów głosowania; moż-
liwość skorzystania z alternatywnych sposobów głosowania [Michalak 2013: 
58–59].

Czwarta grupa czynników obejmuje takie parametry jak: wiek, płeć, wy-
kształcenie, zawód, dochody i umiejscowienie jednostki w strukturze społecz-
nej, rasa (w krajach zróżnicowanych rasowo) [Cześnik 2009: 16–19].

Wśród psychologicznych [Skarżyńska 2011: 204–233; Korzeniowski 2002: 
237–257; Cześnik, Żerkowska-Balas 2011: 109–122; Kinowska 2012: passim] 
determinantów frekwencji najczęściej podaje się takie zmienne, jak: zaintere-
sowanie jednostki polityką i wiedza na jej temat; bezpośrednie zaangażowanie 
w politykę lub działalność publiczną; przekonanie o realnym wpływie na wy-
bory i tworzenie polityki; poczucie obowiązku obywatelskiego; krzyżujące się 
naciski społeczne (im więcej sprzecznych ze sobą sugestii, perswazji i sprzecz-
nych nacisków grupowych, tym większe prawdopodobieństwo, że  jednostka 
wycofa się z udziału w głosowaniu).
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Do ostatniej grupy zalicza się klimat, pogodę oraz porę roku. Trudny kli-
mat i zła pogoda nie sprzyjają partycypacji wyborczej, bo utrudniają dotarcie 
do  lokalu wyborczego). Z kolei słoneczna pogoda sprzyja wyjazdom wypo-
czynkowym, a tym samym znacząco podnosi koszt alternatywny głosowania 
[Michalak 2013: 58–59].

Ocena poziomu frekwencji w kategoriach – wysoka bądź niska – może być 
przeprowadzona na dwa sposoby: przez porównanie frekwencji w różnych pań-
stwach lub w obrębie danego kraju przez porównanie jej w kolejnych elekcjach 
[Tomczak 2012: 154]. Zobrazowanie frekwencji wyborczej podczas wyborów 
prezydenckich w latach 1990–2015 z podziałem na pierwszą i drugą turę wy-
borów w Polsce przedstawiono na wykresie 1. Wyboru elekcji prezydenckiej 
dokonano, ponieważ przeprowadzana jest ona regularnie od 1990 roku co pięć 
lat według niezmiennej formuły większościowej.

Wykres 1. Frekwencja wyborcza podczas wyborów prezydenckich w Polsce

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Państwowej Komisji Wyborczej (dotyczy 
wykresów 1–4).

Najwyższą frekwencję odnotowano w drugiej turze wyborów w 1995 roku, 
kiedy to  do  pojedynku na  urząd prezydenta RP stanęli ówczesny prezydent 
Lech Wałęsa oraz kandydat Aleksander Kwaśniewski, wyniosła ona rekordowe 
68,2%. Z kolei najniższa frekwencję zanotowano w pierwszej turze wyborów 
2015 roku – 48,96%. Rywalizowało wówczas 11 kandydatów [Piasecki 2012]. 
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Średnia dla całego okresu objętym badaniem wynosi 56,67%. W ostatniej deka-
dzie XX w. średnia ta wynosiła 61,74%, dla pierwszej dekady XXI w. 53,95%, 
a dla elekcji z 2010 i 2015 roku już tylko 53,64%. Zauważyć można, iż na prze-
strzeni 25 lat III RP tendencja dotycząca frekwencji wyborczej jest spadkowa, 
co zaznaczone zostało na wykresie przerywaną linią.

W niniejszym tekście uwaga zostanie jednak skupiona na mechanizmach 
uznawanych za jedne z najważniejszych gwarancji powszechności wyborów, 
a mianowicie procedurach głosowania – sposobach, w jaki wyborcy fizycznie 
mogą oddać swój głos.

Nietradycyjne techniki głosowania, nazywane często alternatywnymi czy 
nowatorskimi – prawu wyborczemu współczesnych państw demokratycznych 
znane są przypadki, w których alternatywny sposób głosowania stał się jedy-
nym obowiązującym, a  popularyzacja, zwłaszcza głosowania koresponden-
cyjnego i  przez pośrednika, nie stanowi od  dawna instytucjonalnego novum 
– usuwając wyborcze bariery, oddziałują na frekwencję. Ich celem nie jest ak-
tywizacja elektoratu rozumiana jako sztuczne podnoszenie frekwencji, tylko 
realizacja powszechnego prawa wyborczego. Każda nietradycyjna technika 
głosowania ma przynieść w  rezultacie pełniejsze wykorzystanie możliwości 
brania udziału w głosowaniu, otwierając możliwość uczestnictwa w wyborach 
tym, którzy z różnorodnych powodów nie mogliby tego uczynić głosując w lo-
kalu wyborczym.

GŁOSOWANIE PRZEZ PEŁNOMOCNIKA  

Procedurą głosowania, którą najpoważniej i najdłużej rozpatrywano w cza-
sie prac legislacyjnych, była instytucja oddawania głosu z pomocą pełnomocni-
ka. Głosowanie w ten sposób to stosunkowo młoda instytucja polskiego prawa 
wyborczego. Została wprowadzona wraz z ustawą Kodeks wyborczy 5 stycznia 
2011 roku (dalej: k.w.). Głosowanie przez przedstawiciela nawiązuje w swo-
jej konstrukcji do znanej instytucji pełnomocnictwa w prawie cywilnym, która 
polega na tym, że osoba uprawniona do głosowania – wyborca – upoważnia 
w swoim imieniu inną osobę uprawnioną do głosowania do oddania w jej imie-
niu głosu podczas referendum czy wyborów [Wrzalik 2015: 217].

Postulaty wprowadzenia instytucji pełnomocnika pojawiały się już w latach 
dziewięćdziesiątych XX w., a ich rzecznikiem była Państwowa Komisja Wybor-
cza [Czaplicki 2006: 33]. Opracowała kompleksową propozycję, która została 
przedstawiona ustawodawcy i  miała szanse być wprowadzona do  polskiego 
systemu wyborczego już w 1992 roku. Również w kolejnych pracach nad no-
welizacjami ustaw prawa wyborczego PKW konsekwentnie zgłaszała swój 
projekt, który miał być adresowany do wyborców napotykających największe 
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problemy z dotarciem do lokali wyborczych – w zaawansowanym wieku i nie-
pełnosprawnych. Zarówno w 2000 roku w czasie prac nad ordynacją wyborczą 
do Sejmu RP i do Senatu RP, jak i w 2003 roku przy okazji prac nad projektem 
ustawy o referendum ogólnokrajowym, instytucja pełnomocnika została odrzu-
cona przez ustawodawcę [Zbieranek 2011: 44–45]. Do 2009 roku osoby, które 
wskutek niepełnosprawności nie mogły dotrzeć do lokalu wyborczego, w ogóle 
nie miały możliwości głosowania. W 2009 roku w wyborach na Prezydenta RP, 
do Parlamentu Europejskiego i samorządowych została wprowadzona instytu-
cja pełnomocnika wyborczego2. Znalazła się ona również w k.w.3

Prawo do skorzystania z  tej formy głosowania przysługuje wyłącznie na-
stępującym grupom osób: wyborcom o znacznym lub umiarkowanym stopniu 
niepełnosprawności4 w  rozumieniu ustawy o  rehabilitacji zawodowej i  spo-
łecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych [Kurowski 2011: 29–44; 
Zbieranek red. 2012; Florczak-Wątor 2011: 109–131] oraz wyborcom, którzy 
najpóźniej w dniu głosowania ukończą 75 rok życia. Ustawodawca wykluczył 
możliwość zastosowania tej formy głosowania w  odrębnych obwodach gło-
sowania oraz w obwodach głosowania utworzonych za granicą i na polskich 
statkach morskich [Czakowska, Czakowski 2012: 118]. Ponadto nie mają pra-
wa do głosowania przez pełnomocnika wyborcy przebywający w: zakładach 
opieki zdrowotnej, domach pomocy społecznej, zakładach karnych i aresztach 
śledczych oraz ich oddziałach zewnętrznych, domach studenckich i ich zespo-
łach, wyborcy głosujący korespondencyjnie.

Pełnomocnikiem może być tylko osoba wpisana do rejestru wyborców w tej 
samej gminie, co udzielający pełnomocnictwa do głosowania lub posiadająca 
zaświadczenie o prawie do głosowania [Skrzydło 2011: 20]. Pełnomocnictwo 
do głosowania można przyjąć tylko od jednej osoby. Wyjątkiem od tej reguły 
jest możność przyjęcia pełnomocnictwo do głosowania od dwóch osób, jeżeli 
co najmniej jedną z nich jest wstępny, zstępny, małżonek, brat, siostra lub oso-
ba pozostająca w  stosunku przysposobienia, opieki lub  kurateli w  stosunku 
do pełnomocnika. Pełnomocnikiem nie może być osoba wchodząca w  skład 
komisji obwodowej właściwej dla  obwodu głosowania osoby udzielającej 

2  Ustawy z 12 lutego 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ustawy o referendum ogólnokrajowym oraz ustawy – Ordynacja wyborcza do Parlamentu 
Europejskiego (Dz. U. z 2009 r., Nr 202, poz. 1547); Ustawa z 19 listopada 2009 r. o zmianie 
ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy – Ordynacja wyborcza do rad 
gmin, rad powiatów i sejmików województw oraz Ustawy o bezpośrednim wyborze wójta, burmi-
strza i prezydenta miasta (Dz. U. z 2009 r., nr 213, poz. 1651).

3  Art. 54–61 ustawy z 5 stycznia 2011 r., Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 r., nr 21, poz. 112).
4  Liczba osób niepełnosprawnych w 2011 r. wynosiła 4 697,0 tys. (zob. tab. 12 (140), Osoby 

niepełnosprawne według grup wieku i kategorii niepełnosprawności, [w:] Rocznik statystyczny 
Rzeczypospolitej Polskiej 2015, Warszawa 2015, s. 213).



Krzysztof Korycki90

pełnomocnictwa do głosowania, a także mężowie zaufania, jak również kandy-
daci w danych wyborach [Czakowska, Czakowski 2012].

Pewnym utrudnieniem jest zastrzeżenie, że pełnomocnictwa do głosowania 
udziela się przed wójtem lub innym upoważnionym przez niego pracownikiem 
urzędu gminy. Takie rozwiązanie może wpływać na niską liczbę udzielanych 
pełnomocnictw [Chmaj, Skrzydlo 2015: 91]. Akt ten sporządza  się najpóź-
niej w 10 dniu przed dniem wyborów. Sporządzony według art.  56 k.w. akt 
pełnomocnictwa jest jedynym dokumentem upoważniającym pełnomocnika 
do wzięcia udziału w glosowaniu w imieniu wyborcy [Banaszak 2014: 112].

Szczegółowy tryb postępowania w  sprawie sporządzenia aktu pełnomoc-
nictwa do głosowania, wzory: wniosku o sporządzenie aktu pełnomocnictwa 
do głosowania, zgody na przyjęcie pełnomocnictwa do głosowania i aktu peł-
nomocnictwa do głosowania, a także wzór i sposób prowadzenia oraz aktuali-
zacji wykazu sporządzanych aktów pełnomocnictwa do głosowania, tak aby 
zapewnić sprawność i rzetelność postępowania oraz wiarygodność aktu pełno-
mocnictwa do głosowania, reguluje rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrz-
nych i Administracji z dnia 28 lipca 2011 roku5. Wniosek o sporządzenie aktu 
pełnomocnictwa wnosi się na odpowiednim formularzu stanowiącym załącz-
nik do tego rozporządzenia [Florczak-Wątor 2011: 129].

Pełnomocnictwo do głosowania jest odwołalne. Wyborca ma prawo je cof-
nąć przez oświadczenie złożone wójtowi najpóźniej na 2 dni przed dniem wybo-
rów lub doręczone obwodowej komisji wyborczej w dniu głosowania [tamże]. 
Wygaśnięcie pełnomocnictwa do głosowania następuje z mocy prawa w  sy-
tuacji śmierci lub utraty prawa wybierania przez udzielającego pełnomocnic-
twa do głosowania lub pełnomocnika, braku przesłanek do jego sporządzenia, 
uprzedniego głosowania osobistego przez osobę udzielającą pełnomocnictwa 
do głosowania. Przed przystąpieniem do głosowania pełnomocnik obowiązany 
jest okazać obwodowej komisji wyborczej dokument umożliwiający stwier-
dzenie jego tożsamości oraz akt pełnomocnictwa do głosowania [Czakowska, 
Czakowski 2012].

Trybunał Konstytucyjny, badając konstytucyjność tego sposobu głosowania 
orzekł6, że korzystanie z instytucji głosowania przez pełnomocnika nie narusza 
zasady bezpośredniości, gdyż treścią tej konstytucyjnej zasady nie jest wymóg 
osobistego głosowania. Pełnomocnik oddaje głos w imieniu mocodawcy, a więc 
nie dysponuje wieloma głosami i nie narusza tym samym także zasady równo-
ści [Czaplicki, Dauter, Jaworski, Kisielewicz, Rymarz 2014: 178]. Pełnomocnik 
we własnym imieniu głosuje bowiem tylko raz, tak samo jak wszyscy inni wy-

5  Dz. U. z 2011 r. nr 157, poz. 936 ze zm.
6  Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20  lipca 2011  r., sygn. akt K 9/11, OTK ZU 

nr 6A/2011, poz. 61.
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borcy. Głos, którym dysponuje w imieniu innej osoby (wyborcy mocodawcy), 
nie jest tożsamy z głosem, którym dysponuje w imieniu własnym. Z tego wzglę-
du za bezzasadny Trybunał uznał zarzut, że pełnomocnik ma możliwość dwu-
krotnego oddania głosu we własnym imieniu. Pogląd ten należy przyjąć z apro-
batą. Można jedynie dodać, że głos, którym pełnomocnik dysponuje w imieniu 
innego wyborcy, zawsze może mu zostać odebrany przez tego ostatniego, czy 
to w wyniku cofnięcia pełnomocnictwa, czy też w wyniku wcześniejszego sta-
wienia się przez wyborcę w lokalu wyborczym celem osobistego oddania głosu. 
Faktycznym dysponentem głosu do końca pozostaje zatem wyborca mocodaw-
ca, który nie zrzeka się czynnego prawa wyborczego, a jedynie wybiera alterna-
tywną metodę jego realizacji [Florczak-Wątor 2011: 131].

Modyfikacją tej formy oddania głosu jest ustanowienie pełnomocnictwa 
rodzajowego. Taki pełnomocnik pełniłby jedynie funkcję „listonosza” – jego 
zadaniem byłoby dostarczenie w dniu wyborów wypełnionej karty do głoso-
wania do lokalu wyborczego i umieszczenie jej w urnie. Karty do głosowania 
wyborcy niepełnosprawni otrzymywaliby do  rąk własnych przed wyborami 
(np. podczas aktu udzielania pełnomocnictwa), natomiast pełnomocnik odbie-
rałby od wyborcy wypełnioną i umieszczoną w kopercie kartę do głosowania 
i w dniu wyborów wrzucał ją do urny w lokalu wyborczym zgodnym miejsco-
wo z udzielonym pełnomocnictwem. Nie da się całkowicie wykluczyć manipu-
lacji powierzoną kartą do głosowania przez pełnomocnika – jednak wydaje się, 
że właśnie tu jest miejsce na element zaufania między wyborcą a pełnomocni-
kiem. Nie da się też w pełni zagwarantować, że w istocie to wyborca niepełno-
sprawny osobiście wypełni kartę do głosowania. Niebezpieczeństwa te istnieją 
jednak także w obecnym stanie prawnym (np. każdy wyborca może wynieść 
kartę do  głosowania poza lokal wyborczy i  przekazać ją innej osobie) i  nie 
ma szans całkowitego ich wyeliminowania. Istotne jest wszakże ograniczenie 
ryzyka, jakie niesie ze sobą udzielanie pełnomocnictwa [Przywara 2009: 4].

Liczbę osób głosujących przez pełnomocnika, w latach 2010–2015, przed-
stawiono na  wykresie 2. Ukazuje on  poziom popularności tej alternatywnej 
metody głosowania. Zaprezentowane zostały wszystkie rodzaje wyborów oraz 
referendum.

Z danych na wykresie 2 wynika, iż najwyższa liczba głosujących za pośred-
nictwem pełnomocnika występuje podczas wyborów samorządowych [Niewia-
domska-Cudak 2010: 15–21] (w 2014 roku – 20 185 osób z 14 453 946 ważnie 
oddanych kart). Dalej sytuują się elekcje do sejmu oraz na urząd prezydenta 
RP. Najniższa liczba osób chcących oddać swój głos z pomocą przedstawiciela 
wybiera głosowanie na  reprezentantów do Parlamentu Europejskiego [Rulka 
2010: 115–123] i w referendum (2015 roku – 406 osób z 2 373 650 ważnie od-
danych kart). Poziom popularności tej metody glosowania koreluje z frekwen-
cją wyborczą. Im niższa frekwencja tym mniejsza liczba osób głosujących przez 
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pełnomocnika. Jeżeli chciałoby się przedstawić trendy popularności tej metody 
to odnotować należy spadek liczby osób chcących korzystać z tej alternatyw-
nej formy oddania głosu. Potwierdza to liczba osób głosujących w wyborach 
prezydenckich z roku 2010 w stosunku do 2015 roku Jednak zauważyć moż-
na również, że w tych samych wyborach ogromny wzrost liczby głosujących 
przypada na II turę wyborów. W 2010 roku wzrost wyniósł 79,86%, a w 2015 
– 50,79%. W stosunku do frekwencji wyborczej wzrosła ona nieznacznie (zob. 
wykres 1). Spadek liczby głosujących w ten sposób zauważyć można również 
podczas wyborów parlamentarnych.

Głosowanie przez pełnomocnika nie przyczynia się do znaczącego wzrostu 
frekwencji wyborczej. Metoda ta jest jednak potrzebna polskiemu prawu wy-
borczemu z uwagi na osoby niepełnosprawne i starsze, które jeżeli nie dotarły 
do lokalu wyborczego to były pozbawione możliwości oddania głosu na wy-
branego przez siebie przedstawiciela czy zabrania głosu w sprawie o szczegól-
nym znaczeniu dla państwa.

GŁOSOWANIE KORESPONDENCYJNE  

Głosowaniem korespondencyjnym nazywany jest jeden z tzw. alternatyw-
nych sposobów głosowania, którego istota sprowadza się do tego, że wyborca 
na swój wniosek otrzymuje w określonym czasie przed dniem głosowania pod-
czas wyborów czy referendów kartę do glosowania (oraz ewentualnie również 

Wykres 2. Liczba głosujących przez pełnomocnika
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inne materiały niezbędne do  głosowania), którą po  wypełnieniu przekazuje 
w określonym prawnie terminie i w określony sposób do właściwego organu 
wyborczego. Ponieważ przekazywanie karty do głosowania i innych materia-
łów odbywa się najczęściej za pośrednictwem poczty ten sposób głosowania 
często określany jest jako „głosowanie za pośrednictwem poczty” czy „głoso-
wanie listowne”. Jednak z uwagi na to, iż w niektórych państwach przekazy-
wanie tegoż pakietu powierza się nie poczcie lecz wręcz osobom prywatnym, 
a nawet aktywistom partyjnym określenie „głosowanie korespondencyjne” wy-
daje się być najbardziej właściwe [Rakowska, Skotnicki 2012: 296].

Wprowadzenie tego sposobu głosowania do polskiego prawa wyborczego 
było od dawna postulowane w doktrynie jako kolejna istotna gwarancja reali-
zacji zasady powszechności wyborów. Propozycja glosowania koresponden-
cyjnego została przyjęta w toku prac legislacyjnych i znalazła się w uchwalo-
nym 5 stycznia 2011 roku k.w. Początkowo w świetle tej ustawy głosowanie 
korespondencyjne było możliwe tylko w obwodach głosowania utworzonych 
za granicą. Skorzystać zaś z tego sposobu głosowania mogli wyłącznie wybor-
cy przebywający za granicą [Sokala 2013b: 68].

Nowelą z dnia 27 maja 2011 roku7 umożliwiono wyborcy niepełnospraw-
nemu głosującemu w obwodach głosowania na terytorium kraju skorzystanie 
z tej formy oddania głosu. Procedury głosowania w tym przypadku były dość 
podobne do tych za granicą. Ze zdziwieniem należy jednak odnotować pomi-
nięcie przez ustawodawcę możliwości głosowania korespondencyjnego przez 
osoby, które ukończyły 75 lat.

Ustawą z dnia 11 lipca 2014 roku8 dokonano zmian w powyższym zakre-
sie. Nowelizacja wprowadziła m.in. szersze wykorzystanie procedury głoso-
wania korespondencyjnego. Obecnie taką możliwość mają wszyscy wyborcy. 
Głosowanie korespondencyjne jest wyłączone w wyborach do organów stano-
wiących jednostek samorządu terytorialnego oraz wyborach wójta. Jedynym 
odstępstwem od tego przepisu jest uprawnienie wyborcy niepełnosprawnego, 
który może głosować korespondencyjnie we wszystkich rodzajach wyborów 
w kraju.

Głosowanie korespondencyjne jest uprawnieniem wyborcy. Procedurę re-
alizacji tego uprawnienia uruchamia  się dopiero po  skutecznym zgłoszeniu 
takiego zamiaru przez wyborcę, czyli dokonaniu zgłoszenia zawierającego 
dane określone w art. 53b k.w. Zgodnie z nowymi przepisami zamiar głoso-
wania korespondencyjnego w kraju należy zgłosić wójtowi do 15 dnia przed 

7  Ustawa z dnia 27 maja 2011 r. o zmianie ustawy – Kodeks wyborczy oraz ustawy – Przepisy 
wprowadzające ustawę – Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 r., nr 147, poz. 881).

8  Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy – Kodeks wyborczy oraz niektórych innych 
ustaw (Dz. U. z 2014 r., poz. 1071).
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dniem wyborów, a  za granicą konsulowi do 18 dnia. W przypadku gdy wy-
borca zgłosił zamiar głosowania korespondencyjnego, zaświadczenia o prawie 
do głosowania w miejscu pobytu w dniu wyborów nie wydaje się po wysłaniu 
do wyborcy pakietu wyborczego, chyba że wyborca zwrócił pakiet wyborczy 
w stanie nienaruszonym.

Wyborca, który zgłosił zamiar głosowania korespondencyjnego w  kraju, 
otrzymuje z urzędu gminy, nie później niż 7 dni przed dniem wyborów, pakiet 
wyborczy. Jest on  doręczany do  wyborcy przez upoważnionego pracownika 
urzędu gminy lub za pośrednictwem operatora pocztowego. Konsul niezwłocz-
nie po otrzymaniu od właściwej komisji wyborczej kart do głosowania, jednak 
nie później niż 13 dni przed dniem wyborów, wysyła pakiet wyborczy do wy-
borcy wpisanego do spisu wyborców, który wyraził zamiar głosowania kore-
spondencyjnego za granicą [Chmaj, Skrzydło 2015: 92–93].

