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l. Tresé i cel petycji

Przedmiotem petycji jest Zgdanie podjecia inicjatywy ustawodawczej, majgce;j
na celu zmiane przepisow ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(tJ. Dz.U. z 2023 r. poz. 248 ze zm.). Postulowana zmiana ma na celu modyfikacje
formuty wyboréw wiekszosciowych w wyborach Prezydenta RP oraz wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta), poprzez wprowadzenie zasady, iz do ich drugiej tury przechodzi
nie dwoch, a trzech kandydatow, ktorzy uzyskali najwiekszg liczbe gtoséw w pierwszej
turze wyborow.

W ocenie podmiotu wnoszgcego petycje nowelizacja Kodeksu wyborczego,
w zakresie odnoszgcym sie do wyborow prezydenckich, powinna polega¢ na nadaniu
art. 292 § 2 tego aktu nastepujgcego brzmienia: ,W ponownym gtosowaniu wyboru
dokonuje sie sposréd TRZECH kandydatow, ktérzy w pierwszym gtosowaniu otrzymali
najwiekszg liczbe gtosow”, zas § 3: ,Jezeli ktérykolwiek z kandydatéw, o ktérych mowa
w § 2, wycofa zgode na kandydowanie, utraci prawo wyborcze lub umrze, w jego
miejsce do wyboréw ponownych gtosowaniu dopuszcza sie kandydata, ktory otrzymat

kolejno najwiekszg liczbe gtosow w pierwszym gtosowaniu. W takim przypadku date
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ponownego gtosowania odracza sie o dalszych 14 dni”. Odnosnie do wyborow wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) autor petycji postuluje zmiane tresci art. 473 § 3i 4
Kodeksu wyborczego na nastepujgca: ,Art. 473 § 3. W ponownym gtosowaniu wyboru
dokonuje sie sposrod TRZECH kandydatow, ktérzy w pierwszym gtosowaniu otrzymali
najwiekszg liczbe gtosow. W przypadku gdy wiecej niz TRZECH kandydatow otrzyma
liczbe gtoséw uprawniajgcg do udzialu w ponownym gtosowaniu, o dopuszczeniu
kandydata do wyboréw w ponownym gtosowaniu rozstrzyga wieksza liczba obwodow
gtosowania, w ktorym jeden z kandydatow otrzymat wiekszg liczbe gtosow, a jezeli
liczba tych obwodéw bytaby réwna — rozstrzyga losowanie przeprowadzone
przez gminng komisje wyborczg. W losowaniu majg prawo uczestniczenia wszyscy
kandydaci lub peinomocnicy wyborczy ich komitetéw wyborczych. Art. 473 § 4. Jezeli
ktérykolwiek z kandydatow, o ktéorych mowa w § 3, wycofa zgode na kandydowanie,
utraci prawo wyborcze albo umrze, w ponownym gtosowaniu biorg udziat pozostali
kandydaci, lub jeden kandydat”.

W uzasadnieniu pisma podmiot wnoszgcy petycje zauwazyt, ze ,[w]ybor
z trzech kandydatur jest wiekszy, madrzejszy i bardziej racjonalny anizeli z propozyciji
ograniczonej do dwoéch nazwisk. (...) Trzech kandydatéw da szanse na zblizenie,
kompromis, alternatywe. (...) Wybor z dwoch dzieli. Wybor z trzech tgczy. Trzech

rozmawia na argumenty, a dwoch czesto tylko sie kiéci”.

Il. Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji (art. 2
ust. 3 ustawy o petycjach)?

Petycja bedgca przedmiotem niniejszej opinii obejmuje zgdanie uchwalenia
przepisow ustawy. Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konstytucji wladze ustawodawczg
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm i Senat. Natomiast stosownie
do art. 118 ust. 1 Konstytucji inicjatywa ustawodawcza przystuguje m.in. postom.
Artykut 32 ust. 2 regulaminu Sejmu, w zwigzku z art. 112 Konstytucji, precyzuje,
ze poselskie projekty ustaw mogg by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe co
najmniej 15 postow podpisujgcych projekt. Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznac,
iz petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji Sejmu.