W  skład pakietu wyborczego wchodzi: koperta zwrotna, karta lub  karty 
do głosowania, koperta na kartę do głosowania, instrukcja głosowania kore-
spondencyjnego, nakładka lub nakładki na kartę lub karty do głosowania spo-
rządzone w  alfabecie Braille’a –  jeżeli wyborca zażądał ich przesłania oraz 
oświadczenie o osobistym i tajnym oddaniu głosu na karcie do głosowania.

Wyborca głosujący korespondencyjnie po wypełnieniu karty do głosowania 
wkłada ją do koperty na kartę do głosowania, którą zakleja, a następnie kopertę 
tę wkłada do koperty zwrotnej łącznie z podpisanym oświadczeniem i przesyła 
ją w przypadku głosowania w kraju – do właściwej obwodowej komisji wy-
borczej; w przypadku głosowania za granicą – na własny koszt, do właściwego 
konsula. Wyborca może również w godzinach głosowania osobiście dostarczyć 
kopertę zwrotną do obwodowej komisji wyborczej w obwodzie głosowania, 
w którym jest wpisany do spisu wyborców [tamże].

Technika korespondencyjna oddziałuje na  frekwencję również poprzez 
fakt wydłużenia czasu głosowania, a „posiadanie czasu do namysłu, swobody 
wyboru czasu decyzji wyborczej, obniżają poziom stresu podczas głosowania 
i rozładowują kolejki przed lokalami wyborczymi”. Prawodawca powinien jed-
nak mieć na uwadze, by wybory korespondencyjne nie trwały za długo – ist-
nieje bowiem zagrożenie, że wyborca zapomni o głosowaniu bądź zmęczy się 
kampanią wyborczą – ani za krótko – tak by zapewnić poczcie czas na dostar-
czenie materiałów wyborczych, a wyborcy czas na wypełnienie karty do głoso-
wania i odesłanie jej [Więckowska 2012: 42–43].

Z perspektywy frekwencji niezmiernie istotna jest jednocześnie niezawod-
ność tej techniki wyborczej. Społeczne zaufanie do głosowania za pośrednic-
twem poczty jest z reguły umiarkowane. Poza zarzutami o błędy systemu pocz-
towego – między chwilą głosowania a wpłynięciem głosu do komisji upływa 
pewien czas, karta może nie dotrzeć do komisji albo dotrzeć już po dniu wy-
borów – podnoszone są także zastrzeżenia wskazujące na niebezpieczeństwo 
wystąpienia procederu kupowania lub fałszowania głosów [tamże].
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Badając konstytucyjność sposobu tej techniki głosowania Trybunał Konsty-
tucyjny stwierdził, że nie narusza ona konstytucyjnych zasad bezpośredniości 
i tajności głosowania9. Takie głosowanie ma charakter fakultatywny i to na wy-
borcy, który wybiera taki sposób głosowania poza lokalem obwodowej komisji 
wyborczej oraz świadomie rezygnuje z  gwarancji tajności głosowania stwo-
rzonej przez państwo, spoczywa obowiązek zorganizowania we własnym za-
kresie odpowiednich warunków zapewniających tajność głosowania i tajność 
oddania głosu. Zdaniem Trybunału oddanie głosu nie następuje w momencie 
wypełnienia karty do głosowania, lecz w momencie wrzucenia karty do urny 
wyborczej [Czaplicki, Dauter, Jaworski, Kisielewicz, Rymarz 2014: 192]. Wy-
rok Trybunału Konstytucyjnego zakończył wieloletnie sporty doktryny prawa 
konstytucyjnego. Formułowane bardzo często (w szczególności w środowisku 
akademickim) zarzuty o niekonstytucyjności nowych, alternatywnych proce-
dur głosowania, nie znalazły potwierdzenia. Warto podkreślić, że  zarzuty te 
były często przyjmowane i  upowszechniane również przez część polityków. 
Orzeczenie Trybunału stanowi bardzo ważny element demokratyzacji polskie-
go prawa wyborczego. Zostało bowiem wyraźnie podkreślone, że alternatywne 
procedury głosowania przyczyniają się do gwarantowania zasady powszechno-
ści wyborów [Zbieranek 2011: 68].

Dane statystyczne obrazujące skalę popularności metody korespondencyj-
nej przedstawia wykres 3 i 4. Pokazują one liczbę wysłanych pakietów kore-
spondencyjnych za granicą oraz w kraju. Z wykresu 3 wynika, iż najwyższa 
liczba osób głosujących korespondencyjnie za granicą wzięła udział w wy-
borach prezydenckich, a dokładnie w II turze (44 248 osób z 119 678 ważnie 
oddanych głosów –  36,97% oddanych głosów to  glosy korespondencyjne). 
Z kolei najniższa liczba głosujących korespondencyjnie przypadła, podobnie 
jak w przypadku głosowania przez pełnomocnika (zob. wykres 2), na wybo-
ry europejskie i referendum (3 947 osób z 11 130 ważnie oddanych głosów 
– 35,46%).

W  2011 roku stosunek liczby kart ważnych do  liczby oddanych głosów 
za pośrednictwem poczty wynosił 18,50%, z kolei w tych samych wyborach 
w 2015 roku było to już 20,41%. Pokazuje to trend wzrostowy popularności tej 
metody wśród rodaków przebywających za granicą.

Mniejszą popularnością cieszy się ta forma oddania głosu w kraju. W 2011 
roku liczba osób, która skorzystała z  głosowania korespondencyjnego była 
dwudziestosiedmiokrotnie niższa niż za granicą. W ciągu całego okresu badaw-
czego liczba osób korzystających z tej metody zawsze był wyższy za granicą.

Największa liczba osób, która oddała swój głos za pośrednictwem poczty 
przypadła na rok 2015 podczas II tury wyborów prezydenckich (12 597 osób 

9  Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r. ...
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z 16 832 518 ważnie oddanych kart – 0,07% oddanych głosów to glosy kore-
spondencyjne). Najmniejsza liczba głosujących w ten sposób była w 2014 roku 
podczas wyborów do Parlamentu Europejskiego, kiedy to  liczba ta wyniosła 
168 osób.

Wykres 3. Liczba wysłanych pakietów korespondencyjnych za granicą

Wykres 4. Liczba wysłanych pakietów korespondencyjnych w kraju
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Głosowanie korespondencyjne stanowi ważny aspekt polskiego prawa wy-
borczego. Podstawową zaletą tej metody oddania głosu jest wypełnienie zasady 
powszechności wyborów. Dodatkowo znacząco przyczynia się do zwiększenia 
frekwencji wyborczej za granicą. Natomiast jej wpływ na frekwencję w kraju 
jest nieznaczny, jednak podczas kolejnych wyborów jest coraz wyższy.

GŁOSOWANIE ELEKTRONICZNE  

Stosowane obecnie sposoby głosowania charakteryzuje duża różnorodność. 
W prawach wyborczych wielu państw wyróżniamy alternatywne sposoby gło-
sowania, a wśród nich dodatkowe, które uzupełniają tradycyjne i podstawowe 
sposoby głosowania. Nadrzędnym celem ich wprowadzania jest maksymalna 
aktywizacja elektoratu. Obok tradycyjnej dobrze znanej formy, jaką jest głoso-
wanie w lokalach wyborczych, istnieje możliwość oddania swojego głosu m.in. 
przez pełnomocnika lub korespondencyjnie. Najbardziej zaawansowanym spo-
sobem głosowania jest jednak głosowanie za pomocą urządzeń – maszyn, tzw. 
głosomatów, czy też w formie zdalnej, czyli tzw. e-voting z wykorzystaniem 
wielu współczesnych technologii, np. Internetu [Czakowski 2011: 121–122].

Głosowanie elektroniczne jest jedną z nowszych form głosowania. Wystę-
puje ono w dwóch podstawowych formach: głosowanie w lokalu wyborczym 
wspomagane elektronicznie oraz zdalne głosowanie elektroniczne dokony-
wane poza lokalem wyborczym. Pierwsza z nich polega na głosowaniu przy 
użyciu elektronicznych urządzeń do  głosowania znajdujących  się w  lokalu 
wyborczym. Ułatwia to i skraca proces ustalania wyników głosowania. Druga 
natomiast polega na możliwości oddawania głosów z dowolnego miejsca znaj-
dującego się poza lokalem wyborczym z zastosowaniem środków informatycz-
nych [Sokala 2013a: 66].

Włączanie do procedury głosowania coraz większej liczby uprawnionych 
obywateli oraz umożliwianie im podejmowania w ten sposób decyzji o istot-
nych z punktu widzenia państwa sprawach jest trzonem systemu demokratycz-
nego. Ten właśnie aspekt jest jednym z motywów wprowadzania e-głosowania 
w państwach, które już wprowadziły bądź są na etapie wdrażania systemu gło-
sowania elektronicznego. Należy jednak podkreślić, że celem wdrożenia głoso-
wania elektronicznego nie jest zastąpienie tradycyjnego sposobu uczestnicze-
nia w wyborach. Głównym założeniem inicjatorów implementacji e-voting jest 
dodanie alternatywnej możliwości udziału, a przez to zwiększenia dostępności 
procesu głosowania dla szerszej rzeszy obywateli [Musiał-Karg 2010: 131].

Do  najczęściej podawanych argumentów za  wprowadzeniem tej metody 
zaliczane są: zwiększenie mobilności wyborców, umożliwienie uczestnictwa 
w  wyborach wyborcom przebywającym poza granicami kraju, zwiększenie 
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frekwencji wyborczej poprzez dostarczenie dodatkowej platformy do głosowa-
nia, poszerzenie dostępu do procedur demokratycznych obywatelom starszym, 
chorym i niepełnosprawnym, zmniejszenie kosztów wyborów, szybsze dostar-
czenie wyników wyborów. Wprowadzenie nowych form demokratycznych 
procedur wywołało takie dyskusję na temat słabych stron e-głosowania. Choć 
powszechnie stosuje się nowoczesne technologie w biznesie, handlu, admini-
stracji czy nauce, instytucje publiczne, niektórzy politycy, eksperci i naukowcy 
są nadal powściągliwi, jeżeli chodzi o wykorzystanie tej technologii. Potwier-
dzeniem tego stanu rzeczy jest m.in. fakt, że wiele państw wyraziło zaniepo-
kojenie, iż głosowanie elektroniczne może doprowadzić do masowych oszustw 
wyborczych lub wręcz zaprzestało prac nad tą formą oddania głosu. Kolejny 
problem związany jest z przejrzystością procesu wyborczego. Pojawiają się po-
stulaty, iż sposób ten nie gwarantuje tajności głosowania, jest podatny na mani-
pulacje czy ataki hakerskie [tamże].

Uwzględniając wyłącznie niektóre argumenty przeciwników e-głosowania, 
w wielu państwach zrezygnowano z wdrażania systemów e-voting, utrzymując 
m.in., że jest ono zbyt ryzykowne dla przebiegu wyborów. Inne państwa wyda-
ją się natomiast nie uznawać zalet głosowania elektronicznego w porównaniu 
do  tradycyjnej formy oddawania głosów –  przy urnach wyborczych [tamże: 
132].

Światowym liderem wśród państw podejmujących próby wprowadze-
nia systemu elektronicznego głosowania są Stany Zjednoczone. Był to  jeden 
z  głównych celów politycznych prezydenta Billa Clintona i  wiceprezydenta 
Ala Gore’a, którzy dążyli do wprowadzenia systemu e-administracji i e-demo-
kracji. Efektem podjętych działań były prawnie wiążące wybory elektroniczne 
z 11 marca 2000 roku w stanie Arizona oraz umożliwienie amerykańskim żoł-
nierzom, stacjonującym poza granicami kraju, oddania głosu w ogólnokrajo-
wych wyborach prezydenckich odbywających się w tym samym roku. Co cie-
kawe, elektroniczne głosowanie działa obecnie na dużą skalę w Indiach, które 
rozpoczęły wdrażanie tego systemu już w 1982 roku. Także Brazylia od 1985 
roku korzysta z omawianych technologii i opracowuje coraz nowsze i bardziej 
zaawansowane maszyny służące do zdalnego oddawania głosu. Próby wprowa-
dzania systemów elektronicznego oddawania głosów podejmowały także nie-
które państwa europejskie, m.in. Szwajcaria, Wielka Brytania, Irlandia, Holan-
dia i Norwegia [Jabłoński, Rzucidło 2012: 55–73; Czakowski 2011: 121–136].

W  Polsce także pojawiają  się pomysły i  projekty używania Internetu 
w  procesie głosowania na  szczeblu lokalnym i  krajowym10. Zgadzam  się 

10  Szerzej na temat polskich doświadczeń związanych z głosowaniem elektronicznym piszą: 
Czaplicki [2005: 45]; Kutyłowski [2009: 3–4]; Zbieranek [2011: 114–116]; Strona internetowa 
Internet Society Poland, http://www.isoc.org.pl, „Stanowisko Internet Society Poland w sprawie 
głosowania elektronicznego w wyborach powszechnych” (dostęp 13.02.2016).
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z Maciejem Gapskim, który pisał w 2009 roku, że wykorzystanie głosowania 
elektronicznego w polskim prawie i praktyce wyborczej jest prawdopodob-
nie wyłącznie kwestią czasu. Ja jednak dodałbym, że jest to kwestia bardzo 
odległego czasu, przypadająca najwcześniej na  następną dekadę. Jednakże 
do urzeczywistnienia tego postulatu niezbędne są różne działania, w szcze-
gólności natury technicznej, które zapewnią odpowiednie bezpieczeństwo 
zastosowania tej formy głosowania. Ewentualne problemy legislacyjne wy-
dają się wtórne w stosunku do wdrożenia odpowiednich systemów kompute-
rowych [Gapski 2009: 89].

Niekwestionowanym liderem w Europie jest Estonia. Estończycy wprowa-
dzili po  raz pierwszy możliwość oddania głosu za  pośrednictwem Internetu 
w wyborach lokalnych w 2005 roku jednak stopień zaawansowania procesu 
głosowanie elektronicznego w tym kraju stawia go w czołówce świata [Musiał-
-Karg 2011a: 99–117].

W tabeli 1 przedstawiono liczbę głosów oddanych elektronicznie podczas 
różnych wyborów powszechnych w Estonii. Dane Centralnej Komisji Wybor-
czej ukazują, iż z roku na rok coraz większym powodzeniem cieszy się ta forma 
oddania głosu.

Ta b e l a 1. Liczba oddanych głosów elektronicznych w Estonii

Wybory 2005  
samorząd

2007 
parlament

2009 
euro

wybory

2009 
samorząd

2011 
parlament

2013 
samorząd

2014 
euro

wybory

2015 
parlament

E-głosów 9 287 30 243 58 614 104 313 140 764 133 662 103 105 176 329

Źródło: opracowanie własne na  podstawie danych: http://www.vvk.ee/voting-methods-in-
-estonia/engindex/statistics.

Stosunek osób korzystających z głosowania elektronicznego do osób wybie-
rające pozostałe formy oddania głosu w Estonii jest coraz wyższy ﴾wykres 5﴿. 
Zauważyć można, iż podczas wyborów samorządowych w 2005 roku, kiedy 
to po raz pierwszy udostępniono platformę elektroniczną odsetek ten wynosił 
niespełna 2%. Dziesięć lat później było to już ponad 30% wyborców. Trend ten 
obrazuje kierunek, w którym zmierza zarówno państwo estońskie, jak i oby-
watele.

W zakresie dostępu i wykorzystania administracji publicznej, w  tym gło-
sowania elektronicznego, dla  obywatela Estonia powinna być stawiana, nie 
bezkrytycznie, jako państwo dobrych praktyk, które winny być naśladowane 
w Polsce. Stosowania tychże praktyk, winno być poddane dogłębnej debacie 
publicznej, poczynając od konsultacji społecznych, poprzez opinie środowiska 
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akademickiego oraz instytucji państwowych, kończąc na procedowaniu goto-
wych rozwiązań w parlamencie. Oddanie głosu elektronicznego uważam za ko-
lejne wypełnienie zasady powszechności wyborów. Jestem zdania, że wprowa-
dzenie tej metody, w dłuższym horyzoncie czasu, byłoby lekarstwem na niską 
frekwencję wyborczą w Polsce.

Postęp prac nad wprowadzeniem głosowania elektronicznego został przed-
stawiony na mapie 1, ukazując zróżnicowane wykorzystanie tej metody wśród 
państw świata w 2015 roku.

ZAKOŃCZENIE  

Problem, przed jakim stoi Polska to praktyczna realizacja konstytucyjnego 
prawa do uczestnictwa w wyborach każdego obywatela, dla którego tradycyj-
ny sposób głosowania jest nieatrakcyjny lub praktycznie niemożliwy. Istnie-
je kilka rozwiązań mogących służyć osiągnięciu tego celu – każde z nich ma 
zarówno wady, jak i  zalety. Realizując prawo do  uczestnictwa w  wyborach, 
często naraża się na szwank inne dobra, jak choćby tajność głosu czy jego bez-
pośredniość. Z pewnością wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 2011 roku daje 

Wykres 5. Odsetek osób korzystających z głosowania elektronicznego w Estonii

Źródło: opracowanie własne na  podstawie danych: http://www.vvk.ee/voting-methods-in-
-estonia/engindex/statistics.
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przyzwolenia na poszerzanie prac nad nowymi rozwiązaniami ułatwiającymi 
oddanie głosu. Prace te jednak winny być intensyfikowane, aby nasz kraj nie 
znajdował się w ogonie Europy jeśli chodzi o administracje elektroniczną.

Oddanie głosu za  pośrednictwem pełnomocnika oraz korespondencyjnie 
to dobre rozwiązania. Zdecydowanie stanowią one o nowej jakości gwaranto-
wania powszechności wyborów i niwelowania zjawiska absencji przymusowej. 
Jednak aby zwiększyć liczbę głosujących w ten sposób należy przeprowadzać 
przed każdymi wyborami kampanie informacyjne prowadzone przez PKW, 
samorząd terytorialny oraz organizacje pozarządowe. Niska liczba wyborców 
korzystająca z tych metod wynika z braku wiedzy na ich temat. Techniki te nie 
przyczyniły się do znaczącego wzrostu frekwencji wyborczej w kraju. Umożli-
wiły wykluczonym oddanie głosu.

Głosowanie elektroniczne może okazać się medykamentem na coraz niższą 
frekwencję wyborczą oraz zachęcić te osoby, które nieregularnie uczestniczą 
w wyborach do oddania głosu. Z pewnością ważne jest prowadzenie w Polsce 
rozbudowanych badań nad procedurą głosowania elektronicznego. Wydaje się 
bowiem, że wprowadzenie tych procedur w przyszłości będzie nie tylko możli-
we, ale wręcz nieodzowne. Bardzo ważne wydają się przy tym doświadczenia 
państw Unii Europejskiej, które mają już w tym zakresie duże osiągnięcia. Po-
stęp w zakresie technologii e-votingu, z jakim mamy do czynienia w ostatnich 
latach, pozwala wyrazić nadzieję, że proponowane rozwiązania będą cechowa-
ły się coraz wyższym poziomem ochrony.
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Streszczenie

W artykule zostały wskazane przyczyny, trwającej od wielu lat, niskiej frekwencji wybor-
czej w  Polsce. Przedstawione zostały trzy alternatywne techniki oddania głosu, które oprócz 
realizacji gwarancji powszechności wyborów mogą przyczynić się do podwyższenia frekwencji 
wyborczej. Głosowanie przez pełnomocnika oraz głosowanie korespondencyjne występują już 
w polskim prawie wyborczym. Głosowanie elektroniczne analizowane jest na podstawie wy-
ników wyborów w Estonii, gdzie od 2005 roku jest ono wykorzystywane. W  swym artykule 
szukam odpowiedzi na  pytanie: która z  zaprezentowanych technik oddania głosu najbardziej 
przyczynia się do podwyższenia frekwencji wyborczej.

Słowa kluczowe: frekwencja wyborcza, głosowanie przez pełnomocnika, głosowanie kore-
spondencyjne, elektroniczne głosowanie.

ALTERNATIVE VOTING METHODS AND VOTER TURNOUT 
(summary)

Article indicates the cause, lasting many years, the low voter turnout in Poland. They present-
ed three alternative techniques to vote, which in addition to the guarantee of universal suffrage 
can help to increase turnout. Voting by proxy and postal vote are already in the Polish electoral 
law. Electronic voting is analyzed on  the basis of  the election results in Estonia, where since 
2005 it is used. In his article, I am looking for answers to the question: which of the presented 
techniques voting contributes most to the increase turnout.

Keywords: voter turnout, proxy voting, postal voting, e-voting.
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WYBRANE DETERMINANTY POPARCIA KANDYDATÓW 
PODCZAS WYBORÓW GMINNEGO ORGANU 
WYKONAWCZEGO1

WPROWADZENIE

Problematyka określenia determinantów siły kandydata w wyborach bez-
pośrednich do gminnej egzekutywy, czyli mierzalnego poparcia wyrażanego 
przez odsetek zdobytych przez kandydata głosów, nie była jak dotąd w pol-
skim piśmiennictwie naukowym podnoszona. Zagadnienie to ma obecnie doj-
mujące znaczenie z wielu powodów, spośród których pozwolę sobie jedynie 
na zaznaczenie kilku wybranych. Po pierwsze, od pewnego już czasu, a szcze-
gólnie od ostatnich wyborów samorządowych w 2014 roku, podnoszona jest 
kwestia ograniczenia dopuszczalnej liczby kadencji na stanowiskach wójtów, 
burmistrzów do dwóch kadencji, co niekiedy budzi kontrowersje różnej natury 
[np. prawnej: Bujny, Ziemski 2015]. Jak do tej pory dwukrotnie podejmowano 
już, nieskuteczne, próby nowelizacji kodeksu wyborczego w  tym kierunku2. 
Po  drugie, co ma związek z  powyższym argumentem, zasadne obecnie jest 
przyjrzenie  się fluktuacji poparcia wyborczego w  grupie stanowisk gminnej 
egzekutywy. Wzrost poparcia z wyborów na wybory wśród osób przez wie-
le kadencji pozostających na  stanowisku może rodzić pytania o  przyczyny 
tego stanu rzeczy i  sugerować hamowanie mechanizmów rekrutacji do  elity 
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1  Artykuł jest efektem grantu finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki (2014/13/D/
HS5/02010) pt. „Uwarunkowania reelekcji egzekutywy gminnej po 2002 roku w Polsceˮ. 
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lokalnej. Jednocześnie, z różnych punktów widzenia, istotne znaczenie ma roz-
poznanie determinantów budujących strukturalną i pozastrukturalną przewagę 
ubiegających się o reelekcję (inkumbentów). Może się to przyczynić do wery-
fikacji tez sugerujących obecność zjawisk dysfunkcjonalnych w funkcjonowa-
niu samorządów gminnych po 2002 roku [Bober i in. 2013]. Trzeci argument, 
jaki moglibyśmy tu przytoczyć, jest motywowany względami poznawczymi 
i potencjalną możliwością poszukiwania analogii z  sytuacją pod  tym wzglę-
dem odnotowywaną w innych krajach. Jakkolwiek może to być jednak paralela 
chybiona. Tak z punktu widzenia różnych porządków prawnych normujących 
zbiór reguł wyborczych, jak i  ze względu na  różnice w kulturze politycznej 
czy okres doświadczeń demokratycznych wyborów, który w tym przypadku, 
w  zależności od  metody porównawczej, dotyczy właściwie tylko trzech cy-
klów wyborczych. Celem autora artykułu jest wskazanie wpływu wybranych 
determinantów na poparcie wyborcze kandydatów ubiegających się o stanowi-
sko przedstawiciela gminnej egzekutywy w wyborach po 2002 roku. Poparcie 
wyborcze definiowane również jako siła kandydata, zoperacjonalizowano jako 
odsetek głosów oddawanych na kandydata w pierwszej turze wyborów w la-
tach 2006, 2010 i 2014. W przypadku ubiegających się o reelekcję w 2014 roku, 
zweryfikowano interakcję stażu na stanowisku, licząc od 2002 roku, afiliacji 
komitetu wyborczego i ludnościowej wielkości gminy.

Ponadto przedstawiono charakterystykę zjawiska incumbency advantage, 
scharakteryzowano przyjmowane założenia, przedstawiono dane użyte w ana-
lizie, stosowaną metodologię, wyniki analizy i podsumowanie.

CHARAKTERYSTYKA INCUMBENCY ADVANTAGE  

Inkumbenci, czyli ubiegający się o reelekcję, zwykle pokonują pretenden-
tów w różnych typach wyborów demokratycznych na całym świecie. Zjawisko 
to nosi nazwę incumbency advantage i najczęściej oznacza przewagę z  tytu-
łu bezpośrednio wcześniejszego sprawowania władzy na  danym stanowisku 
z wyboru. Można jednak wskazać nieliczne przykłady incumbency dis-advan-
tage, kiedy inkumbenci otrzymują niższe poparcie niż pretendenci i wybory 
przegrywają. Dotyczy to np. wyborów władz centralnych w Indiach [Linden 
2004; Uppal 2009; Duraisamy, Lemennicier, Khouri 2014], lokalnych w Bra-
zylii [Titiunik 2011], i w Zambii [Macdonald 2014]. Inkumbentów spotykają 
też trudności z uzyskaniem reelekcji choćby na Wyspach Pacyfiku [Fraenkel 
2004; 2006). Wspólnym mianownikiem incumbency dis-advantage ma być sil-
na delegitymizacja władzy o podłożu ekonomicznym [Macdonald 2014].

Z reguły status inkumbenta jest najsilniejszym predyktorem współokreśla-
jącym zwycięzców na  różnych szczeblach stanowisk obsadzanych z wyboru 
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w różnych typach wyborów [Oliver, Ha, Callen 2012]. Zjawisko dostrzegalne 
jest tak na poziomie wyborów centralnych [np.: Lee 2008, Gelman, King 1990, 
Heinmueller, Kern 2008, Lemennicier, Katir-Lescieux 2010, Stonecash 2008], 
jak i lokalnych [np.: Freier 2015; Krebs 1998; Haček 2014; Trounstine 2011]. 
Większość doniesień w tym zakresie dotyczy USA, gdzie zjawisko to zostało 
bodaj najlepiej rozpoznane na szczeblu centralnym, a nadal, rzekomo, w stop-
niu niezadowalającym w  zakresie wyborów lokalnych [Marshall, Shah, Ru-
hil 2011]. Największym zainteresowaniem cieszą się tam, pod tym względem, 
wybory centralne, a wnioski budowane na  ich podstawie dostosowywane są 
do wyjaśniania zachowań wyborczych w wyborach lokalnych. Badania deter-
minant poparcia wyborczego i  incumbency advantage na poziomie wyborów 
lokalnych w  USA są prowadzone na  ogół na  niewielkich próbach, na  ogół 
w ludnych miastach [np. Trounstine 2011; Holbrook, Weinschenk 2014], bądź 
wśród kandydatów ubiegających  się o  stanowisko w  legislatywie, w dużych 
i zróżnicowanych społecznie miastach np. Chicago [Krebs 1998]. Mniej uwagi 
poświęca się tym zagadnieniom we względnie niewielkich społecznościach lo-
kalnych [np. Trounstine 2016 czy Oliver, Ha 2007].

Relatywnie często spotkamy się też z doniesieniami badawczymi koncen-
trującymi się na wyborach lokalnych w Kanadzie. Badania kanadyjskie, w do-
borze przypadków, częściej preferują mniejsze społeczności i wyróżniają się 
tym, że stosunkowo często koncentrują się na problematyce znaczenia płci, po-
chodzenia etnicznego czy przynależności do różnych grup mniejszościowych, 
tak w zakresie szans kandydatów, jak i zachowań wyborców te grupy reprezen-
tujących [np. Tolley 2011; Kushner, Siegel, Stanwick 1997]. Tam też podejmo-
wane są wątki zaniedbywane gdzie indziej, jak np. uwarunkowania głosowania 
retrospektywnego [Moore, McGregor, Stephenson 2017].

Zakres dominacji inkumbentów jest znaczący w wyborach do władz cen-
tralnych w USA, gdzie w Izbie Reprezentantów, bywa że ok. 90% rządzących 
w poprzedniej kadencji uzyskuje reelekcję [Levit, Wolfram 1997]. Tam też by-
cie inkumbentem zwiększa prawdopodobieństwo ponownego wyboru od  40 
do 45% [Lee 2001]. Na tym tle inkumbenci ubiegający się o reelekcję na sta-
nowiska burmistrzów w wybranych dużych miastach USA mają mieć więk-
sze o 32% szanse na ponowne kandydowanie i wygraną w stosunku do pre-
tendentów [Trounstine 2011]. W przypadku Niemiec przedstawiciele władzy 
wykonawczej w gminach mają mieć od 38 do 40% wyższe szanse na ponowne 
zwycięstwo w sytuacji, gdy są inkumbentami [Freier 2015].

W Polsce w wyniku ostatnich wyborów samorządowych, w zakresie gminnej 
egzekutywy, reelekcję uzyskało 65% inkumbentów i jest to najgorszy rezultat 
przez nich wypracowany od 2006 roku. Dane w zakresie retencji kandydatów 
na tych stanowiskach od 2002 roku przedstawiono w załączniku 1 i w załącz-
niku 4. Z  danych w  załączniku 1 dowiemy  się, że, przeciętnie, dziewięciu 
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na  dziesięciu poprzednio wygrywających wybory kandyduje w  kolejnych, 
a spośród kandydujących średnio więcej niż co siódmy wygrywa wybory ko-
lejne. Przykładowo, w 2428 gminach, w roku 2014, o reelekcję ubiegało się 
2188 tych, którzy wygrali wybory poprzednie w 2010 roku (90,1%), z czego 
zwycięstwo w 2014 roku odniosło 1576 poprzednio rządzących, zatem odse-
tek zwycięstw wśród kandydujących wyniósł 72,03% (dane w załączniku 1). 
W tym zakresie, na przykład, z doświadczeń słoweńskich wynika, że proporcje 
wśród ubiegających się o reelekcję są zbliżone, ale odsetek wygrywających jest 
wyższy niż w Polsce [Kuković, Haček 2013: 93 i 96].

STRUKTURALNE I POZASTRUKTURALNE ŹRÓDŁA PRZEWAGI 
INKUMBENTÓW

Strukturalna przewaga inkumbentów wynika z zasobów jakimi dysponują, 
posiadając władzę [Lee 2008]. W skład tych zasobów zaliczyć możemy moż-
liwości decyzyjne w  zakresie kierunków redystrybucji środków, możliwość 
zwiększonej ekspozycji w mediach różnego typu, stały kontakt z wyborcami, 
dysponowanie informacjami newralgicznymi niedostępnymi dla pretendentów 
i wiele innych. Strukturalna przewaga może być przez rządzących rozbudowy-
wana zarówno przez działania w granicach prawa, jak i poprzez działania po-
zaprawne i na granicy prawa, co niekiedy bywa trudno definiowalne. Wyborcy 
(mocodawcy) nie mają efektywnych narzędzi do kontroli obieralnych polity-
ków (agentów) [Arvind 1998; Herbut 2008]. W krajach, w których oddziały-
wanie norm weberowskich jest osłabione, granica między tym co prywatne 
a publiczne może być trudno definiowana i łatwo przekraczana.

Wyjaśnień dlaczego wyborcy preferować mają inkumbentów nad  preten-
dentami upatruje się w głosowaniu retrospektywnym [Fiorina 1981] i w heury-
stykach, którymi posługują się wyborcy. Różnica w tym zakresie między wybo-
rami centralnymi a lokalnymi polega na tym, że w przypadku tych pierwszych 
łatwo dostrzegalny jest powszechny identyfikator, czyli przynależność partyjna 
inkumbentów i pretendentów, co ich pozycjonuje u wyborców wedle ich posta-
wy politycznej. W dalszej kolejności wyborca, decydując w wyborach central-
nych, kierować się będzie stereotypami i uproszczeniami, a następnie pozycją 
na  liście wyborczej [Marcinkiewicz, Stegmaier 2015]. W  zakresie wyborów 
lokalnych popularny identyfikator –  jak przynależność partyjna –  występuje 
relatywnie rzadko, co nie jest tylko przypadłością Polski [np. Hajnal, Lewis, 
Louch 2002] W takim przypadku wyborcy skazani są na poszukiwania innych 
łatwo identyfikowalnych sygnałów ułatwiających im podjęcie decyzji wybor-
czej. Pierwszym takim najlepiej dostrzegalnym sygnałem jest status inkumben-
ta, bo pociąga za sobą wyższą rozpoznawalność nazwiska takiego kandydata. 
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Z badań kanadyjskich w zakresie zachowań wyborczych w wyborach lokal-
nych wynika, że kiedy inkumbent kandyduje, wówczas wyborcy po pierwsze 
słabiej angażują  się w  kampanię i  mniej pochłaniają ich kampanijne tematy 
i wydarzenia, po drugie, szybciej podejmują decyzję wyborczą i po trzecie, de-
cyzja taka jest stabilniejsza niż w przypadku, gdy wybory rozgrywają się bez 
obecności inkumbenta [Moore, McGregor, Stephenson 2017].

W  wyborach lokalnych inkumbenci mają sobie lepiej radzić w  dużych 
ośrodkach niż w mniejszych [Kushner, Siegel, Stanwick 1997], a  szanse in-
kumbentów mają się różnicować ze względu na wielkość zbiorowości i poziom 
jej zróżnicowania [Oliver, Ha 2007]. Wzrost ludnościowej wielkości gminy 
i spadek jej zróżnicowania daje większe szanse inkumbentom. Im mniej ludna 
gmina, tym bardziej prawdopodobne, że wyborcy będą osobiście zaznajomieni 
z kandydatami i problemami lokalnej społeczności oraz że będą w te problemy 
osobiście zaangażowani. Ma się to przekładać na większe szanse dla preten-
dentów [tamże 2007].

Pozastrukturalne uwarunkowania przewagi inkumbentów podkreślają ich 
intencjonalne działania zmierzające do zwiększania szans reelekcji. Wskazać 
tu można dwa główne kierunki działań rządzących, po pierwsze manipulacje 
budżetowe [tzw. Political Budget Cycles – PBC], a po drugie inwestowanie 
w relacje klientelistyczne. Choć nie bez znaczenia w kontekście uwarunko-
wań strukturalnych pozostają także działania związane z promocją przez in-
kumbentów własnej osoby i  swoich dokonań [rzeczywistych bądź nie]. Te 
działania inkumbenci mogą realizować osobno lub łącznie, co zależy od in-
wencji indywidualnej i cech lokalnego środowiska. Zagadnienie manipulacji 
budżetowych scharakteryzowano w dalszej części artykułu. Natomiast zjawi-
sko klientelizmu na poziomie władz gminnych stanowi, od dłuższego czasu, 
chyba stały już wątek w dyskusji o samorządzie gminnym w Polsce, obecny 
tak w opracowaniach naukowych [np.: Bober i in. 2013], jak i w konkretnych 
zamierzeniach politycznych [program Prawa i Sprawiedliwości 2014]3, które 
w bieżącej kadencji Parlamentu [2015–2019] mają szansę na urzeczywistnie-
nie się, choć nie wiadomo w jakiej konkretnie formie. Bogactwo możliwych 
relacji klientarnych [Tarkowski 1994; Własiuk 2011] może skłaniać rządzą-
cych do korzystania z tego typu „możliwościˮ i w zależności od odgrywanych 
ról – patronów bądź klientów. Zyski dla graczy z takich relacji bywają znaczne 
[np. Gadowska 2002]. Wielce problematyczna pozostaje oczywiście weryfika-
cja tego fenomenu, pewien potencjał w tym zakresie oferują przede wszystkim 
badania terenowe.

3  pis.org.pl/document/archive/download/128 (dostęp 1.07.2016). Diagnoza stanu i kierunki 
działań w tym zakresie na s. 53–54. 
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PRZEWIDYWANIA W KONTEKŚCIE KATALOGU CZYNNIKÓW 
BUDUJĄCYCH SIŁĘ KANDYDATA  

Wedle powyższego, oczekujemy, że czynnikiem który w największym za-
kresie i  najsilniej wyznacza odsetek głosów zdobywanych przez kandydata 
w I turze wyborów na kierownika gminnej egzekutywy, będzie status inkum-
benta. Założenie to można uszczegółowić o występowanie jednego z dwóch 
typowych dla incumbency advantage tendencji, czyli sophomore surge. Przyj-
mujemy, że wśród kandydatów ubiegających się o pierwszą reelekcję (drugą 
kadencję) wystąpi najwyższy przyrost oddanych głosów z  wyborów na  wy-
bory, w porównaniu do pozostałych kandydatów ubiegających się o reelekcję 
z dłuższym stażem na  stanowisku. Tacy kandydaci powinni mieć najwyższe 
szanse na sukces wyborczy.

Konkurencja polityczna, czyli liczba kontrkandydatów, jest zwykle czyn-
nikiem obniżającym odsetek zdobywanych głosów w  wyborach lokalnych, 
[Krebs 1998; Kushner, Siegel, Stanwick 1997]. Zakładamy, że taka oczywista 
tendencja wystąpi również w analizowanych wyborach.

Innego rodzaju czynnikiem, mogącym wpływać na siłę kandydata, jest afilia-
cja partyjna komitetu wyborczego. Relatywnie często w polskiej literaturze ten 
wątek jest podnoszony w kontekście analizowanego typu wyborów [np.: Bukow-
ski, Flis, Hess, Szymańska 2011; Drzonek 2013; Gendźwiłł 2010; Gendźwiłł, 
Żółtak 2012; Rutkowski 2008], w zakresie m.in. skutków wpływu typu afiliacji 
komitetu wyborczego na szanse sukcesu kandydata. Dowiadujemy się z tego, 
na przykład, że z wyborów na wybory postępuje upartyjnienie lokalnej sceny 
politycznej w  zakresie obsady stanowisk wykonawczych, co ma następować 
m.in. poprzez wzrost zwycięstw wśród kandydatów startujących z  list komi-
tetów niepartyjnych, a popieranych przez partie polityczne [Gendźwiłł, Żółtak 
2012]. W dużych ośrodkach miejskich dochodzić ma do instytucjonalizowania 
bezpartyjności [Gendźwiłł 2010]. Dodatkowo, preferencje wyborcze wyrażane 
dla kandydatów z list komitetów partyjnych bywają zwykle negatywne [Ada-
mowicz 2015; Łukowski 2012; Gendźwiłł 2010], co nie musi  się przekładać 
na wsparcie wyrażane dla inkumbentów ubiegających się o reelekcję z list ko-
mitetów partyjnych. Pod uwagę należy brać także niemożliwe do stwierdzenia 
spadki albo wzrosty poparcia powodowane sympatyzowaniem pretendenta/
inkumbenta z określoną opcją polityczną, czego nie wychwycą oficjalne dane 
PKW, bo wykazują one jedynie formalną afiliację komitetu, popieranie przez 
określoną partię polityczną czy członkostwo w partii politycznej danego kan-
dydata. Co nie zmienia jednak faktu, że, lokalnie, wyborcy będą mieć wiedzę 
na temat preferencji politycznych poszczególnych kandydujących, a kandydaci, 
oceniając pod tym względem nastawienie wyborców, mogą na bieżąco rozgry-
wać sytuację poszukując w tym zakresie optymalizacji.
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Przyjęto, że  formalna afiliacja komitetu wyborczego kandydata, oznaczo-
na jako partyjna, powodować będzie ubytek poparcia w I turze wyborów. Nie 
musi się to jednak przekładać na szanse inkumbentów, którzy kandydują z ko-
mitetów partyjnych. Dlatego dodatkowo założono, że wśród inkumbentów kan-
dydowanie z nominacji komitetów partyjnych przynosić będzie więcej korzy-
ści niż strat.

Innym, stosunkowo rzadko uwzględnianym czynnikiem sukcesu w analizo-
wanym tu typie wyborów jest płeć kandydujących. Płeć, podobnie jak pocho-
dzenie etniczne czy przynależności kandydujących do grup mniejszościowych 
odgrywa względnie istotną rolę w badaniach dotyczących wyborów lokalnych 
w Kanadzie [np.: Tolley 2011; Kushner, Siegel, Stanwick 1997]. Relatywnie 
niski udział kobiet zajmujących stanowiska władzy wykonawczej w miastach 
USA, liczących więcej niż 30 tys. mieszkańców wynosi tam 18,8%4, w Pol-
sce po wyborach w 2014 roku, w gminach tej wielkości, taki odsetek to 8,1%. 
W Kanadzie, w 2009 roku, kobiety zajmowały 15,2% ogółu takich stanowisk 
[Tolley 2009]. W Polsce, obecnie, prawie 11% stanowisk gminnej egzekutywy 
zajmowanych jest przez kobiety. Proporcje udziału kobiet po ostatnich wybo-
rach w zasadzie uległy wyrównaniu we wszystkich typach administracyjnych 
gmin (choć nadal najczęściej kobiety na  tych stanowiskach można spotkać 
w  gminach wiejskich), podczas gdy w  pierwszych wyborach bezpośrednich 
żadna kobieta nie objęła władzy w mieście wojewódzkim. Od początku bez-
pośrednich wyborów kierowników gminnej egzekutywy kobiety częściej wy-
grywały w gminach wiejskich i relatywnie mało ludnych. W każdych wybo-
rach od 2002 roku, ostatecznie wygrywające kobiety uzyskują średnio od 1,2% 
do  4,4% mniej głosów w  I turze, niż ostatecznie wygrywający mężczyźni. 
Dlatego m.in. przyjęto, że płeć żeńska będzie czynnikiem obniżającym wynik 
wyborczy w I turze.

Czynnikiem, który szczególnie często, w  badaniach w  USA, głównie 
w przypadku dużych ośrodków, stawiany jest na drugim miejscu, zaraz za sta-
tusem inkumbenta, jeżeli chodzi o  budowanie szans sukcesu wyborczego 
i wpływu na odsetek zdobywanych głosów, jest wielkość wydatków ponoszo-
nych na kampanię wyborczą. Czynnik ten w bieżącej analizie nie może być 
uwzględniony, z uwagi na brak formalnych możliwości odtworzenia tego typu 
danych dla poszczególnych kandydatów na stanowiska kierowników gminnej 
egzekutywy5. Możemy przyjmować, że w większości gmin w Polsce, ze wzglę-
du na niewielką liczbę mieszkańców, efektywne jest prowadzenie w zasadzie 
bezkosztowej kampanii typu door-to-door [Chmielewski, Malinowski 2004].

4  www.cawp.rutgers.edu/levels_of_office/women-mayors-us-cities-2016 (dostęp 1.07.2016). 
5  Wydatki na kampanię wyborczą kandydatów do stanowisk gminnej egzekutywy rozliczane 

są w ramach ich komitetów wyborczych, a nie indywidualnie.
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Inne zmienne wskazywane jako czynniki wpływające na odsetek zdobywa-
nych głosów w tego typu wyborach, to np.: wiek kandydata, wydatki na rekla-
mę w różnego typu mediach, wydatki kampanijne ponoszone przez kandyda-
tów (inkumbenci versus pretendenci), zajmowanie przez konkurentów różnego 
typu stanowisk na  różnych szczeblach władzy i  administracji bezpośrednio 
przed wyborami i w okresie wcześniejszym [Krebs 1998], liczba wcześniej-
szych prób dostania się na stanowisko (tzw. repeat candidates), pochodzenie 
etniczne i narodowościowe kandydatów i głosujących, przeszłość zawodowa 
kandydata [Taylor, McEleney 2015], nieobecność inkumbenta w  wyborach, 
bez względu na powód (wybory w trybie open race). W tym zakresie przetesto-
wany zostanie wpływ niektórych zmiennych charakteryzujących kandydatów 
w sytuacji niekandydowania w wyborach wcześniej rządzącej osoby. Zwykle, 
w wyborach w trybie open race wzrasta liczba kandydujących [Hajnal, Lewis, 
Louch 2002].

W  innych analizach w  zakresie tej problematyki obserwuje  się odcho-
dzenie od  cech indywidualnych kandydujących i  skupianie  się na  cechach 
okręgów wyborczych (w  tym przypadku gmin), w  zakresie szans reelekcji 
inkumbentów. W  takich analizach często przyjmuje  się, że  sukces wybor-
czy może być współokreślany przez zestaw zmiennych definiujących kon-
dycję ekonomiczną lokalnego środowiska (np.  różnie operacjonalizowane 
zmienne obrazujące poziom bezrobocia, inflacji, PKB per capita). Akcentuje 
to  możliwość tzw. głosowania ekonomicznego i  uwrażliwienie wyborców 
na ocenę inkumbentów, szczególnie przez stan tych parametrów w roku wy-
borczym, a nie w okresie całej kadencji [Sarpietro 2014]. Zresztą, również 
decyzja przedstawiciela lokalnej egzekutywy, w zakresie ubiegania się, bądź 
nie, o kolejną kadencję, ma być warunkowana kondycją lokalnej gospodarki 
[Castro, Martins 2011]. Pozostając w obszarze zmiennych ekonomicznych, 
należy wskazać, że trwałe miejsce w poszukiwaniu determinant reelekcji in-
kumbentów, zajmuje problematyka manipulacji budżetem albo jego składo-
wymi, np. wydatkami na kulturę [Benito, Bastiada, Vicente 2013]. Zjawisko 
politycznego cyklu budżetowego (PBC) ma być stosowane przez władzę róż-
nych szczebli, w  różnych państwach [Mcdonald 2014]. Definicyjnie inter-
pretowalne jest podług zdroworozsądkowego przekonania w  tym zakresie, 
jako zwiększanie wydatków i długu publicznego oraz zmniejszanie obciążeń 
fiskalnych w okresie przedwyborczym [Drazen 2008]. W praktyce wyborcy 
nie muszą być wcale podatni na tego typu manipulacje i mogą za nie karać 
[np. Peltzman 1992], co ma być charakterystyczne dla dojrzałych demokra-
cji o  rozwiniętych gospodarkach [Brender, Drazen 2008]. Istnieją również 
dowody na to, że wyborcy nie we wszystkich krajach są „ekonomicznie kon-
serwatywniˮ i ostatecznie poddają się urokowi cyklu budżetowego [np. Akh-
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medov, Zhuravskaya 2004; Veiga, Veiga 2007]. Ma to znajdować przełożenie 
na modele charakteryzujące polityczne cykle budżetowe, uwzględniające re-
akcje wyborców i działania decydentów [Sedmihradská, Kubík, Haas 2011]. 
Inne jeszcze czynniki rozważane w  tym zakresie, to  na  przykład wybrane 
zmienne z zakresu infrastrukutry podstawowej, obszaru społecznego czy po-
litycznego [np. Halamska 2001].

Sugerowane założenia można dodatkowo wzbogacić o  przewidywanie 
interakcji między zmiennymi, uwzględniając wyłącznie inkumbentów. Typ 
afiliacji komitetu wyborczego może moderować poparcie wśród inkumben-
tów o  różnym stażu na  stanowisku, ze względu na  liczbę ludności gminy. 
W tym zakresie weryfikacja może dotyczyć jedynie wyborów z 2014 roku, 
gdyż staż inkumbentów w tych wyborach przyjmuje najwyższe wartości, co 
umożliwia porównania wśród rządzących o różnym doświadczeniu na sta-
nowisku.

DANE

W bieżącej analizie wykorzystano jedną z baz danych utworzonych do pro-
jektu „Uwarunkowania reelekcji egzekutywy gminnej po 2002 roku w Pol-
sceˮ6. Jednostkę obserwacji stanowi każdy zakwalifikowany start kandydata 
w którychkolwiek dotychczasowych wyborach bezpośrednich na stanowisko 
gminnej egzekutywy w  Polsce (N = 33680). Zbiór danych w  takim zakre-
sie ograniczony jest przez usunięcie z  bazy danych w  pierwszej kolejności 
trzech gmin: Zielona Góra (miasto na  prawach powiatu i  gmina wiejska) 
i  Jaśliska (gmina wiejska), co wynika z  tego, że w obydwu gminach Zielo-
na Góra w  2014 roku nie przeprowadzono wyborów kierowników gminnej 
egzekutywy, z powodu ich połączenia. Z kolei gmina Jaśliska na mapie ad-
ministracyjnej kraju funkcjonuje dopiero od 2010 roku. Wyłącznie tych gmin 
z analizy (a tym samym startów w wyborach, które w tych gminach wystąpi-
ły), jest konieczne ze  względu na  zachowanie jednolitości porównywanych 
danych we wszystkich cyklach wyborów bezpośrednich. W kolejnym kroku 
z bazy danych usunięto 48 gmin, w których kiedykolwiek w dotychczasowych 

6  Baza danych zawiera 33 680 obserwacji w postaci startów wyborczych w wyborach bez-
pośrednich do stanowisk gminnej egzekutywy opisanych cechami kandydatów (np. wiek, płeć, 
wykształcenie, afiliacja komitetu wyborczego, miejsce na liście wyborczej itp.) i gmin (cechy 
mierzalne w postaci bezwzględnej i kompilowanej dotyczące różnorakich cech gmin w różnych 
odcinakach czasowych). Umożliwia to testowanie hipotez o podłożu teoretycznym i empirycz-
nym oraz wielokierunkową ewaluację wpływu wybranych zmiennych na szanse sukcesu wybor-
czego kandydatów. Bazę utworzono głównie na podst. danych GUS, PKW i MojaPolis.
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wyborach bezpośrednich na  stanowiska wójtów, burmistrzów, odnotowano 
jedno z dwóch, albo obydwa następujące zdarzenia naraz (np. Jasionówka): 
wybieranie organu wykonawczego przez radę gminy i/lub wybory odbywają-
ce się w trzeciej turze. Powodem występowania pierwszej sytuacji jest nieuzy-
skanie przez kandydata oczekiwanego odsetka głosów, albo brak kandydatów 
(np. Gręboszów w 2006 roku), powodem drugiej sytuacji jest wycofanie się 
jednego z kandydatów przed drugą turą. Wycofanie się przed drugą turą czę-
sto nie ma obiektywnego uzasadnienia, jak np.  objęcie innego stanowiska 
przez osobę, która przechodzi do drugiej tury wyborów. W przypadku gmi-
ny Dziwnów w 2006 roku, wycofanie się jednego z kandydatów przed drugą 
turą ostatecznie doprowadziło do serii zdarzeń, których finałem były wybory 
przeprowadzane na wiosnę 2007 roku. W wyborach tych wygrała osoba, która 
w regulaminowym trybie w wyborach w 2006 roku w pierwszej turze upla-
sowała się na miejscu czwartym. Wybory przeprowadzane przez radę gminy 
uniemożliwiają określenie zmiennej zależnej, a rezygnacja jednego z kandy-
datów przed drugą turą może potencjalnie oznaczać ciąg wydarzeń którego 
finałem jest reasumpcja głosowania. Dlatego z analizy usunięto starty wybor-
cze we wszystkich wyborach bezpośrednich w 48 gminach, w których doszło 
do takich zdarzeń.

Wyjściową podstawę do analizy stanowi 2428 gmin, w których dotychczas, 
we wszystkich wyborach bezpośrednich odnotowano w sumie 33 680 startów 
w wyborach. Natomiast łącznie, w wyborach w  latach 2006, 2010 i w 2014 
(uwzględniając wykluczenia startów z 48 gmin oraz z obydwu gmin Zielona 
Góra i z gminy Jaśliska) startowało w sumie 23 519 kandydatów (wliczając 
wybory rozgrywane w trybie open race). Każdy kandydat startujący w jednych 
wyborach bezpośrednich tworzy jedną obserwację, jeżeli ta sama osoba kandy-
duje we wszystkich czterech dotychczasowych wyborach w trybie bezpośred-
nim, wówczas generuje w sumie cztery obserwacje.

METODOLOGIA

W  analizie zastosowano regresję wieloraką oraz dwuczynnikową analizę 
wariancji ze zmienną kontrolną w postaci logarytmu liczby ludności gminy we-
dług stanu z 2014 roku (ANCOVA). Zmienną zależną w obydwu przypadkach 
jest odsetek głosów uzyskany przez kandydatów w pierwszej turze wyborów 
na stanowiska kierownika gminnej egzekutywy, w 2006, 2010 i w 2014 roku. 
Statystyki podsumowujące dla  tej zmiennej zamieszczono w  załączniku 2. 
W tabeli 1 przedstawiono zmienne niezależne używane w modelach regresji 
oraz w analizie ANCOVA.
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Ta b e l a 1. Charakterystyka zmiennych niezależnych

Zmienne  
niezależne

Oczekiwany  
kierunek Charakterystyka zmiennej

inkumbent  
(tak = 1; nie = 0) dodatni wygrana w wyborach poprzednich (t–1) i kandydowanie 

w wyborach aktualnych (t)

# konkurentów ujemny liczba konkurentów w I turze wyborów, szacowana jako: 
N kandydujących w wyborach minus 1

komitet bezpartyjny 
(tak = 1; nie = 0) dodatni

komitet partyjny, to komitet partii politycznej i komitet 
koalicyjny, komitet bezpartyjny, to komitet wyborców 

lub organizacji

płeć  
(K = 0; M = 1) dodatni

płeć kandydata oznaczana odwrotnie niż na ogół, 
z powodu przewagi mężczyzn wśród ogółu 

kandydujących oraz wśród inkumbentów, szacowana 
na podstawie oznaczeń PKW oraz imion i nazwisk 

kandydatów*

ubiegający się  
o drugą kadencję
(tak = 1; nie = 0)

dodatni

zwycięstwo w wyborach t–1 i kandydowanie 
w wyborach bieżących t, szacowane od 2002 roku, 
możliwe do określenia dla wyborów w: 2006, 2010 

i w 2014 r.
ubiegający się 

o trzecią kadencję
(tak = 1; nie = 0)

dodatni
zwycięstwo w wyborach t–1 i t–2 oraz kandydowanie 

w wyborach bieżących t, szacowane od 2002 r., możliwe 
do określenia dla wyborów w: 2010 i w 2014 r.

ubiegający się 
o czwartą kadencję
(tak = 1; nie = 0)

dodatni

zwycięstwo w wyborach t–1, t–2 i t–3 oraz 
kandydowanie w wyborach bieżących t, szacowane 
od 2002 roku, możliwe do określenia dla wyborów 

w 2014 r.
wiek kandydata ujemny w latach wg danych udostępnianych przez PKW**

logarytm populacji 
gminy ujemny logarytm naturalny liczby ludności gminy według stanu 

na 31.12.2014 r.

Objaśnienia: (*) – wśród kandydujących w 2014 r. PKW błędnie oznaczyło pod tym wzglę-
dem dwóch kandydatów; (**) – według danych PKW w tym zakresie, kandydat który np. w roku 
2006 ma 50 lat, cztery lata później, w roku 2010 nie musi mieć 54 lat, zdarza się że wiek takiego 
kandydującego w 2010 r. to 53 albo 55 lat.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych PKW i GUS.

Modele regresji testują wpływ zmiennych objaśniających na zmienną za-
leżną wśród wszystkich dostępnych startów wyborczych oraz wśród startów 
w wyborach typu open race od 2006 roku. Z kolei analiza ANCOVA uwzględ-
nia jedynie sytuację dla  wyborów w  2014 roku, koncentrując  się wyłącznie 
na  inkumbentach, według ich stażu na  stanowisku, który szacowany jest 
od wyborów w 2002 roku. Rok 2014 wybrano dlatego, że w wyborach tych, 
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staż inkumbentów przyjmuje najwyższe wartości, co w  praktyce powinno 
pozwolić na  pełniejszą obserwację losów inkumbentów wielokadencyjnych. 
W tym zakresie, schemat badawczy ANCOVA wygląda następująco: dla efek-
tów głównych: dla zmiennej staż inkumbenta – 3 poziomy pomiaru (tabela 1: 
ubieganie się o drugą, trzecią i czwartą kadencję); a dla zmiennej afiliacja po-
lityczna – 2 poziomy pomiaru (tabela 1: komitet partyjny i bezpartyjny). Trze-
cia zmienna niezależna, to  zmienna kontrolna (towarzysząca), o  charakterze 
zmiennej ilościowej – zlogarytmizowana wartość liczby ludności gmin według 
stanu na 31.12.2014 roku.

W sumie ANCOVA w takim kształcie weryfikuje dwa efekty główne oraz 
efekt interakcji między efektami głównymi, dodatkowo efekt zmiennej towa-
rzyszącej oraz interakcje pojedynczych i obydwu efektów głównych ze zmien-
ną towarzyszącą. Liczebność grup porównawczych pozostaje niezbilansowana.

Staż inkumbentów szacowany jest w tej analizie od 2002 roku i pierwszymi 
wyborami, w których ta zmienna „oddziałujeˮ są wybory w 2006 roku. Jedno-
cześnie w wyborach w 2002 roku, 60% wygrywających miało status inkumben-
ta z okresu wyborów pośrednich (wyłaniania wójtów przez rady gmin). W tym 
przypadku zrezygnowano z uwzględniania stażu z okresu wyborów pośrednich 
z uwagi, po pierwsze na obowiązujący wówczas tryb wyłaniania gminnej egze-
kutywy – co skutkowało wtedy niepełnymi kadencjami na stanowisku wskutek 
częstych konfliktów w radzie gminy [Regulski 2000], a po drugie ze względu 
na jakość danych charakteryzujących ten okres i znaczące trudności z ich rze-
telnym odtworzeniem.

ANALIZA

W tabeli 2 przedstawiono modele regresji dla zmiennej wyjaśnianej: odse-
tek głosów zdobywanych przez kandydatów w I turze. Pod uwagę brano za-
równo wybory z obecnością inkumbenta, jak i wybory, w których inkumbent 
nie kandydował.

Model 1 przedstawia wyniki predykcji dla wszystkich startujących kandy-
datów w wyborach w 2006, 2010 i w 2014 roku, co daje w sumie 23 519 ta-
kich startów. Modele, 2, 3 i 4 przedstawiają sytuację w kolejnych wyborach 
od 2006 roku do wyborów ostatnich w 2014 roku. We wszystkich modelach 
w  tabeli 1 uzyskujemy oczekiwany znak przy poszczególnych predyktorach. 
Każdy z modeli objaśnia ponad 60% zmienności głosów uzyskiwanych przez 
kandydatów w I turze wyborów. Najsilniejszym predyktorem jest zawsze sta-
tus inkumbenta (Beta standaryzowana od 0,545 w modelu 4 przedstawiającym 
sytuację w wyborach w 2014 roku, do 0,594 w modelu 3 przedstawiającym 
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sytuację w wyborach w 2010 roku). Kolejną zmienną odsetka głosów wypra-
cowywanych w I turze jest liczba konkurentów (Beta: od –0,376 w modelu 3, 
do –0,410 w modelu 4). W tym zakresie, oficjalna afiliacja komitetu wybor-
czego może liczyć na wartości od 0,038 w modelu 4, do 0,072 w modelu 2 
przedstawiającym predykcję dla wyborów z roku 2006. Siła oddziaływania płci 
kandydujących w każdym z modeli jest najniższa, a w wyborach w 2010 roku 
wpływ tej zmiennej okazuje się nieistotny.

Ta b e l a 2. Modele regresji dla zmiennej zależnej: siła kandydata we wszystkich startach 
wyborczych od 2006 do 2014 roku

Zmienne Model 1
ogółem

Model 2
2006

Model 3
2010

Model 4
2014

inkumbent  
(tak =1; nie = 0)

29,111***
(0,215)

30,051***
(0,378)

30,616***
(0,375)

26,585***
(0,363)

# kontrkandydatów –4,838***
(0,051)

–4,514***
(0,082)

–5,086***
(0,097)

–5,059***
(0,091)

komitet bezpartyjny  
(tak = 1; nie = 0)

2,599***
(0,200)

3,586***
(0,342)

2,206***
(0,351)

1,882***
(0,348)

 płeć (K = 0; M = 1) 1,158***
(0,262)

1,086*
(0,486)

0,828†
(0,462)

1,384**
(0,418)

stała 34,288***
(0,333)

32,875***
(0,591)

34,976***
(0,592)

35,637***
(0,553)

R skorygowany 63% 64% 65% 61%
N 23 519 8037 7601 7881

p < 0,001 (***); p < 0,01(**); p < 0,05 (*); p < 0,1 (†)

Objaśnienia: podano wartości współczynników niestandaryzowanych; w nawiasach – war-
tości błędu standardowego; nie uwzględniono danych z gmin wykluczonych z analizy (dotyczą 
tab. 2–5).

Źródło: obliczenia własne na podstawie danych: PKW (dotyczy tab. 2–5).

W  tabeli 3 przedstawiono z  kolei sytuację podczas wyborów, w  których 
rządzący w  poprzedniej kadencji nie startuje, (wybory w  trybie open race). 
Do zestawu zmiennych obecnych w tabeli 2, dodano wiek kandydujących eli-
minowany poprzednio ze względu na zbytnią współliniowość ze zmienną sta-
tus inkumbenta. Każdy z modeli wyjaśnia 30% wariancji zmiennej objaśnianej. 
Model 5 w tabeli 3 przedstawia efektywność sugerowanych zmiennych obja-
śniających w modelowaniu wartości zmiennej zależnej dla wszystkich dotych-
czasowych wyborów typu open race od 2006 roku licząc. W sumie, w wyborach 
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w 2006, 2010 i w 2014 roku o stanowisko otwarte (open seat) naliczono 2966 
startów osób w grupie analizowanych gmin. Modele 6, 7 i 8 przedstawiają sy-
tuację w wyborach typu open race rozgrywanych, kolejno w latach: 2006, 2010 
i 2014. W wyborach tego typu nie ma znaczenia płeć kandydującej osoby. Naj-
silniejszą zmienną wśród proponowanych, w każdym z modeli pozostaje liczba 
konkurentów (Beta standaryzowana od –0,520 w modelu 7 przedstawiającym 
sytuację w wyborach w 2010 roku do –0,538 w modelu 8 przedstawiającym sy-
tuację w wyborach w 2014 roku). W tym zakresie, wielkość wpływu formalnej 
afiliacji komitetu wyborczego na zmienną zależną utrzymuje się na względnie 
stałym poziomie w  wyborach w  2006 i  w  2010 roku (Beta: 0,135 i  0,146). 
Dodatkowo, w ostatnich wyborach wiek kandydującego wykazuje większą siłę 
wpływu na zmienną zależną niż afiliacja komitetu wyborczego (Beta: –0,069 
w stosunku do 0,038).

Ta b e l a 3. Modele regresji dla zmiennej zależnej: siła kandydata w wyborach, w których  
nie kandyduje rządzący w poprzedniej kadencji (wybory w tzw. trybie open race),  

od 2006 do 2014 roku

Zmienne Model 5
ogółem

Model 6
2006

Model 7
2010

Model 8
2014

# kontrkandydatów –5,713***
(0,168)

–5,353***
(0,259)

5,647***
(0,299)

–6,451***
(0,325)

komitet 
bezpartyjny  

(tak = 1; nie = 0)

4,696***
(0,679)

5,756***
(1,093)

6,502***
(1,206)

1,483
(1,258)

wiek  
(w latach)

–0,142***
(0,033)

–0,092
(0,060)

–0,196***
(0,058)

–0,138**
(0,053)

płeć  
(K = 0; M = 1)

–0,474
(0,825)

–0,046
(1,441)

–1,967
(1,507)

–0,103
(1,350)

stała 50,095***
(1,860)

45,736***
(3,237)

52,384***
(3,311)

54,145***
(3,172)

R skorygowany  
(w %) 30 30 30 30

N 2966 1096 923 947
p < 0,001 (***); p < 0,01 (**); p < 0,05 (*); p < 0,1 (†)

Wreszcie, w  tabeli 4 uwzględniono staż inkumbenta na  stanowisku. Mo-
del 9 przedstawia sytuację dla wyborów w 2010 roku, a model 10 dla wybo-
rów w 2014 roku. Pod uwagę brane są zarówno wybory, w których kandyduje 
inkumbent, jak i  wybory bez obecności inkumbenta. Modele 9 i  10 sugeru-
ją, że na najwyższy udział głosów w I turze liczyć mogą „nowiˮ inkumben-
ci, którzy ubiegają  się o  drugą kadencję –  pierwszą reelekcję. Bez względu 
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na fakt, czy władzę sprawowali już wcześniej będąc wyłanianymi w wyborach 
bezpośrednich, czy nie (np.  dla wyborów w 2014 roku: rządzenie w kaden-
cji 2002–2006, przerwa w kadencji 2006–2010, następnie wybór na kadencję 
2010–2014 i uzyskanie reelekcji w 2014 roku). Każdy konkurent w wyborach 
zwykle odbiera ok. 5% głosów, a  start pod  sztandarem komitetu wyborców 
lub organizacji dodaje ok. 2% głosów w I turze. Jednocześnie, kobiety tracą 
ok. 1% głosów w stosunku do kandydatów płci męskiej. Na zmienną zależną 
w modelu 9 najsilniej wpływa zmienna: inkumbent ubiegający się o trzecią ka-
dencję (Beta = 0,498), a najsłabiej płeć i afiliacja komitetu wyborczego (Beta = 
0,014 i 0,044). Podobną siłę i kolejność wpływu predyktory zachowują w wy-
borach w 2014 roku (model 10). Najsilniejszą jest liczba konkurentów (Beta = 
–0,412), a najsłabszymi płeć i afiliacja komitetu (Beta = 0,025 i 0,038).

Ta b e l a 4. Modele regresji dla zmiennej zależnej: siła kandydata we wszystkich startach 
wyborczych w 2010 i w 2014 roku z uwzględnieniem efektu stażu inkumbenta

Zmienne Model 9
2010

Model 10
2014

inkumbent ubiegający się  
o drugą kadencję

32,714***
(0,558)

28,087***
(0,564)

inkumbent ubiegający się  
o trzecią kadencję

29,501***
(0,432)

26,261***
(0,617)

inkumbent ubiegający się  
o czwartą kadencję

25,665***
(0,494)

# kontrkandydatów –5,119***
(0,097)

–5,082***
(0,091)

komitet bezpartyjny  
(tak = 1; nie = 0)

2,231***
(0,350)

1,891***
(0,348)

płeć  
(kobieta = 0; mężczyzna = 1)

0,942*
(0,462)

1,452**
(0,419)

stała 34,986***
(0,591)

35,652***
(0,552)

R skorygowany (w %) 65 61
N 7601 7881

p < 0,001 (***); p < 0,01 (**); p < 0,05 (*); p < 0,1 (†)

Z  kolei modele w  tabeli 5 przedstawiają wpływ zmiennych niezależ-
nych na  głosy uzyskiwane w  I turze wyborów, jedynie wśród inkumbentów. 
Tak jak w modelach w tabeli 3, dodano zmienną wiek kandydujących. W su-
mie we  wszystkich dotychczasowych wyborach od  2006 roku, kandydowało 
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6519 inkumbentów (model 11), najmniej w 2006 roku – 2144 (model 12), a naj-
więcej w ostatnich wyborach – 2188 (model 14). Wszyscy inkumbenci dotych-
czas kandydujący (model 11), tracili zwykle ok. 7,5% głosów z powodu każdego 
konkurenta, ok. 0,5% ze względu na każdy kolejny rok swojego wieku, dodat-
kowo mężczyźni byli premiowani za płeć w skali ok. 1,5% punktu procento-
wego więcej uzyskiwanych głosów w I turze w porównaniu do kobiet. Partyjna 
afiliacja komitetu wyborczego działa odwrotnie, niż w przypadku kandydatów 
niebędących inkumbentami, bo w przypadku inkumbentów oznacza dodatkowe 
ok. 1,3% głosów więcej w I turze, a w ostatnich wyborach prawie 2% więcej. 
Ten predyktor nie oddziałuje istotnie w wyborach w 2006 roku, poza tym jego 
siła wpływu na zmienną zależną we wszystkich analizowanych wyborach jest 
porównywalna z płcią kandydatów (Beta standaryzowana w modelu 11, odpo-
wiednio: –0,025 i 0,022). Najsilniejszym predyktorem w każdym modelu w ta-
beli 4 pozostaje liczba konkurentów (Beta: od –0,615 w modelu 13 do –0,679 
w modelu 12), a następnie wiek inkumbentów (Beta od –0,137 w modelu 12 
do –0,202 w ostatnich wyborach – model 14). Z kolei płeć inkumbentów w po-
szczególnych wyborach nie wpływa istotnie na ich wynik w I turze.

Ta b e l a 5. Modele regresji dla zmiennej zależnej: siła kandydata wyłącznie wśród 
inkumbentów w wyborach w 2006, 2010 i w 2014 roku

Zmienne Model 11
ogółem

Model 12
2006

Model 13
2010

Model 14
2014

# kontrkandydatów –7,481***
(0,105)

–7,808***
(0,177)

–7,328***
(0,192)

–7,250***
(0,178)

komitet bezpartyjny  
(tak = 1; nie = 0)

–1,258***
(0,448)

–0,131
(0,820)

–1,631*
(0,771)

–1,881*
(0,732)

wiek  
(w latach)

–0,455**
(0,023)

–0,408***
(0,046)

–0,469***
(0,040)

–0,441***
(0,034)

płeć  
(K = 0; M = 1)

1,489*
(0,625)

2,028†
(1,228)

1,570
(1,075)

0,799
(0,961)

stała 95,876***
(1,401)

93,445***
(2,769)

97,369***
(2,451)

94,176***
(2,146)

R skorygowany  
(w %) 47 49 43 47

N 6519 2144 2187 2188
p < 0,001 (***); p < 0,01 (**); p < 0,05 (*); p < 0,1 (†)

W dalszej kolejności przedstawiona jest analiza ANCOVA uwzględniająca 
zróżnicowanie głosów uzyskiwanych przez inkumbentów w I turze w wybo-
rach w 2014 roku, w zależności od stażu inkumbenta i afiliacji komitetu wy-
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borczego, oraz ze względu na  liczbę ludności gminy w roku 2014 wyrażoną 
w postaci zlogarytmizowanej. Wyniki analizy dla efektów głównych wykazu-
ją brak istotności efektów głównych – stażu inkumbenta (F(2, 2176) = 1,177; 
p = 0,308) oraz afiliacji komitetu wyborczego (F(1, 2176) = 0,011; p = 0,917). 
Wpływ zmiennej towarzyszącej jest istotny (F(1, 2176) = 58,688; p < 0,001), 
ale wyjaśnia ona znikomy procent wariancji zmiennej zależnej η = 0,026. Istot-
ność zmiennej towarzyszącej wypracowywana jest przez zwiększającą się licz-
bę konkurentów, wraz ze wzrostem populacji gminy. Żadna z sugerowanych 
interakcji również nie spełnia wymogu istotności statystycznej7. Jednocze-
śnie, wynik testu Leveneʼa sugeruje heterogeniczność wariancji grup porów-
nawczych (F(5, 2182) = 0,864; p = 0,504). Zatem, biorąc pod uwagę różnice 
w wielkości ludnościowej gmin, inkumbenci o  różnym stażu na stanowisku, 
tak z afiliacją partyjną jak i bezpartyjną komitetu wyborczego, uzyskują zbliżo-
ne poparcie w I turze w 2014 roku. Zdobywane przez inkumbentów w I turze 
wyborów w 2014 roku odsetek głosów, w zależności od stażu na stanowisku 
z uwzględnieniem afiliacji komitetu wyborczego i ze względu na zmienną kon-
trolną logarytm populacji gminy w 2014 roku, przedstawiono na wykresie 1.

Wykres 1. Interakcje zmiennych dla przeciętnego poparcia inkumbentów w I turze w wyborach 
w 2014 roku, z uwzględnieniem współzmiennej w modelu (w %)

Objaśnienia: współzmienna występująca w modelu oszacowana jako: 9,0892; nie uwzględ-
niono danych z gmin wykluczonych z analizy.

Źródło: obliczenia własne na podstawie danych PKW.

7  Testowane efekty interakcji, to: 1) staż inkumbenta z afiliacją komitetu wyborczego; 2) staż 
inkumbenta ze zmienną towarzyszącą; 3) afiliacja komitetu wyborczego ze zmienną towarzyszą-
cą; 4) staż inkumbenta z afiliacją komitetu wyborczego i zmienną towarzyszącą. 
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Z danych na wykresie 1 wynika, że poparcie dla inkumbentów kandydują-
cych w ostatnich wyborach pod  szyldem komitetów partyjnych, nieznacznie 
wzrasta, wraz ze wzrostem stażu na stanowisku oraz ze wzrostem liczby ludno-
ści gminy, w której kandydują. Sytuacja taka nie dotyczy inkumbentów z ko-
mitetów bezpartyjnych, których poparcie można ocenić jako stabilne. Różnice 
zdobywanych głosów są jednak niewielkie i, jak już wskazano, nieistotne sta-
tystycznie. Z kolei, istotne oddziaływanie na wartości poparcia w I turze, przez 
logarytm liczby ludności gminy, wynika z liczby kandydujących w wyborach, 
im większa ludnościowo gmina, tym więcej osób będzie ubiegało się o stano-
wisko kierownika gminnej egzekutywy (korelacja średnia–słaba na poziomie 
0,3 do  0,4). W  analizach regresji nie stosowano jako predyktora logarytmu 
z liczby ludności, gdyż w wyznaczaniu poparcia w I turze tego typu wyborów 
efektywniejszą zmienną jest liczba kandydujących (operacjonalizowana jako 
liczba kontrkandydatów). Z  kolei, w  schemacie analizy ANCOVA lepszym 
kandydatem na zmienną towarzyszącą jest logarytm z liczby ludności gminy.

Ogółem, bez względu na  staż i  liczbę ludności gminy, w  ostatnich wy-
borach poszukujący reelekcji z komitetów partyjnych (N = 376), uzyskiwali 
nieco wyższe poparcie, niż ubiegający się o reelekcję i kandydujący z komi-
tetów bezpartyjnych N = 1812, (średnia: 54,72; mediana: 54,46; w stosunku 
do 53,93 i 53,28; dane w załączniku 3). Z kolei, uwzględniając wartość stażu, 
wśród inkumbentów mających za sobą jedną i dwie kadencje na stanowisku, 
przeciętne poparcie uzyskane w I turze w 2014 roku, jest w zasadzie porów-
nywalne zarówno wśród kandydujących pod barwami komitetów partyjnych, 
jak i bezpartyjnych. Największe różnice występują w przypadku inkumbentów 
z najdłuższym stażem (trzy kadencje na stanowisku), tutaj, kandydujący z list 
komitetów partyjnych uzyskali przeciętnie 2,6% głosów więcej niż pozostali. 
W przypadku kandydatów z komitetów partyjnych większy staż na stanowisku 
wiąże się ze wzrastający poparciem. Dane w tym zakresie dla wyborów z 2014 
roku zamieszczono w załączniku 3. Wykazano tam również statystyki suma-
ryczne poparcia inkumbentów w I turze w ostatnich wyborach, w zależności 
jedynie od wartości stażu inkumbenta na stanowisku. Wynika z tego, że, wśród 
ogółu inkumbentów, staż na stanowisku w wyborach w 2014 roku w I turze 
różnicuje przeciętną wartość poparcia na poziomie niższym niż 1%.

Generalnie jednak, to  „najmłodsiˮ stażem na  stanowiskach kierowników 
gminnej egzekutywy mieli najwyższe szanse na reelekcję, tak w ostatnich, jak 
i w poprzednich wyborach, co z kolei ukazują dane w załączniku 4. Najwyższe 
przeciętne przyrosty głosów wśród inkumbentów z wyborów na wybory, wy-
stępują u „najmłodszychˮ, czyli ubiegających się o reelekcję po raz pierwszy. 
Inkumbenci „starsiˮ z wyborów na wybory tracą poparcie. Potwierdza to wy-
stępowanie sophomore surge i przekłada się na najwyższe szanse zwycięstwa 
wśród ubiegających się o  reelekcję po  raz pierwszy, czyli mających za  sobą 
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tylko  jedną kadencję na  stanowisku. W  załączniku 4 przedstawiono różnicę 
przeciętnego poparcia dla wygrywających po raz drugi i pierwszy, trzeci i drugi 
oraz czwarty i trzeci w poszczególnych wyborach. Wynika z tego, że najwyż-
szy przeciętny przyrost poparcia w możliwych do analizy wyborach dotyczy 
wygrywających po raz drugi z rzędu. Wygrywający po raz trzeci i czwarty od-
notowują spadki przeciętnego poparcia w I turze w wyborach kolejnych. W za-
łączniku 4 przedstawiono także odsetek uzyskujących reelekcję po raz drugi, 
trzeci i  czwarty. Wynika z  danych, że w 2010 roku reelekcję uzyskało 80% 
inkumbentów, mających za sobą jedną kadencję i 67% inkumbentów, którzy 
rządzili wówczas przez dwie kadencje. W 2014 roku reelekcję uzyskało pra-
wie 73% inkumbentów ze stażem jednokadencyjnym, 63% ze stażem dwóch 
kadencji i 61% rządzących przynajmniej od 2002 roku. Odnotowywane osła-
bienie ubiegających się o reelekcję wraz ze wzrostem liczby kadencji na stano-
wisku jest cechą typową i obserwowaną w innych krajach [Veiga, Veiga 2006].

PODSUMOWANIE  

Dowiedziono, że w wyborach bezpośrednich na  stanowiska wójtów, bur-
mistrzów i  prezydentów miast w  Polsce, najsilniejszym predyktorem popar-
cia w I turze wyborów jest status inkumbenta. Największe szanse na reelekcję 
mają ubiegający się o nią po  raz pierwszy, później wzrost stażu na stanowi-
sku działa stabilizująco i  stopniowo zmniejsza poziom poparcia z  wyborów 
na wybory. Sprawowanie władzy przez wiele kadencji nie wykazuje wzrostu 
poparcia w I. turach w kolejnych wyborach. Musimy jednocześnie pamiętać, 
że perspektywa porównawcza jest tu krótka i dotyczy w pełni jedynie trzech 
cykli wyborczych, a na tej podstawie trudno wskazywać stały trend. Przykłado-
wo, jak dotychczas, wybory w roku 2010 były dla ubiegających się o reelekcję 
najbardziej pomyślne, podczas gdy wybory w 2014 roku okazały się najmniej 
dla nich łaskawe. Pełniejszy ogląd sytuacji w tym względzie wymaga analizy 
wyników kolejnych, przyszłych wyborów.

Innym czynnikiem nieco słabiej wpływającym na  zmienną zależną, niż 
status inkumbenta, jest konkurencja polityczna wyrażana przez liczbę kon-
trkandydatów. Każdy kolejny kontrkandydat istotnie obniża poparcie wśród 
pozostałych kandydujących. Dodatkowo, kandydaci startujący z  komitetów 
partyjnych, jeżeli nie są inkumbentami, to na ogół na takiej afiliacji tracą, z ko-
lei ubiegający się o reelekcję na afiliacji partyjnej komitetu wyborczego zysku-
ją, poza wyborami w 2006 roku. Siła wpływu tego czynnika na poziom popar-
cia wypracowywany w  I turze wyborów jest jednak kilkukrotnie niższa, niż 
wpływ statusu inkumbenta czy liczby kontrkandydatów. Wreszcie, wpływ płci 
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kandydującej osoby jest zwykle najsłabszy, choć wyborcy preferują mężczyzn, 
jednocześnie w wyborach, w których nie kandyduje osoba rządząca w poprzed-
niej kadencji, płeć kandydującej osoby nie ma znaczenia z punktu widzenia 
wielkości poparcia.

Z analizy ostatnich wyborów (uwzględniając wyłącznie inkumbentów), któ-
re umożliwiają jak do  tej pory najpełniejsze przyjrzenie  się losom ubiegają-
cych się o reelekcję w zależności od ich stażu na stanowisku, wynika, że staż 
ten, w  tych wyborach, nie ma zdolności do  istotnego różnicowania poziomu 
poparcia w I turze, podobnie jak typ afiliacji komitetu wyborczego inkumben-
tów, bez względu na staż. Staż inkumbenta, w połączeniu z typem afiliacji ko-
mitetu wyborczego, również nie gwarantuje istotnego efektu interakcji. Do-
datkowo, nie stwierdzono aby staż, z uwzględnieniem typu afiliacji komitetu 
wyborczego i ze względu na liczbę ludności gmin, istotnie różnicował poparcie 
w I turze wyborów w 2014 roku. Choć, jak wynika z danych przedstawionych 
na wykresie 1, taka tendencja powoli się zarysowuje.
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Streszczenie

W artykule przy użyciu regresji wielorakiej i analizy wariancji w formacie ANCOVA, za-
prezentowano weryfikację wpływu wybranych zmiennych na poziom głosów osiąganych w  I 
turze przez kandydatów na stanowiska gminnej egzekutywy, w wyborach bezpośrednich. Wyniki 
wskazują m.in., że najsilniej, pozytywnie pod tym względem, szanse kandydatów buduje status 
inkumbenta, przy czym na największy „zyskˮ z tego tytułu mogą liczyć inkumbenci ubiegają-
cy się o drugą kadencję.

Słowa kluczowe: egzekutywa gminna, reelekcje, inkumbenci, inkumbenci wielokadencyjni, 
wybory bezpośrednie.

SELECTED DETERMINANTS OF SUPPORT FOR CANDIDATES IN ELECTIONS 
OF THE COMMUNAL EXECUTIVE  
(summary)

The article presents the verification, with the use of multiple regression and ANCOVA analy-
sis of variance, of the impact of selected variables on the number of votes obtained by candidates 
for communal executive offices in  the first ballot of direct elections. The results demonstrate, 
among others, that  the status of  incumbent has the strongest positive impact on  the discussed 
support, whereas incumbents who apply for the second term may achieve the greatest “profit” 
in this regard.

Keywords: communal executive, re-elections, incumbents, multi-term incumbents, direct elections. 
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ZAŁĄCZNIK 1

Liczebność i odsetek kandydujących w wyborach bezpośrednich do stano-
wisk gminnej egzekutywy, z uwzględnieniem proporcji kandydujących i wy-
grywających w wyborach kolejnych ze względu na wynik osiągany w wyborach 
poprzednich. Wykazano wszystkie zakwalifikowane starty w wyborach bezpo-
średnich kierowników gminnej egzekutywy N = 33680, dla N = 2428 gmin.

Przegrywający Wt = 0 Wygrywający Wt = 1
wszystkie starty kandydatów w wyborach bezpośrednich

N % N %
N 18515 100 7284 100

Rt+1=1 3774 20,38 6519 89,49
Wt+1=1 552 2,98 4982 68,39

Wt+1=1/Rt+1=1 – 14,62 – 76,42
2002

N % N %
N 7733 100 2428 100

Rt+1=1 1414 18,28 2144 88,3
Wt+1=1 177 2,28 1673 68,9

Wt+1=1/Rt+1=1 – 12,51 – 78,03
2006

N % N %
N 5609 100 2428 100

Rt+1=1 1119 19,95 2187 90,07
Wt+1=1 164 2,92 1733 71,37

Wt+1=1/Rt+1=1 – 14,65 – 79,24
2010

N % N %
N 5173 100 2428 100

Rt+1=1 1241 23,98 2188 90,11
Wt+1=1 211 4,07 1576 64,90

Wt+1=1/Rt+1=1 – 17,00 – 72,02
2014

N % N %
N 5453 100 2428 100

Rt+1=1 – – – –
Wt+1=1 – – – –

Wt+1=1/Rt+1=1 – – – –

Oznaczenia: Wt = 0/1: przegrywający/wygrywający wybory bieżące (t); Rt + 1 = 1: kandy-
dowanie w wyborach kolejnych (t + 1) tej samej osoby; Wt + 1 = 1: kandydowanie i zwycięstwo 
w wyborach kolejnych (t + 1) tej samej osoby; Wt + 1 = 1/Rt + 1 = 1: odsetek zwycięstw w wy-
borach kolejnych, spośród kandydujących w wyborach kolejnych (t + 1).

Źródło: obliczenia własne na  podstawie danych Państwowej Komisji Wyborczej. Nie 
uwzględniono danych z gmin wykluczonych z analizy (dotyczy załączników 1–4).
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ZAŁĄCZNIK 2

Statystyki podsumowujące poziom poparcia w I turze wśród ogółu kandydujących 
we wszystkich wyborach bezpośrednich

2002 2006 2010 2014
średnia 23,74 29,69 31,23 30,26

SD 19,87 23,26 23,34 21,84
Min. 0,11 0,16 0,07 0,33

kwartyl 1 8,33 10,79 11,55 12,04
mediana 17,32 23,15 25,06 25,51
kwartyl 3 34,06 43,87 47,23 44,85

Max. 94,68 97,14 95,51 96,25
N 10161 8037 7601 7881

Statystyki podsumowujące poziom poparcia w I turze wśród ogółu kandydujących 
we wszystkich wyborach bezpośrednich oraz w wyborach po 2002 roku

  wszystkie wybory bezpośrednie wybory od 2006 roku
średnia 28,38 30,38

SD 22,19 22,83
Min. 0,07 0,07

kwartyl 1 10,22 11,41
mediana 22,05 24,55
kwartyl 3 42,14 45,26

Max. 97,14 97,14
N 33680 23519

Statystyki podsumowujące poziom poparcia w I turze wśród inkumbentów  
w wyborach bezpośrednich od 2006 roku

  2006 2010 2014
średnia 56,82 57,73 54,06

SD 19,91 18,18 17,70
Min. 2,70 7,04 8,07

kwartyl 1 42,10 44,76 41,47
mediana 57,31 57,66 53,40
kwartyl 3 72,76 72,06 66,61

Max. 97,14 95,51 95,00
N 2144 2187 2188
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ZAŁĄCZNIK 3

Poparcie w I turze wyborów w 2014 roku dla inkumbentów w zależności od stażu 
na stanowisku i komitetu wyborczego

  wszyscy
inkumbenci

komitet 
partyjny bezpartyjny

ubiegający się 
o reelekcję

po raz 
pierwszy

średnia 53,96 53,20 54,13
SD 18,07 16,74 18,36

Min. 8,07 14,39 8,07
kwartyl 1 42,07 41,05 42,11
mediana 54,05 55,96 53,77
kwartyl 3 66,47 63,75 67,24

Max. 95,00 90,16 95,00
N 664 120 544

ubiegający się 
o reelekcję 
po raz drugi

średnia 53,33 53,42 53,31
SD 17,92 18,10 17,90

Min. 9,82 15,73 9,82
kwartyl 1 39,86 39,33 39,89
mediana 51,66 51,22 52,19
kwartyl 3 66,08 66,45 66,02

Max. 94,42 91,69 94,42
N 549 99 450

ubiegający się 
o reelekcję

po raz trzeci

średnia 54,54 56,70 54,13
SD 17,33 17,09 17,36

Min. 10,70 11,69 10,70
kwartyl 1 42,14 44,59 41,72
mediana 53,72 56,14 53,39
kwartyl 3 67,48 68,49 66,93

Max. 94,25 94,25 93,46
N 975 157 818

  ∑N 2188 376 1812

Poparcie w I turze wyborów w 2014 roku dla inkumbentów w zależności od komitetu 
wyborczego

  partyjny bezpartyjny
średnia 54,72 53,93

SD 17,29 17,80
Min. 11,69   8,07

kwartyl 1 42,83 41,32
mediana 54,46 53,28
kwartyl 3 66,20 66,99

Max. 94,25 95,00
N 376 1812
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ZAŁĄCZNIK 4

Różnica poparcia w I turze wśród wybranych po raz kolejny względem wyborów poprzednich

  2(10) – 1(6)
I

3(10) – 2(6)
II

2(14) – 1(10)
III

3(14) – 2(10)
IV

4(14) – 3(10)
V

średnia 19,19 -0,09 14,76 -2,39 -1,30
mediana 21,52 -0,98 15,75 -5,07 -1,42

Oznaczenia: różnica odsetka głosów w I turze wyborów wśród: I – wybranych po raz drugi 
w 2010 roku i wybranych po raz pierwszy w 2006 roku; II – wybranych po raz trzeci w 2010 
roku i wybranych po raz drugi w 2006 roku; III – wybranych po raz drugi w 2014 roku i wy-
branych po raz pierwszy w 2010 roku; IV –wybranych po raz trzeci w 2014 roku i wybranych 
po raz drugi w 2010 roku; V – wybranych po raz czwarty w 2014 roku i wybranych po raz trzeci 
w 2010 roku.

Proporcje uzyskujących reelekcję spośród włodarzy gminnych o określonym stażu 
na stanowisku kierownika gminnej egzekutywy od 2002 roku

(dane w %)
Uzyskujący reelekcję po raz pierwszy

(wybrani na drugą kadencję)
2010 80
2014 72,94

Uzyskujący reelekcję po raz drugi
(wybrani na trzecią kadencję)

2010 67,48
2014 62,91

Uzyskujących reelekcję po raz trzeci
(wybrani na czwartą kadencję) 2014 61,02
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CZYNNIKI DETERMINUJĄCE FREKWENCJĘ WYBORCZĄ 
W GWATEMALI

Artykuł poświęcony jest czynnikom kształtującym frekwencję wyborczą 
w  Gwatemali. Wymienione i  scharakteryzowane zostaną uwarunkowania, 
które mają wpływ na to zjawisko, jednakże nacisk położony zostanie przede 
wszystkim na przyczyny mające swoje źródło w historii politycznej państwa, 
a także związki z kulturą polityczną. Celem autorki jest udzielenie odpowiedzi 
na pytanie, w jaki sposób wielorakie czynniki wpływają na poziom frekwencji 
wyborczej w Gwatemali: od elementów infrastrukturalnych, rozwiązania sys-
temowe, po uwarunkowania kulturowe.

Chciałabym rozpocząć od  przedstawienia danych statystycznych dotyczą-
cych frekwencji wyborczej w Gwatemali. Absencja wyborcza w tym kraju w cią-
gu ostatnich trzydziestu lat wahała się od ponad 80% do ponad 20% (zob. dane 
zawarte w tab. 1). Zauważyć możemy, iż najwięcej uprawnionych do głosowania 
uczestniczyło w  pierwszych wyborach rozpoczynających tranzycję ustrojową, 
do Zgromadzenia Konstytucyjnego, w 1984 roku. Jest to zrozumiałe z punktu 
widzenia psychologicznego –  był to  okres wielkich przemian, mający zakoń-
czyć jedną z  najbrutalniejszych dyktatur kontynentu i  wprowadzić demokra-
tyczny system polityczny. Obywatele po raz pierwszy od dziesięcioleci dostali 
prawo decydowania w sposób legalny o kształcie swojego państwa i skorzystali 
z niego. Wybory prezydenckie w następnym roku cieszyły się mniejszym zain-
teresowaniem wyborców, ale można to wytłumaczyć osobami kandydatów, jacy 
znaleźli się na listach wyborczych. Następnie przez dekadę frekwencja wybor-
cza stale malała, a szczególnie niskie uczestnictwo zanotowano w referendum 
konstytucyjnym, w którym, z punktu widzenia społeczeństwa dotkniętego de-
kadami dyktatur wojskowych, możliwość udziału powinna być właśnie jednym 
z najważniejszych momentów w najnowszej historii kraju, lecz społeczeństwo 
nie skorzystało z możliwości usankcjonowania, poprzez oddanie głosu, nowej 
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ustawy zasadniczej. Podobnie próba reformy konstytucyjnej nie cieszyła się za-
interesowaniem –  16  maja 1999 roku wyborcy gwatemalscy, przy frekwencji 
poniżej 18,55%, odrzucili w referendum konstytucyjne reformy zaproponowane 
przez Kongres. W ten sposób odwleczone zostały działania mające służyć uzna-
niu praw ludności tubylczej i ograniczeniu roli wpływowych sił zbrojnych.

W wieku XX i XXI mniejsza frekwencja cechowała wybory do władzy usta-
wodawczej niż wykonawczej, co można tłumaczyć spuścizną tradycji rządów 
jednostki i  nieznajomością roli parlamentu w  nowym systemie rządów oraz 
uznawanie jego pozycji za  słabą w  porównaniu z  rolą prezydenta. Jednakże 
zainteresowanie udziałem w  wyborach prezydenckich w  pierwszej dekadzie 
XXI wieku malało, a po wzroście frekwencji w 2011 roku, ponownie zanoto-
wano jej spadek w wyborach 2015 roku, za co winą można obarczyć skandale 
korupcyjne wokół poprzedniego prezydenta – Otto Fernando Pereza Moliny. 
Jakie są jednak nie tylko doraźne przyczyny spadku frekwencji w danym roku, 
lecz ogólna tendencja do wahani się jej poziomu, utrzymującego się raczej po-
niżej 50%, postaram się odpowiedzieć w dalszej części artykułu.

Ta b e l a 1. Odsetek ludności nieuczestniczącej w wybranych wyborach i referendach w Gwatemali

Rok Rodzaj wyborów Odsetek ludności nieuczestniczącej  
w wyborach

1984 Zgromadzenie Konstytucyjne 21,9
1985 Prezydenckie (pierwsza tura) 30,7
1985 Prezydenckie (druga tura) 34,6
1990 Prezydenckie (pierwsza tura) 43,6
1991 Prezydenckie (druga tura) 55,0
1994 Referendum konstytucyjne 84,1
1994 Zgromadzenie Ustawodawcze 79,0
1995 Prezydenckie (pierwsza tura) 53,2
1996 Prezydenckie (druga tura) 63,1
1999 Referendum ludowe 81,5
1999 Prezydenckie (pierwsza tura) 46,1
1999 Prezydenckie (druga tura) 59,1
2003 Prezydenckie (pierwsza tura) 42,1
2003 Prezydenckie (druga tura) 53,23
2007 Prezydenckie (pierwsza tura) 60,36
2007 Prezydenckie (druga tura) 48,20
2011 Prezydenckie 30,5*

2015 Prezydenckie 43,68

* Brak oficjalnych danych.

Źródło: Alcántara Sáez [2008: 202] oraz opracowanie własne na podstawie danych Najwyż-
szego Trybunału Wyborczego – Tribunal Supremo Electoral, http://www.tse.org.gt/index.php/
informacion-electoral/resultados-electorales (dostęp 12.05.2016).
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Znaczenie dla frekwencji wyborczej mają ogólne uwarunkowania społecz-
no-gospodarcze w danym kraju. W przypadku Gwatemali wybrałam te elemen-
ty, które pośrednio lub bezpośrednio mogą mieć wpływ na przeważnie niską 
frekwencję wyborczą.

W Gwatemali wieki funkcjonowania opartej na wyzysku gospodarki wpły-
nęły na koncentrację bogactwa w rękach nielicznej ludności pochodzenia euro-
pejskiego. Do dzisiaj w krajach Ameryki Łacińskiej rozwarstwienie społeczne 
jest największe na świecie – pod koniec lat 90. niemal dwie trzecie populacji 
egzystowało za mniej niż dwa dolary amerykańskie dziennie. Mimo że od po-
czątku XXI wieku można zaobserwować niewielką poprawę sytuacji, nie gwa-
rantuje to, że  liczba ponad 20 milionów mieszkańców Ameryki Środkowej, 
którzy muszą przeżyć za dwa dolary dziennie (czyli na poziomie skrajnej bie-
dy) nie powiększyła się do dnia dzisiejszego. Spośród krajów środkowoame-
rykańskich największe rozwarstwienie obserwujemy właśnie w  Gwatemali: 
najbogatsze 10% mieszkańców Gwatemali przeciętnie zarabia 63 razy więcej 
na osobę niż 10% mieszkańców najbiedniejszych [Booth, Wade, Walker 2010: 
18, 20] (PKB per capita w 2012 roku wyniosło 3338 USD). W systemie go-
spodarczym, na jaki w Gwatemali wpłynął najsilniej dziewiętnastowieczny se-
mifeudalizm, przeciętny obywatel ma niewielkie możliwości awansu społecz-
nego, z powodu ograniczonego dostępu do środków produkcji lub do bogactw, 
jakie z nich wypływają (rządzony przez elity zależny system nieuchronnie pro-
wadzi do koncentracji własności i dochodu).

Gwatemala ma 16 536 milionów mieszkańców [CEPALSTAT 2017] – tym-
czasem wybory dokonane przez przywódców w Gwatemali przez pięć dekad 
doprowadziły do sytuacji, w której, współcześnie, tylko 72% populacji powy-
żej 15 roku życia jest piśmienna, średnia długość życia jest najniższa, a śmier-
telność niemowląt najwyższa w  regionie, a  także ponad 25% dzieci w  wie-
ku od 10 do 14 lat pracuje [Booth, Wade, Walker 2010: 7].Gwatemala (razem 
z Hondurasem) ma najgorsze wskaźniki pod względem dostępu do  edukacji 
–  tylko niecałe 50% osób kończy edukację ponadpodstawową [CEPALSTAT 
2017]. Bieda i względnie wysoki poziom analfabetyzmu –  dotyczą w  więk-
szym stopniu terenów wiejskich, zamieszkanych w większości przez ludność 
indiańską.

Innym czynnikiem powiązanym ze sferą gospodarczą jest słabo rozwinięta 
infrastruktura: brak dróg asfaltowych, przy jednoczesnych klimacie sprzyja-
jącym częstym klęskom naturalnym, jak trzęsienia ziemi, huragany, obsunię-
cia ziemi, lawiny błotne i powodzie, co przekłada się na trudności w dotarciu 
do lokali wyborczych. Z drugiej strony podkreślić należy, iż „sieć” lokali wy-
borczych również nie dociera na niektóre tereny, ograniczając się do  łatwiej 
dostępnych miejscowości. Pomijanie terenów wiejskich, zamieszkanych przez 
ludność pochodzenia indiańskiego, pod względem inwestycji w infrastrukturę, 
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to częsta polityka władz (są na to przykłady także w innych regionach Ameryki 
Środkowej, np. w Meksyku). Potencjalnie może mieć ona wpływ na ogranicza-
nie wpływu ludności indiańskiej jako wyborców – zważywszy na historię kraju 
i wciąż utrzymujący się rasizm nie jest to wykluczone.

Jeżeli przyjmiemy za Konstantym Wojtaszczykiem, iż jedną z cech charak-
terystycznych dla demokratycznego systemu politycznego jest dążenie poszcze-
gólnych obywateli i grup społecznych do realizowania własnych interesów albo 
bezpośrednio przez system polityczny, albo przy wykorzystaniu organizacji 
pośredniczących: partii politycznych i grup interesu [Wojtaszczyk 2007: 361], 
a jednocześnie za Seymourem Lipsetem powiążemy stabilną demokrację z do-
brobytem i wysokim poziomem wykształcenia [Lipset 1995: 61], to nietrudno 
zauważyć, iż uwarunkowania natury gospodarczej i społecznej nie mogą wpły-
wać pozytywnie na umiejętności korzystania ze zdobyczy demokracji, w tym 
możliwość uczestnictwa w wyborach, przez społeczeństwo Gwatemali.

Przechodząc do czynników natury politycznej należy wspomnieć, iż Gwate-
mala doświadczyła czterech dekad bezpośrednich lub pośrednich rządów wojsko-
wych. W latach 1954–1985, oficerowie wojskowi przejęli prezydenturę na okres, 
w  czasie którego cywile, zdominowani przez wojskowych, nie mieli prawie 
żadnej możliwości manewru. Tranzycie do rządów cywilnych w 1986 nastąpiła 
w cieniu wojska, które zorganizowało co najmniej cztery próby zamachów w la-
tach 1986–1995. Rządy wojskowe, jednakże, nie były ograniczone do kontroli 
nad instytucjami rządzącymi. Wojsko gwatemalskie ukazało się jako jedno z naj-
bardziej ekonomicznie wpływowych i politycznie represyjnych w regionie, sto-
sując wojskowe i paramilitarne instytucje do kontrolowania ludności cywilnej, 
jak gdyby był to wróg zewnętrzny, a także zastępowalne zasoby siły roboczej. 
W konsekwencji Gwatemala cieszyła się złą sławą z powodu brutalności dzia-
łań przeciwko prawom człowieka. Po zamachu z 1954 wojskowi gwatemalscy 
udoskonalili system represji, w którym siły wojskowe lub paramilitarne zabiły 
jak się szacuje 100 000 do 200 000 osób, zrównały z ziemią 440 wsie i doprowa-
dziły do pojawienia się blisko miliona wewnętrznych i zewnętrznych uchodźców. 
Przez długi czas, po formalnej zmianie reżimu, wojsko gwatemalskie zachowało 
nadmierny zakres władzy w oficjalnie cywilnym rządzie [Yashar 1997: 5, 235].

System polityczny, jaki wyłonił  się w wyniku przemian ustrojowych jest 
systemem rządów prezydenckich. W  Gwatemali nie sprzyja on  jednak kon-
solidacji demokracji z  kilku powodów –  jednym jest fakt, iż  silna pozycja 
prezydenta jest odbierana w społeczeństwie jako przedłużenie personalizacji 
władzy – niejako kontynuowanie spuścizny tradycji rządów „silnej ręki” – cau-
dilizmu. Widać tu wyraźnie wpływ czynników kulturowych, zwłaszcza kultury 
politycznej, oraz historii kolonialnej. Forma organizacji rządów państw kolo-
nialnych miała wpływ na kształtowanie się systemów politycznych Ameryki 
Środkowej, a tradycje utrwalone wśród podbijanych narodów i wśród koloniza-
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torów wywarły piętno na społeczność całego kontynentu i później także na or-
ganizację życia społeczno-politycznego. Skutki tamtych procesów odczuwalne 
są do dziś w każdej dziedzinie życia. Ponadto takie zjawiska jak skrajna forma 
semifeudalizmu, rasizm, a także dominacja Stanów Zjednoczonych w regionie 
ukształtowały podziały społeczne w Gwatemali i wpłynęły na sposób i jakość 
uczestnictwa obywateli w życiu publicznym, w tym także w wyborach.

Gwatemala, mimo przemian zapoczątkowanych ponad trzydzieści lat temu, 
do  dzisiejszego dnia należy do  grupy tzw. demokracji fasadowych (w  2004 
roku Freedom House zakwalifikował Gwatemalę jako państwo „częściowo 
wolne”). Wśród czynników, jakie powinien spełniać reżim polityczny, aby być 
uznany za demokratyczny, wymienić należy m.in. regularnie odbywające się 
wolne wybory. Warunek ten nie był jednakże spełniany, gdyż powszechną 
praktyką było fałszowanie wyników wyborczych. Wybory nie służyły zatem 
obywatelom jako możliwość decydowania o swoim kraju, lecz były instrumen-
talnie wykorzystywane przez partie rządzące, jako sposób legitymizacji swoich 
rządów. Ponieważ stawało się to coraz bardziej widoczne i oczywiste dla społe-
czeństwa, zniechęcało obywateli do udziału w wyborach – nie mieli poczucia, 
iż ich głos może faktycznie mieć znaczenie.

Moim zdaniem kluczowe w zrozumieniu problemów uczestnictwa w wy-
borach w Gwatemali są istniejące podziały społeczne i etniczne ludności gwa-
temalskiej. W  Gwatemali w  wyniku działań kolonizatorów (nieliczna elita 
hiszpańska sprawowała władzę nad o wiele liczniejszą niższą klasą niebiałych) 
i późniejszych rządów autorytarnych, które kontynuowały umacnianie podzia-
łów klasowych, ukształtowało się społeczeństwo głęboko podzielone. W Gwa-
temali odsetek populacji tubylczej w ogólnej liczbie ludności jest duży – na rok 
2000, samookreślających się jako Indianie wynosił 66% (chociaż są dane mó-
wiące o mniejszej liczbie Indian w Gwatemali, jakkolwiek zależy to od przy-
jętych kryteriów badawczych; najczęściej jednak odsetek ludności indiańskiej, 
według większości badaczy, przekracza 50%; według przywoływanych wyżej 
statystyk CEPALSTAT, ludność indiańska stanowi 33,7% ludności miejskiej 
i 58,2% ludności wiejskiej – stan na rok 2014). Zaś odsetek populacji miejskiej 
w ogólnej liczbie ludności, na początku XXI wieku (2005 r.) sięgnął 50,0%1. 

1  Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC), United Nations, Sta-
tistical Yearbook for Latin America and the Caribbean 2012 oraz CEPALSTAT; http://interwp.ce-
pal.org/anuario_estadistico/anuario_2012/en/contents_en.asp; (dostęp: 12.02.2013); http://interwp.
cepal.org/cepalstat/WEB_cepalstat/Perfil_nacional_economico.asp?Pais=GTM&idioma=i; Stati-
stical Yearbook for Latin America and the Caribbean 2007; A. Heston, R. Summers, B. Aten, Penn 
World Table Version 6.2, Center for International Comparisons of Productions, Incom and Prices 
at the University of Pennsylvania, September 2006; Central Intelligence Agency, The 2008 World 
Factbook; World Bank, “Regional Fact Sheet from the World Development Indicators 2008: Latin 
America and the Caribbean”; Ferranti, et al [2004], cyt. za: Booth, Wade, Walker [2010: 8].
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Zatem Gwatemala jest w dalszym ciągu krajem z przewagą ludności indiań-
skiej, chłopskiej, a właśnie ta część społeczeństwa rzadziej uczestniczy w wy-
borach, co znajduje odzwierciedlenie w niższej frekwencji wyborczej. Powo-
dów braku uczestnictwa tej części ludności można wymienić kilka.

Po pierwsze, jednym z kryteriów instytucjonalno-proceduralnych demokra-
cji są wybory nie tylko cykliczne, ale także rywalizacyjne (rywalizacja rozu-
miana jako stworzenie warunków dla istnienia opozycji – niekwestionowana 
swoboda organizowania się partii politycznych – i zakaz eliminowania opozy-
cji przez zastosowanie środków przymusu państwowego)2. Nie jest to oczywi-
ście warunek wystarczający, aby system można było nazwać demokratycznym, 
ale nawet ten warunek w Gwatemali nie zawsze bywał spełniony. W okresie 
po  transformacji utrudniano bowiem udział lewicy w wyborach. Ostatecznie 
partie wywodzące się z ruchów partyzanckich dopuszczono do życia politycz-
nego, ale starano się ograniczać ich wpływ i pozbawiając wyborców utożsa-
miających  się z  ruchami lewicowymi możliwości głosowania na  formacje 
polityczne reprezentujące ich interesy. Jednakże tłumaczenie to jest nieco bar-
dziej skomplikowane, jeśli uwzględnimy nie tylko fakt, iż  ruchy partyzanc-
kie reprezentowały lewicę rewolucyjną, ale także to, że lewicy jako formacji 
partyjnej brak było w systemie politycznym. Partyzantka gwatemalska repre-
zentowała ludność głównie chłopską i pochodzenia indiańskiego, była jedną 
z najsilniejszych i najdłużej działających w całej Ameryce Łacińskiej. Jednak 
większość ludności wywodząca się z tej warstwy pozostaje bierna w wymia-
rze politycznym i publicznym. Z jednej strony wpływa na to historia – wieki 
przemocy wobec ludności indiańskiej, ale szczególnie żywa w pamięci Indian 
przemoc w okresie dyktatury w wieku XX. Część ludności tubylczej zamiesz-
kująca głównie tereny wiejskie, doświadczyła w momencie eskalacji konfliktu 
przemocy także w wyniku działalności partyzantek. Niekoniecznie oznacza to, 
że partyzanci dokonywali mordów na ludności cywilnej – za większość ofiar 
cywilnych odpowiedzialność ponosi wojsko. Ale  partyzanci potrafili wymu-
szać na ludności wiejskiej udzielanie pomocy np. w kwestii zaopatrzenia, co 
narażało ją na ataki ze strony sił rządowych. Dlatego tej części społeczeństwa 
trudno jest się identyfikować z jakąkolwiek opcją polityczną, która ubiega się 
o władzę w wyborach, co nie skłania jej do uczestnictwa w wyborach.

Po  drugie, w  latach 80. kraje środkowoamerykańskie doświadczyły cha-
rakterystycznego modelu transformacji w kierunku demokracji: narzuconego 
lub nawet „udzielonego”. Ponadto jest to proces kontrolowany „z góry”, ze stro-
ny rządzących elit. Tranzycja gwatemalska została zapoczątkowana odgórnie, 
a jej rozwój w pełni kontrolowany przez aparat państwowy, budowany przez 

2  Wybór warunków i procedur uważanych za charakterystyczne dla demokracji zob. np. An-
toszewski [2003: 10, 14].
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dekady, niepotrafiący poruszać się w nowej rzeczywistości, w państwie, w któ-
rym przez dziesięciolecia nie funkcjonowały demokratyczne partie polityczne. 
Dlatego obywatele, przede wszystkim pochodzenia indiańskiego, postrzegają 
elementy tego systemu, w tym wybory, nie jako wywalczone oddolnie, z któ-
rymi się utożsamiają, lecz obce, co jest kolejnym czynnikiem zniechęcającym 
do czynnego w nich uczestnictwa. Ponadto instytucje państwowe były źródłem 
przemocy wobec cywili, zwłaszcza pochodzenia indiańskiego, na niespotykaną 
skalę i z tego powodu ludność nie ma do nich zaufania, postrzega je jako opre-
syjne, co również przekłada się na niechęć do udziału w wyborach.

Z punktu widzenia formalnego reżim polityczny kształtowany od roku 1984 
ma charakter prezydencki, z jednoizbową władzą ustawodawczą, z możliwo-
ścią form partycypacji ludowej w inicjatywie reformy konstytucji i możliwości 
prowadzenia konsultacji za pomocą referendum. Państwo ma charakter silnie 
scentralizowany. System partyjny w Gwatemali cechują silna fragmentaryzacja 
i zmienność oferty partyjnej, co sprawia, że jest to jeden z najmniej zinstytu-
cjonalizowanych systemów wielopartyjnych w całej Ameryce Łacińskiej. Jed-
nocześnie ograniczona jest, jak wspomniałam, obecność formacji lewicowych 
w wyborach. W nowym porządku siły zbrojne utrzymały silną pozycję, nieco 
ograniczoną po  Porozumieniach Pokojowych; w  rzeczywistości konstytucja 
z 1985 roku formalnie wzmocniła władzę wojskowych, w porównaniu do ich 
uprawnień ustanowionych przez same instytucje armii w  konstytucji 1965 
roku. Uprawnienia te natychmiast stały się widoczne poprzez mnogość dekre-
towanych stanów wojennych i stanów wyjątkowych, poprzez utrzymanie się 
elementów doktryny bezpieczeństwa narodowego i uporczywe łamanie praw 
człowieka – ciągle miały miejsce zniknięcia i zabójstwa – pomimo utworzenia 
instytucji Prokuratora ds. Praw Człowieka3. W Porozumieniach Pokojowych, 
w  jednym z najważniejszych rozdziałów skoncentrowano  się na kontroli ar-
mii, lecz nie uzyskano zadowalających rezultatów [Alcántara Sáez 2008: 162]. 
Ta silna pozycja i rola elit nie tylko wojskowych jest spuścizną po reżimach 
autorytarnych XIX i XX wieku w Gwatemali. Bogumił Szmulik i Marek Żmi-
grodzki [2007: 127] czynią ciekawe spostrzeżenie, iż autorytaryzm propaguje 
w pewnym wymiarze elitaryzm: „Elity w państwie wyłaniane są za pomocą 
kryterium zasług dla państwa”. W takim systemie uproszczone są procedury 
decyzyjne, czego konsekwencją jest łamanie prawa. Nie obowiązują również 
reguły odpowiedzialności politycznej. Jest to kolejny czynnik, który wywołuje 
brak zaufania wśród wyborców i może zniechęcać do udziału w głosowaniu. 
Ponadto większość dowódców wojskowych, w tym niesławny Ríos Montt, nie 
poniosło odpowiedzialności za zbrodnie dokonane w czasie dyktatury (w tym 
ludobójstwa na  tle rasowym). Nawet gdy dochodzi do  procesów sądowych, 

3  Procurador de los Derechos Humanos.



Zuzanna Kowalczyk142

są one celowo przedłużane lub  podważane zostają wyroki skazujące, a  byli 
wojskowi uciekali przed odpowiedzialnością, zdobywając mandaty poselskie. 
Jeśli dodać do tego niezwykle wysoki poziom korupcji można zrozumieć, dla-
czego część społeczeństwa, niezwiązana z elitami, w których wciąż wpływy 
mają dawni decydenci albo ich protegowani, nie widzi sensu w uczestniczeniu 
w wyborach, nie postrzegając kandydatów jako swoich reprezentantów.

W odniesieniu do systemu wyborczego, to w październiku 2006 roku Kon-
gres przyjął ostatnie reformy ustawy wyborczej i o partiach politycznych4. Naj-
wyższym autorytetem w materii wyborczej jest Najwyższy Trybunał Wybor-
czy5, który pełni swoje funkcje nieprzerwanie i którego kształt i kompetencje 
reguluje ustawa wyborcza i o partiach politycznych. Należy podkreślić, że za-
dbano w warstwie formalnej o niezależność polityczną jego działań – w od-
różnieniu od  pozostałych latynoamerykańskich porządków prawnych w  tej 
kwestii. Partie polityczne nie są bezpośrednio obecne w składzie tego Trybu-
nału –składa się on z pięciu sędziów, wybranych przez Kongres większością 2/3 
całkowitej liczby członków, spośród czterdziestu kandydatów z listy przedsta-
wionej przez komisję, złożoną z pięciu przedstawicieli środowiska uniwersy-
teckiego i adwokatury6.

Od  Najwyższego Trybunału Wyborczego zależne są: spis obywateli, de-
partamentalne komisje wyborcze, municypalne komisje wyborcze, obwodowe 
komisje wyborcze7. Najwyższy Trybunał Wyborczy uprawniony jest do miano-
wania dyrektora generalnego spisu obywateli, określanego jako organ technicz-
ny, jak również członków zasiadających w komisjach. W reformie wyborczej 
z 2004 roku ustanowiono, że komisje obwodowe będą znajdować się w miej-
scowościach, w których do rejestru wpisanych zostało ponad 500 obywateli. 
Dwa lata później wprowadzono zmiany, na mocy których TSE może decydo-

4  Ley Electoral y de Partidos Políticos, http://tse.org.gt/descargas/Ley_Electoral_y_de_Par-
tidos_Politicos.pdf (dostęp 23.07.2012).

5  Tribunal Supremo Electoral (TSE).
6  Najwyższemu Trybunałowi Wyborczemu rocznie przynależy ustawowo kwota nie mniej-

sza niż 0,5% środków z budżetu wpływów zwykłych państwa na pokrycie wydatków związa-
nych z jego funkcjonowaniem i z przebiegiem procesów wyborczych (art. 122 ustawy wybor-
czej i  o  partiach politycznych). Wśród kompetencji Trybunału Wyborczego jest zarządzanie 
i organizowanie procedur wyborczych, sprawowanie kontroli nad wypełnianiem rozporządzeń 
ustawowych dotyczących organizacji politycznych; wydawanie postanowień dotyczących ich 
rejestracji, sankcji, koalicji lub łączenia; powiadamianie sądów sprawiedliwości o czynach sta-
nowiących przestępstwo lub błąd o  jakich posiadałby wiedzę, w materii swoich kompetencji; 
rozstrzyganie apelacji, które należy rozpoznać. Ostatnie reformy wyborcze zlikwidowały stano-
wiska osób, które klasyfikowały przestępstwa wyborcze, co przyczyniło się do pewnej słabości 
TSE, który przestał dysponować środkami przymusu

7  Juntas Electorales Departamentales, Juntas Electorales Municipales, Juntas Receptoras 
de Votos.
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wać o liczbie i lokalizacji komisji obwodowych, kierując się różnymi kryteria-
mi, jak np. dostępność, bezpieczeństwo czy infrastruktura w danym miejscu 
[Alcántara Sáez 2008: 195–196]. Wspominałam o kwestii trudności w dostępie 
do lokali wyborczych ze względów infrastrukturalnych – przepis, który pozwa-
la na uzależnienie powołania komisji obwodowej od  tego właśnie czynnika, 
stworzył możliwości de facto wykluczenia mieszkańców części terenów wiej-
skich z udziału w wyborach.

W Gwatemali głosowanie nie jest obowiązkowe, aby uczestniczyć w wybo-
rach należy spełnić wymóg wpisania się do spisu obywateli, choć samo wpisa-
nie do rejestru również nie jest obowiązkowe8. Ten zapis nie tylko powoduje, 
że faktycznie nieznana jest liczba osób uprawnionych do głosowania. Stwarza 
on także sytuację, w której osiągnięcie ustawowego wieku, upoważniającego 
do czynnego udziału w wyborach, nie pociąga za sobą umieszczenia takiej oso-
by w spisie wyborców. Obowiązek samodzielnego zarejestrowania się w spi-
sie wyborców może mieć wpływ na niższy odsetek osób, które w wyborach 
uczestniczą.

Pewną zachętą do udziału w wyborach na poziomie lokalnym jest możli-
wość funkcjonowania obywatelskich komitetów wyborczych. W Konstytucji 
Gwatemali zapisano, iż „Państwo gwarantuje swobodne tworzenie i funkcjo-
nowanie organizacji politycznych”, na  zasadach określonych w  Konstytucji 
i ustawie wyborczej i o partiach politycznych (art. 223 Konstytucji). We wspo-
mnianej ustawie wśród organizacji politycznych znalazły się partie polityczne, 
obywatelskie komitety wyborcze oraz stowarzyszenia mające cele polityczne 
(art. 16 ustawy wyborczej…). Obywatelskie komitety wyborcze to organizacje 
o charakterze tymczasowym, które przedstawiają kandydatów na stanowiska 
obsadzane w  wyborach powszechnych do  samorządów municypalnych. Peł-
nią ważną funkcję – reprezentowania nurtów obecnych wśród opinii publicz-
nej w procesach wyborczych związanych z  rządami municypalnymi (art.  97 
i 98 ustawy wyborczej…). Dzięki temu zastępują funkcję partii politycznych 
na tych obszarach, gdzie zasięg działalności partii jest ograniczony [Alcántara 
Sáez 2008: 197].. Ma to tym większe znaczenie, jeśli weźmiemy pod uwagę, 
iż Gwatemala w Ameryce Łacińskiej jest państwem o największej liczbie za-
rejestrowanych partii politycznych. Niestabilność systemu partyjnego przyczy-
nia się do jego skrajnej fragmentaryzacji oraz częstych zmian przynależności 
partyjnej deputowanych w Kongresie. Na początku kadencji 2004 było 12 for-
macji politycznych, w tym trzy z nich wchodziły w skład Wielkiego Sojuszu 
Narodowego, zaś trzy lata później funkcjonowało 17. W  samym 2006 roku 
ponad 50 deputowanych zmieniło przynależność partyjną [tamże: 201]. Z tych 
16 partii cztery zostały założone na przełomie XX i XXI wieku, a 17 partii 

8  Ley Electoral y de Partidos...
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zniknęło po porażce wyborczej w 1995 roku, co odzwierciedla niestabilność 
systemu partyjnego i słabą zdolność utworzenia trwałego zaplecza wyborczego 
i  rozpowszechnienia formacji partyjnych w kraju (np. w połowie 2007 roku 
funkcjonowało już 21 partii) [tamże: 199–201]. Ogromna fragmentaryzacja 
i zmienność sceny politycznej, także może przyczyniać się do wahań poziomu 
frekwencji wyborczej. Zwłaszcza w regionach o słabo rozwiniętej infrastruk-
turze instytucjonalnej i ograniczonym dostępie do mediów, gdzie obywatelom 
trudniej jest uzyskać informacje o programach i poglądach reprezentowanych 
przez tak często zmieniające  się formacje (zatem z uwagi na  skład etniczny 
ludności wiejskiej dotyczy to przede wszystkim ludności pochodzenia indiań-
skiego).

Czynnik kulturowy i kultura polityczna niezwykle silnie łączą się z uczest-
nictwem społeczeństw w życiu politycznym. Kultura polityczna, w ujęciu Ga-
briela Almonda i Binghama G. Powella, pojmowana jest jako zmienny w cza-
sie, wytworzony głównie pod  wpływem tradycji historycznej oraz struktury 
instytucji politycznych i zasad funkcjonowania danego systemu – całokształt 
orientacji społeczeństwa, grupy społecznej, jednostek wobec polityki. To su-
biektywna sfera polityki (wewnętrzne przekonania) znajdująca wyraz w zacho-
waniach konkretnych i  werbalnych [Garlicki 1991: 13] –  do  wspomnianych 
zachowań możemy zaliczyć także udział w procedurze głosowania w wybo-
rach. Kultura polityczna łączy się również z wykształceniem się społeczeństwa 
obywatelskiego i świadomego politycznie gdyż jej elementy tworzą: zaintere-
sowanie polityką, wiedza o niej i znajomość faktów politycznych, uznawane 
i pożądane wartości dotyczące systemu politycznego i mechanizmów funkcjo-
nowania jego instytucji, ocena zjawisk politycznych i sądy wartościujące do-
tyczące instytucji politycznych, uznawane wzory zachowań w sferze polityki 
i wypróbowane typy działań politycznych. Przewaga prodemokratycznych po-
staw politycznych i skłonność do angażowania się w sprawy publiczne przez 
obywateli, pozwala na kształtowanie się silnego społeczeństwa obywatelskiego 
[Almond, Verba 1963, cyt. za: Antoszewski 1997: 19]. Takie społeczeństwo 
świadomie uczestniczy w życiu politycznym, także poprzez głosowanie. Po-
nadto dzięki lokalnemu „zakorzenieniu” kandydaci wysuwani przez komitety 
są lepiej znani miejscowym wyborcom i w założeniu lepiej rozumieją potrzeby 
lokalne, co może przełożyć się na względnie większe poparcie dla nich.

Normy prawne zawarte w  kodeksach wyborczych kształtują system wy-
borczy, ale  nie jest to  jedyny zespół norm reguł kształtujących zachowania 
wyborcze. System wyborczy jest podsystemem systemu politycznego, wcho-
dzącym w skład systemu normatywnego (regulacyjnego) – obejmującego ogół 
norm, regulujących stosunki społeczno-polityczne. Oprócz norm prawnych, 
podsystem ten zawiera reguły pozaprawne i  nienormatywne. Główną część 
podsystemu normatywnego stanowią normy zawarte w konstytucji, ustawach, 
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aktach organów wykonawczych i orzecznictwie sądowym. Normy pozapraw-
ne (autonomiczne) zawarte są w  aktach organów i  organizacji niepaństwo-
wych – np. statuty partyjne, regulaminy grup interesów. Te ostatnie związane 
są ze sferą kultury i tradycji – narodowych, politycznych, formy świadomości 
społecznej, praktyką prawną i polityczną, ideami prawnymi i doktrynami są-
dowymi; obejmują też kulturę polityczną [Wojtaszczyk 2007: 361]. I są moim 
zdaniem kluczowe w wyjaśnieniu problemu absencji wyborczej przede wszyst-
kim wśród ludności indiańskiej.

Według Davida  Eastona na  strukturę systemu politycznego składają  się 
wspólnota polityczna, reżim polityczny oraz instytucje polityczne. Wspólnota 
to członkowie systemu politycznego [Antoszewski, Herbut (red.) 2002: 440, 
497–498]. Reżim polityczny to „porządek polityczny, oparty na określonych 
wartościach i zasadach polityczno-ustrojowych, związany z relacjami, jakie za-
chodzą między podmiotami władzy politycznej a obywatelami (czy też szerzej 
– społeczeństwem)” [Dziemidok-Olszewska, Sokół (red.) 2012: 476]. Można 
zatem powiedzieć, że jest to układ nieformalnych i formalnych struktur, me-
chanizmów i  reguł, na których opiera  się całokształt procesów politycznych 
zachodzących w systemie. Obejmuje on normy zwyczajowe i prawne, według 
których wspólnota uczestniczy w  działaniach systemu politycznego, oraz te 
regulujące funkcjonowanie instytucji w procesach decyzyjnych. Normy zwy-
czajowe wymagają tu szczególnej uwagi i wiążą się z procesami zapoczątko-
wanymi już w momencie kolonizacji. Niezwykle silna okazała się np. uformo-
wana w połowie XIX wieku struktura polityczna: silna władza wykonawcza, 
funkcjonująca obok słabych organów legislacyjnych i sądowniczych, silny rząd 
centralny w opozycji do słabych władz lokalnych lub regionalnych [Sandoval 
Argueta, Arriaga Contreras (coords.) 2005: 10]. Może to tłumaczyć, do pewne-
go stopnia, względnie większe zainteresowanie wyborami władzy wykonaw-
czej niż ustawodawczej.

Semifeudalny system, połączony z przemocą skierowaną wobec chłopskiej 
ludności indiańskiej wpłynął na ograniczony zmysł partycypacji politycznej, 
stając  się powszechnym aspektem kultury politycznej już w  XX  wieku, za-
równo wśród rządzących, jak i wśród obywateli. Ludność przyjęła, na ogół, 
wzorzec zachowania politycznego charakteryzujący się apatią lub niewielkim 
zainteresowaniem sprawami politycznymi, co w dużej mierze wzmocnione zo-
stało przez nietolerancję na odmienne ideologie (bezpośredni spadek katolicy-
zmu hiszpańskiego) [Heras Gómez 2004: 31]. Kultura polityczna w wiekach 
po kolonizacji oraz zdobyciu niepodległości, ukształtowała się takiej formie, 
że obywatele nie mieli w sobie dość siły, aby protestować, wysuwać żądania 
lub  krytykować działania władz (demokratyczne prawo, znane jako prawo 
do sprzeciwu) oraz byli w minimalnym stopniu reprezentowani, co ograniczało 
realizację ich żądań. Nie wykształcił się również zwyczaj egzekwowania prawa 
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lub żądania jego wypełniania. Elity zazwyczaj rządziły, nie biorąc pod uwagę 
niczego poza swoimi własnymi interesami. W konsekwencji zasada odpowie-
dzialności wobec rządzonych również nie zaistniała w  kulturze politycznej. 
Rządzący nie ponosili żadnej lub ponosili bardzo niewielką odpowiedzialność 
względem praw obywatelskich, które niemal zawsze pozostawały martwą li-
terą. Odpowiedzialni za kształtowanie projektu państwa, chociaż tworzonego 
w porządku demokratycznym, przymykali oczy na realną implementację oby-
watelskich praw i obowiązków. W takiej sytuacji niewykształcenie się kultury, 
a zatem i nawyku partycypacji wyborczej jest logiczną konsekwencją spuści-
zny kolonialnej: w ujęciu historycznym nie dziwi, iż wartości demokratyczne 
takie jak tolerancja, zaufanie, partycypacja i poszanowanie różnicy zdań, nie 
były łatwo włączane do kultury politycznej okresu po tranzycji ustrojowej.

Znaczenie dla  frekwencji wyborczej może mieć także stopień poparcia 
dla  systemu demokratycznego. Stopniowo wśród społeczeństwa Gwatemali 
zwiększa się ono: z około 49% w 2004 do 52,2% w 2006 roku. Jednak zaufanie 
do instytucji w Gwatemali jest niskie: tylko trzem z nich udaje się przekroczyć 
próg 50 (w skali od 0 do 100)9. Podobnie jak ma to miejsce w wielu innych kra-
jach latynoamerykańskich Kongres Narodowy i partie polityczne są aktorami 
gwatemalskiego systemu politycznego mniej godnymi zaufania. Ten brak za-
ufania również ma odzwierciedlenie w nieznacznym odsetku obywateli – 15%, 
którzy wyrażają sympatię względem którejś z formacji politycznych [Alcántara 
Sáez 2008: 207]. Te ostatnie dane niewątpliwie mają przełożenie na niski po-
ziom uczestnictwa w wyborach.

Ta b e l a 2. Uczestnictwo obywateli w organizacjach społecznych w Gwatemali (2006 r.)

Rodzaj organizacji Udział w %
Organizacje religijne 65,1

Stowarzyszenia de padres de la escuela 29,5
Związki na rzecz poprawy dla społeczności 23,4
Stowarzyszenia fachowców, handlowców 7,9

Partie polityczne 7,1

Źródło: Cultura Política de la Democracia en Guatemala: 2006. Proyecto de Opinión Públi-
ca de América Latina (LAPOP) de la Universidad de Vanderbilt; za: Alcántara Sáez [2008: 209].

Badania ankietowe pokazują trwałość spuścizny kolonialnej jaką jest m.in. 
brak aktywności ludności w  życiu politycznym i  społecznym państwa, nie 
tylko w odniesieniu do wyborów – Gwatemalczycy prezentują niski poziom 

9  W  tym sensie najlepiej ocenianymi instytucjami są samorządy miejskie, Prokurator 
ds. Praw Człowieka i wojsko.
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uczestnictwa w działalności różnych organizacji publicznych. Najwięcej oby-
wateli angażuje się w działania organizacji społecznych o charakterze religij-
nym, zaś partycypacja w stowarzyszeniach zawodowych lub partiach politycz-
nych jest rzadkością. Jak wynika z badań przeprowadzonych na Uniwersytecie 
Vanderbilt najczęściej angażujący  się w  działalność organizacji społecznych 
to głównie osoby mieszkające na terenach miejskich, młodzi i należący do za-
możniejszych grup społecznych. Ponadto tylko 31% ankietowanych oświad-
czyło, że  uczestniczyło w  rozwiązaniu jakiegoś problemu dotykającego ich 
społeczność. Wreszcie, odnośnie do  niekonwencjonalnej partycypacji poli-
tycznej, Gwatemala zajmuje jedno z najniższych miejsc w regionie Ameryki 
Środkowej – jedynie 6,2% wskazało, że brało udział w proteście publicznym 
[Alcántara Sáez 2008: 209]. Nagminne jest wśród mieszkańców poczucie sła-
bego państwa prawa i  odpowiedzialności władz publicznych, a wspomniana 
niewielka partycypacja społeczeństwa w kwestiach publicznych osłabiana jest 
w dużym stopniu przez pionową strukturę rządów. Doprowadziło to do bardzo 
silnej i scentralizowanej władzy i jednocześnie, kruchego rozwoju praw oby-
watelskich i  politycznych, co znajduje wyraz w  słabej świadomości obywa-
telskiej, a zatem osłabia rozwój społeczeństwa obywatelskiego i świadomości 
wagi uczestnictwa w życiu politycznym jednostki.

Zatem na wahania frekwencji wyborczej w Gwatemali może wpływać szereg 
czynników – od uwarunkowań gospodarczych, w tym infrastruktura, poziom 
wykształcenia, historia przemocy i autorytaryzmu, przez pewne zapisy prawne. 
Jednak, jeśli zgodzimy się, iż normą jest raczej niższy niż wyższy poziom fre-
kwencji, to w mojej opinii pierwszoplanową rolę odgrywa brak wykształcenia 
partycypacyjnej kultury politycznej, na co wpływ miał sposób kolonizacji re-
gionu. Uczestnictwo w wyborach – świadomych wagi swojej decyzji obywateli 
– jest jednym z kluczowych elementów, które mogłyby wzmocnić niezakoń-
czony ciągle proces transformacji ustroju w  Gwatemali. Jednak w  tym celu 
należy najpierw zastanowić się nad rozumieniem demokracji i jej zasad, w tym 
rywalizacji i partycypacji wyborczej, wśród społeczeństwa Gwatemali. Podjęto 
w tym względzie pewien wysiłek: badacze gwatemalscy przeprowadzili bada-
nia dotyczące rozumienia w społeczeństwie wyrażenia „kultura demokratycz-
na”, rozumiejąc, że osoby, które chciałyby ją stosować odnoszą się do: 1) cało-
kształtu wartości, opinii i postaw jednostek tworzących różne klasy społeczne, 
jak i grupy lub frakcje, które się na nie składają, skłaniają się ku poszukiwaniu 
rozwiązań pokojowych i trwałych, powstałych z woli większości w kwestiach 
politycznych; 2) równolegle istnieje trwały, zbiorowy proces zdolny utrzymać 
praktykę, powtarzalną i niekwestionowaną, rozwiązań dyktowanych sumą woli 
jednostek wobec problemów zbiorowych; 3) jest zatem możliwe mówienie 
o istnieniu konsensusu stającego się zwyczajem, dającym się zakwalifikować 
jako demokratyczny. W  świetle wydarzeń historycznych zarówno dawnych, 
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jak i mających miejsce w czasach ostatnich, badacze w Gwatemali twierdzą, 
iż w tym państwie nie ma zwyczaju zbiorowego rozwiązywania w ten sposób 
problemów politycznych, chociaż wielka liczba Gwatemalczyków deklaruje 
życzenie, aby tak było [Sandoval Argueta, Arriaga Contreras (coords.) 2005: 
12–13]. Według Gwatemalczyków system w  dalszym ciągu jest stworzony 
dla caudillo, bezprawia i semifeudalizmu, a dawne struktury społeczno-gospo-
darcze, kulturowe, religijne, ideologiczne i aksjologiczne ciągle funkcjonują. 
Potwierdzać to  mogą wydarzenia towarzyszące choćby kampanii wyborczej 
z 2003 roku, która naznaczona została w dużym stopniu przez przemoc – za-
rejestrowano 29 zabójstw członków, przywódców i kandydatów partii opozy-
cyjnych.

Podsumowując, można zatem sądzić, iż wprowadzone w XX wieku zmiany 
systemu politycznego (a także społecznego i gospodarczego) nie były wystar-
czająco radykalne. Postawiono nacisk na  zmiany polityczne i  nie rozpoczę-
to zmian społecznych: restrukturyzacji podstaw społecznych i gospodarczych 
państwa. Doprowadziło to  do  rozczarowania, braku zainteresowania życiem 
publicznym, nie tylko w  wymiarze politycznym, i  braku nadziei na  trwałe 
zmiany w przyszłości. W takiej sytuacji nie wydaje się zaskakujące, iż znaczna 
części populacji jest sceptyczna wobec projektu demokracji wyborczej, któ-
ry jest przedstawiany się jako odpowiedź na problemy społeczno-gospodarcze 
i jako drogę rozwiązań politycznych.

Poza dużą różnorodnością sceny politycznej i poszerzeniem spektrum po-
litycznego na lewo, utrzymuje się niski poziom frekwencji wyborczej, szcze-
gólnie w  wyborach władzy ustawodawczej. Nieuczestniczenie obywateli 
w wyborach jest jednym z głównych problemów zagrażających konsolidacji 
demokratycznej w  Gwatemali. Jednym z  czynników tłumaczącym niski po-
ziom partycypacji politycznej jest ten dotyczący ciągłej dyskryminacji Indian, 
którzy są pomijani na listach wyborczych, oraz w kwestii rozpowszechniania 
wiadomości politycznych w  językach tubylczych. Zaledwie 8% deputowa-
nych wybranych w 2003 roku było pochodzenia indiańskiego. Dodatkowym 
problemem są trudności w  przygotowaniu list wyborców i  niewystarczająca 
dystrybucja geograficzna komisji wyborczych. Ponadto odczuwalna jest nie-
ufność z jaką ludność indiańska podchodzi do instytucji narodowego systemu 
politycznego. Ma to  przełożenie na  niewielki poziom uczestnictwa ludności 
nie tylko w sferze politycznej, ale również w innych formach organizacji spo-
łecznych, jak stowarzyszenia sąsiedzkie, organizacje obywatelskie czy grupy 
związkowe [Alcántara Sáez 2008: 203].

Sceptycyzm wobec instytucji demokratycznych odzwierciedlany jest mię-
dzy innymi właśnie we  frekwencji wyborczej. Przede wszystkim zaś zjawi-
sko to dotyczy terenów wiejskich, tradycyjnie zamieszkiwanych w większości 
przez ludność pochodzenia indiańskiego. Nie ma danych, które bezpośrednio 
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wyjaśniałyby wahania frekwencji wyborczej w odniesieniu do składu etniczne-
go społeczeństwa gwatemalskiego. Ale można założyć, iż jeśli frekwencja wy-
borcza oscyluje wokół poziomu 50%, rzadko go przekraczając, a w wyborach 
do władz ustawodawczych najczęściej spadając poniżej tej wartości, to wpływ 
ma na to brak uczestnictwa ludności pochodzenia indiańskiego. Indianie sta-
nowią bowiem ponad połowę obywateli Gwatemali, a  czynniki wpływające 
na brak chęci uczestnictwa w wyborach i zaangażowania obywatelskiego, do-
tykają głównie tej grupy ludności (historia przemocy, bieda, mniejszy odsetek 
ludności kontynuującej kształcenie ponadpostawowe, mniejsza aktywność za-
wodowa kobiet, niedorozwój infrastruktury i  nieobecność instytucji państwa 
w regionach wiejskich). Zatem aby zmierzyć się z problemem ograniczonego 
zainteresowania życiem politycznym swoich obywateli, władze Gwatemali 
muszą podjąć kroki zmierzające do włączenia przede wszystkim tej grupy lud-
ności w aktywne uczestnictwo w życiu publicznym, co w perspektywie długo-
okresowej powinno przełożyć się także na poziom frekwencji wyborczej.
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Streszczenie

Artykuł poświęcony jest przyczynom niskiej frekwencji wyborczej w Gwatemali. Wymie-
niono i  scharakteryzowano uwarunkowania, które mają wpływ na  to zjawisko, odnoszące  się 
do sfery gospodarczej, społecznej i politycznej. Szczególny nacisk został położony na przyczyny 
związane z ukształtowaną pod wpływem kolonializmu i autorytaryzmu oraz kulturą polityczną.. 
Zaakcentowane zostały także powiązania między poziomem frekwencji wyborczej a  składem 
etnicznym społeczeństwa gwatemalskiego, co prowadzi do wniosku, że większość czynników 
mogących zniechęcać obywateli do uczestnictwa w wyborach w największym stopniu dotyczy 
indiańskich grup ludności.

Słowa kluczowe: Gwatemala, frekwencja wyborcza, kultura polityczna, autorytaryzm.

THE FACTORS THAT DETERMINE THE ABSTENTION RATE IN GUATEMALA 
(summary)

The author of the article aims at explaining the reasons behind the abstention rate in Gua-
temalan elections. The conditions related to economic, social and political fields, which have 
impact on voters turnout, are presented. The author emphasizes the reasons intertwined with po-
litical culture, which was shaped under the influence of colonialism and authoritarian rule. Fur-
thermore the author emphasizes relations between the level of voters turnout and ethnic com-
position of Guatemalan society. It  leads to a conclusion that  the majority of  factors that may 
disincline the  citizens to  participate in  the  elections in  the  greatest extent affects indigenous 
groups of population.

Keywords: Guatemala, voter turnout, political culture, authoritarianism.





SPRAWOZDANIE Z OBCHODÓW ŚWIATOWEGO DNIA 
WYBORÓW, TORUŃ, 2 LUTEGO 2017 ROKU

Z inicjatywy uczestników Światowej Konferencji Organizacji Wyborczych, 
która odbyła  się we  wrześniu 2005 roku w  Siófok na  Węgrzech, pierwszy 
czwartek lutego każdego roku został ustanowiony Światowym Dniem Wybo-
rów (dalej: „ŚDW”). Termin ten został wybrany z powodu podpisania większo-
ści umów międzynarodowych z zakresu wyborów w tym terminie lub około tej 
daty. Święto to stało się symbolem powszechnego prawa obywateli do udziału 
w wyborach i zarazem pewną formą kształtowania się demokratycznych praw 
i  wolności obywatelskich. Co roku w  ramach jego obchodów w  wielu pań-
stwach europejskich organizowane są konferencje, seminaria, warsztaty i dys-
kusje na tematy związane z wyborami, zarówno w aspekcie politologicznym, 
prawniczym, socjologicznym, jak i ekonomicznym.

Dlatego 2  lutego 2017roku na  Uniwersytecie Mikołaja Kopernika w To-
runiu obchodzony był kolejny Światowy Dzień Wyborów. Organizowany był 
przez Centrum Studiów Wyborczych Uniwersytetu Mikołaja Kopernika w To-
runiu oraz Państwową Komisję Wyborczą i Krajowe Biuro Wyborcze.

W tegorocznych obchodach ŚDW uczestniczyli m.in. przedstawiciele Pań-
stwowej Komisji Wyborczej: przewodniczący –  Wojciech Hermeliński, za-
stępca przewodniczącego – Sylwester Marciniak, członkowie: Wiesław Błuś 
i Janusz Niemcewicz; sekretarz Państwowej Komisji Wyborczej i Szef Krajo-
wego Biura Wyborczego – Beata Tokaj; komisarze wyborczy: Jolanta Eugenia 
Górska, Irma Jadwiga Kul, Teresa Rak, Dorota Tyrała, Rafał Malarski, Andrzej 
Siuchniński, Andrzej Walenta; przedstawiciele środowisk naukowych: prof. dr 
hab. Andrzej Antoszewski (UWr), prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki (UŁ), prof. 
dr hab. Andrzej Sokala (UMK), prof. dr hab. Andrzej Szmyt (UG), prof. dr hab. 
Zbigniew Witkowski (UMK), dr hab. Grzegorz Kryszeń (UB), dr hab. Bartło-
miej Michalak (UMK), dr Anna Frydrych-Depka (UMK), dr Tomasz Gąsior 
KBW), dr Jarosław Zbieranek (Biuro RPO); dyrektorzy zespołów i Delegatur 
Krajowego Biura Wyborczego, doktoranci, studenci oraz inne osoby zaintere-
sowane prawem wyborczym.

„Studia Wyborcze”, tom 23, 2017
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W  2017 roku obchody Światowego Dnia Wyborów składały  się z  trzech 
części: seminarium naukowego, obrad oraz Wykładu im. Profesora dr. Wacława 
Komarnickiego.

Pierwsza część wydarzenia została zorganizowana przez Studenckie Koło 
Naukowe Prawa Wyborczego „Elektor” Uniwersytetu Mikołaja Kopernika 
w  Toruniu. Seminarium nosiło tytuł „Realizacja zasady tajności głosowania 
w polskim systemie wyborczym”. Uczestnikami byli zaproszeni zarówno prak-
tycy, jak i teoretycy związani z tematyką wyborczą: Alexander Shlyk, dyrektor 
Departamentu Wyborów w OSCE Office for Democratic Institutions and Hu-
man Rights, dr Jarosław Zbieranek, ekspert w Biurze Rzecznika Praw Oby-
watelskich, Adam Dyla, dyrektor Delegatury Krajowego Biura Wyborczego 
we Włocławku, dr Radosław Zych, adiunkt w Katedrze Prawa Rzymskiego, 
Historii Prawa i Doktryn Polityczno-Prawnych na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Szczecińskiego.

Na początek, każdy z gości przedstawił swój punkt widzenia i swoje prze-
myślenia na temat zasady tajności głosowania w prawie wyborczym. Następ-
nie prelegenci odnosili się do wypowiedzi przedmówców. Na zakończenie, pu-
bliczność zgromadzona w sali miała możliwość zadawania pytań, a uczestnicy 
odpowiadali na poruszone w nich zagadnienia. Całe seminarium moderowane 
było przez mgr Agatę Pyrzyńską i mgr. Pawła Raźnego z Uniwersytetu Miko-
łaja Kopernika w Toruniu.

Drugą częścią wydarzenia było spotkanie przedstawicieli Państwowej Ko-
misji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego z Radą Programową Centrów 
Studiów Wyborczych. Spotkaniu przewodniczył prof. dr hab. Krzysztof Skot-
nicki, kierownik Centrum Studiów Wyborczych na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Łódzkiego. Do  Rady Programowej zostały powołane 
następujące osoby: prof. dr hab. Andrzej Antoszewski, prof. dr hab. Andrzej 
Szmyt, prof. dr hab. Arkadiusz Żukowski, dr hab. Grzegorz Kryszeń, dr hab. 
Bartłomiej Michalak, dr hab. Anna Rakowska-Trela. W skład Rady wchodzą 
kierownicy Centrum Studiów Wyborczych Uniwersytetu Łódzkiego i Uniwer-
sytetu Mikołaja Kopernika – prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki i prof. dr hab. 
Adam Sokala oraz przedstawiciel Państwowej Komisji Wyborczej – dr Woj-
ciech Kręcisz oraz Szef Krajowego Biura Wyborczego – Beata Tokaj. Dalsza 
część obrad Rady Programowej Centrum Studiów Wyborczych poświęcona 
została podsumowaniu działalności i dokonań Centrum Studiów Wyborczych 
Uniwersytetu Łódzkiego i Centrum Studiów Wyborczych Uniwersytetu Miko-
łaja Kopernika w Toruniu oraz omówieniu planów i możliwości ich rozwoju 
w czasie bieżącej kadencji. Najistotniejsze z nich dotyczyły, między innymi, 
zdigitalizowania publikacji dotyczących zagadnień wyborczych, które zosta-
ły opublikowane w  Polsce od  1989 roku, a  następnie ich publicznego udo-
stępnienia w  Internecie, wykonania reprintów wydawnictw z  zakresu prawa 
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wyborczego z czasów II Rzeczypospolitej oraz wydania w jednej książkowej 
publikacji wszystkich wygłoszonych dotychczas Wykładów im. Prof. dr. Wa-
cława Komarnickiego. Przewodniczący Państwowej Komisji Wyborczej oraz 
Szef Krajowego Biura Wyborczego podjęli się wydania tej publikacji. Wszyscy 
członkowie Rady Programowej zadeklarowali potrzebę dalszej współpracy.

Ostatnią częścią obchodów Światowego Dnia Wyborów był IX Wykład 
im. Prof. dr. Wacława Komarnickiego, wygłoszony przez Profesora dr. hab. 
Andrzeja Antoszewskiego z Zakładu Systemów Politycznych i Administracji 
Politycznej Instytutu Politologii na Wydziale Nauk Społecznych Uniwersyte-
tu Wrocławskiego. Prelegent wygłosił referat pt. Kryzys wyborów czy kryzys 
demokracji liberalnej? W  swoim wystąpieniu poruszył kwestie dotyczące 
demokracji, wyborów, utożsamienia wyborów z  pojęciem demokracji (de-
mokracja wyborcza). Takie wprowadzenie stanowiło podstawę do rozpoczę-
cia dalszych rozważań na temat demokracji liberalnej, która stanowiła trzon 
wykładu. Prof. Andrzej Antoszewski powtórzył za Fareed Zakarią, że demo-
kracja liberalna oparta jest na założeniu, że  istotę rządów ludu tworzą dwa 
komponenty: komponent wyborczy i konstytucyjny. Pierwszy budowany jest 
przez rygory gwarantujące pluralizm polityczny, które zapewniają przedsta-
wicielom niezależność od instytucji, są niezależne od elektoratu i rozszerzają 
odpowiedzialność polityczną przed wyborcami. Drugi komponent składa się 
z trzech kolejnych komponentów, tj. wolnościowego, antywiększościowego 
i aksjologicznego. Prelegent stwierdził także, że demokracja przedstawiciel-
ska (wybory, element wyborczy) to podstawowa forma sprawowania władzy 
w koncepcji demokracji liberalnej i  zagrożenie tego właśnie elementu wy-
woła kryzys. Opierając się na przeprowadzonych badaniach, stwierdził po-
nadto, że obecnie mamy do czynienia ze zjawiskami spadku frekwencji wy-
borczej, spadku poziomu członkostwa i  identyfikacji partyjnej, chwiejności 
wyborczej. Dowodzi to oddalaniu się partii od społeczeństwa i zaniku funkcji 
przedstawicielskiej. Wskazał także na młodych wyborców i przywiązywaniu 
przez nich coraz mniejszej wagi do instytucji wyborów jako metody, dzięki 
której zyskują możliwość do wyłaniania liderów politycznych i przedstawi-
cieli władzy. Średnia zaufania do partii politycznych w państwach Unii Eu-
ropejskiej zmniejszyła się na przełomie z 22% w 2006 roku do 15% w roku 
2016 . Podsumowując referent stwierdził, że  model demokracji liberalnej 
stracił na atrakcyjności, zajmując jednocześnie stanowisko, by wspierać roz-
wój tego modelu demokracji, nawet w zmienionym kształcie – demokracji 
postliberalnej. Po wystąpieniu rozpoczęła się żywiołowa i pełna emocji dys-
kusja nad kształtem demokracji liberalnej i wyborów w Polsce. Na zakończe-
nie ostatniej części Światowego Dnia Wyborów, prof. dr hab. Andrzej Sokala 
podziękował prelegentowi za wygłoszony referat, gościom za przybycie oraz 
zaprosił na kolejne obchody 1 lutego 2018 roku
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Światowy Dzień Wyborów 2 lutego 2017 roku zorganizowany na Uniwer-
sytecie Mikołaja Kopernika w Toruniu należy zaliczyć do przedsięwzięć uda-
nych. Wydarzenie to już po raz kolejny potwierdziło duże zainteresowanie pra-
wem wyborczym, a w tym roku przede wszystkim zasadą tajności głosowania 
oraz koncepcją demokracji liberalnej. Spotkanie tak przedstawicieli praktyki, 
jak i różnych dziedzin nauki stanowi istotne forum wymiany wiedzy, doświad-
czeń i wzajemnych przemyśleń, także na przyszłość. W związku z powyższym, 
organizowanie Światowego Dnia Wyborów co rok jest w pełni uzasadnione.

� Patryk Kowalski



WYNIKI WYBORÓW PREZYDENCKICH, PARLAMENTARNYCH  
I REFERENDÓW NA ŚWIECIE W OKRESIE  
OD 1 PAŹDZIERNIKA 2016 ROKU DO 31 MARCA 2017 ROKU

W okresie od 1 października 2016 roku do 31 marca 2017 roku na świe-
cie zostało przeprowadzonych piętnaście bezpośrednich wyborów prezydenc-
kich, dwadzieścia jeden wyborów parlamentarnych oraz dwanaście referen-
dów ogólnokrajowych. Liczba wyborów, w stosunku do zestawienia za okres 
od 30 kwietnia 2016 roku do 30 października 2016 roku, była znacznie większa. 
Warto podkreślić, że  analiza pytań referendalnych obecnego oraz ostatniego 
zestawienia wskazuje na coraz częstsze stosowanie tej instytucji w odniesieniu 
do materii konstytucyjnej. Z omawianego okresu to pawie połowa głosowań 
odnosiła  się do  nowelizacji konstytucji. Na  szczególną uwagę zwraca uczy-
nienie przedmiotem referendum problematyki wyborczej (Republika Bułgarii) 
oraz kwestii dotyczącej obywatelstwa dla  wnuków imigrantów, problematy-
ki podatkowej oraz energii jądrowej (Konfederacja Szwajcarska), jak również 
obowiązywania kwot relokacji imigrantów w Unii Europejskiej (Węgry).

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 jest ona stosunkowo często wyko-
rzystywana. Przykładowo: Republika Włoska, Węgry czy Republika Bułgarii.

Republika Włoska, gdzie wraz z uchwaleniem ustawy o referendum będą-
cej warunkiem skuteczności art. 75 konstytucji konsekwentnie wzrastała czę-
stotliwość stosowania i  rola tego instrumentu w polityce włoskiej, osiągając 
swe apogeum w  latach dziewięćdziesiątych. Do 2000 roku włącznie zostały 
zgłoszone 142 propozycje referendów, z tego 54 zostały poddane pod głosowa-
nie. W zasadzie, z pominięciem częstotliwości wykorzystywania tej procedury 
w Konfederacji Szwajcarskiej, nie spotykana jest gdzie indziej taka skala jej 
stosowania.

Na Węgrzech, od 1989 roku, referendum odbyło się siedmiokrotnie, gdzie 
przedostatnie w 2003 roku dotyczyło przystąpienia Węgier do Unii Europej-
skiej i ratyfikacji traktatu ateńskiego, a ostatnie w 2008 roku dotyczyło zmian 
w systemie ubezpieczeń społecznych, edukacji oraz opłat za wizyty lekarskie. 

WYNIKI WYBORÓW
I REFERENDÓW NA ŚWIECIE 
„Studia Wyborcze”, tom 23, 2017
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Warto podkreślić, że  obecnie na  regulację ustawową instytucji referendum 
składają się dwa akty. Pierwszym aktem jest uchwalony w 1997 roku tzw. ko-
deks wyborczy, kompleksowo regulujący wszystkie kwestie proceduralne od-
noszące się do wyborów i głosowań na szczeblu ogólnokrajowym, lokalnym 
oraz miejskim, obejmując również referendum. Drugim aktem odnoszącym się 
do demokracji bezpośredniej jest ustawa o  referendum i  inicjatywie ludowej 
uchwalona w 1998 r.

Obecnie obowiązująca konstytucja Republiki Bułgarii z 12 lipca 1991 roku 
została przyjęta nie w drodze referendum. Mimo iż w art. 1 ust. 2 konstytucji 
sformułowana jest zasada suwerenności narodu, przewidująca, że „cała władza 
w państwie pochodzi od narodu”, poprzedzając nawet zasadę demokracji przed-
stawicielskiej, to  praktyczne wykorzystanie instrumentów demokracji bezpo-
średniej, a szczególnie referendum ogólnokrajowego, jest nad wyraz skromne. 
Ogólnie konstytucja z 1991 roku zawiera niewiele przepisów odnoszących się 
do  instytucji referendum, które ma charakter wyłącznie fakultatywny, a  jego 
przedmiotem mogą być sprawy mieszczące się w kompetencjach Zgromadzenia 
Narodowego, z wyjątkiem dokonywania zmian konstytucji, finansów publicz-
nych, spraw lezących w kompetencji Wielkiego Zgromadzenia Narodowego oraz 
kompetencji Sądu Konstytucyjnego i sądów powszechnych. Zakres przedmioto-
wy instytucji referendum sugeruje, że obywatele sprawują władzę prawodawczą 
na równi z wybranym przez nich organem ustawodawczym, jako że do przedmio-
tem referendum mogą być wszystkie kwestie, które należą do kompetencji tego 
organu. Obecnie, dzięki tak skonstruowanej ustawie referendalnej uchwalonej 
w 1996 roku, obywatele Republiki Bułgarii są właściwie pozbawieni możliwości 
realnego oddziaływania w sposób bezpośredni na sprawy swojego państwa.

Należy zatem stwierdzić, że zaangażowanie społeczeństwa w kształtowa-
nie decyzji w sprawach istotnych dla funkcjonowania państwa jest widoczne. 
Jeśli chodzi o partycypację wyborczą obywateli, w przeciwieństwie do Repu-
bliki Kolumbii (37%), czy Grenady (32,50%), w pozostałych państwach była 
ona podczas referendów o  wiele wyższa (Republika Górskiego Karabachu 
– 76,51%; Republika Ekwadoru – 81,64; Republika Włoch – 65%; Republi-
ka Bułgarii – 50,81%). To jednak, biorąc pod uwagę częstotliwość głosowań 
przeprowadzanych we  wszystkich państwach, 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, są duże. Świadczą o tym przeprowadzone 
w analizowanym okresie dwa referenda, których odstęp czasowy kształtuje się 
na poziomie niespełna trzech miesięcy (27.11.2016 r. i 12.02.2017 r.).

W przypadku wyborów prezydenckich szczególne zainteresowanie, burzliwe 
dyskusje na arenie międzynarodowej, wzbudziły wybory prezydenckie w Sta-
nach Zjednoczonych Ameryki, które odbyły się 8 marca 2016 r. Były to pięć-
dziesiąte ósme wybory prezydenckie, w wyniku których został wyłoniony 45. 
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prezydent Stanów Zjednoczonych Ameryki. Spośród dwóch głównych partii 
politycznych o najwyższy urząd w państwie zmierzyli się kandydatka demokra-
tów i była sekretarz stanu Hillary Clinton, żona byłego prezydenta, republikanin, 
miliarder Donald Trump oraz kandydaci mniejszych partii, m.in. były gubernator 
stanu  Nowy Meksyk  Gary Johnson  z  ramienia  Partii Libertariańskiej  oraz le-
karka Jill Stein z ramienia Partii Zielonych. Warto podkreślić, że były to pierw-
sze w historii Stanów Zjednoczonych Ameryki wybory prezydenckie, w których 
kobieta ubiegała się o stanowisko prezydenta jako kandydatka jednej z dwóch 
głównych sił politycznych w tym państwie. Ponadto były to również piąte wy-
bory w historii Stanów Zjednoczonych Ameryki, w których zwycięzca wyborów 
przegrał w głosowaniu powszechnym, ale wygrał w głosowaniu elektorskim.

Odnotować wreszcie należy, że  w  przypadku wyborów parlamentarnych 
na  szczególną uwagę zasługują wybory w  Republice Czarnogóry, gdzie za-
rządzone przez Prezydenta Filipa Vujanovica wybory zostały zorganizowane 
w kontekście głębokich podziałów opinii publicznej w  sprawie przystąpienia 
Republiki Czarnogóry do  NATO i  tym samym krytyki rządu premiera Milo 
Djukanovicia. Mianowicie w grudniu 2015 roku Republika Czarnogóry dosta-
ła zaproszenie do przystąpienia do Sojuszu Północnoatlantyckiego, a w maju 
tego roku ministrowie spraw zagranicznych państw NATO podpisali protokół 
o jej przystąpieniu. Należy jednak podkreślić, że nastąpi ono po ratyfikacji do-
kumentu przez wszystkie państwa Sojuszu. Ponadto Republika prowadzi rów-
nież rozmowy akcesyjne z Unią Europejską. Obie organizacje międzynarodowe 
wymagają jednak od Czarnogóry zdecydowanej walki z korupcją i wykazania, 
że  proces wyborczy w  tym kraju jest transparentny i  uczciwy. Niestety rząd 
premiera był krytykowany zarówno przez opozycję w Republice, jak i Unię Eu-
ropejską za domniemane oszustwa wyborcze i nadużycia władzy, w  tym wy-
korzystanie państwowych funduszy dla  celów kampanii wyborczej rządzącej 
partii. W związku z tym w maju 2016 roku parlament zgodził się na przekazanie 
partiom opozycyjnym kontroli nad resortami finansów, pracy, spraw wewnętrz-
nych, a także instytucjami państwowymi, jak urząd podatkowy, żeby zademon-
strować wolę transparentności w kwestii finansów. Stąd też wybory paździer-
nikowe poddane były bezprecedensowej kontroli procesu wyborczego w kraju.

W Republice Czeskiej miały miejsce w drugiej turze 14–15 października 
2016 roku dwudniowe przedterminowe wybory do najniższej izby parlamentu 
– Izby Poselskiej. Wzięło w nich udział tylko w pierwszej turze – 33,17% wy-
borców, natomiast w II turze – 15,38% wyborców, którzy mogli zagłosować 
osobiście w lokalu wyborczym w piątek do godz. 22.00, a w sobotę w godz. 
8.00–14.00. Warto podkreślić, że jedna trzecia spośród 81 senatorów jest wy-
mieniana co dwa lata, a  kadencja senatora trwa 6-letnia i  są oni wybierani 
w jednomandatowych okręgach wyborczych w systemie dwóch rund.

� Magdalena Wrzalik
� współpraca Zuzanna Kowalczyk
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