Jakkolwiek adresatem petycji jest Marszatek Sejmu, w dotychczasowej
dziatalnosci Biura przyjmowano, ze w sytuacji ,gdy przedmiot adresowanej

do Marszatka petycji miesci sie w zakresie kompetencji Sejmu, nalezy uznac, ze jest



ona de facto skierowana do Sejmu, a nie do organu wewnetrznego izby. W takim
przypadku petycja powinna by¢ rozpatrzona w trybie przewidzianym przepisami
rozdziatu 9a dziatu Il regulaminu Sejmu, a organem witasciwym do jej merytorycznego
rozpoznania jest Komisja do Spraw Petycji” (zob. np. E. Gierach, Opinia prawna
z 18 pazdziernika 2016 r. w sprawie trybu rozpatrywania petycji adresowanej
do Marszatka Sejmu, BAS-WAUIP-1888/16; W. Odrowgz-Sypniewski, Opinia prawna
z 1 czerwca 2022 r. w sprawie petycji dotyczgcej zmiany art. 124 § 1 i 2 Kodeksu
karnego wykonawczego (BKSP-144-1X-591/22), BAS-WAP-919/22).

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 11 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
11 lipca 2014 r. o petycjach (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 870 ze zm.).

IV. Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

1. Na poziomie konstytucyjnym problematyka wyborow Prezydenta RP zostata
uregulowana w art. 127 ustawy zasadniczej. W mys$l ust. 1 tego przepisu, ,Prezydent
Rzeczypospolitej jest wybierany przez Nardéd w wyborach powszechnych, réwnych,
bezposrednich i w gtosowaniu tajnym”. Nastepnie art. 127 ust. 3 stanowi, ze ,[n]a
Prezydenta Rzeczypospolitej wybrany zostaje kandydat, ktory otrzymat wiecej
niz potowe waznie oddanych gtoséw. Jezeli zaden z kandydatow nie uzyska
wymaganej wiekszosci, czternastego dnia po pierwszym gtosowaniu przeprowadza
sie ponowne gtosowanie”. Problematyki ponownego gtosowania (zwanego drugg turg
wyboréw prezydenckich) dotyczy kolejny — ust. 4, zgodnie z ktérym: ,[w] ponownym
gtosowaniu wyboru dokonuje sie sposrod dwoch kandydatdéw, ktorzy w pierwszym
glosowaniu otrzymali kolejno najwiekszg liczbe gtoséw. Jezeli ktérykolwiek
z tych dwéch kandydatéw wycofa zgode na kandydowanie, utraci prawo wyborcze
lub umrze, w jego miejsce do wyborow w ponownym gtosowaniu dopuszcza sie
kandydata, ktéry otrzymat kolejno najwiekszg liczbe gtoséw w pierwszym gtosowaniu.
W takim przypadku date ponownego gtosowania odracza sie o dalszych 14 dni’.
W wyniku przeprowadzonej drugiej tury wyboréw, ,[n]a Prezydenta Rzeczypospolitej
wybrany zostaje kandydat, ktory w ponownym gtosowaniu otrzymat wiecej gtoséw”
(art. 127 ust. 5 Konstytucji). Dodatkowo art. 127 ust. 6 Konstytucji przewiduje,

ze ,[z]asady i tryb zgtaszania kandydatow i przeprowadzania wyboréw oraz warunki



waznosci wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej okresla ustawa”. Na poziomie
ustawowym unormowanie dotyczgce drugiej tury wyboréw Prezydenta RP zostato
powtorzone w art. 292 Kodeksu wyborczego.

Postulowana w petycji Fundacji Dobre Panstwo nowelizacja polega
na ustanowieniu — wytgcznie na poziomie ustawowym — nie przewidzianej w art. 127
ust. 4 Konstytucji formuty wyborow wiekszosciowych, w ktérych w drugiej turze
wyborcy bedg wybierali Prezydenta RP sposrdd nie dwoch, a trzech kandydatow,
ktorzy otrzymali w pierwszej turze wyboréw najwiecej gtoséw. Przyjeta w ustawie
zasadniczej konstrukcja wyboréw wiekszosciowych bezwzglednych powoduje, jednak,
ze postulat ten moze zosta¢ uwzgledniony wytgcznie poprzez zmiane art. 127 ust. 4
Konstytucji. W tej sytuacji konieczne jest ustalenie, czy analizowana petycja dotyczy
w istocie zmiany Konstytucji, czy tez Sejm, majgc na uwadze wskazang w petyciji
prawng forme realizacji jej celu, jest zobowigzany rozpatrze¢ postulat zmiany
przepisow ustawowych. Poczynione w tym zakresie ustalenia bedg miaty wptyw
na ocene dopuszczalnosci rozpatrzenia pisma w trybie przewidzianym przepisami
rozdziatu 9a dziatu Il regulaminu Sejmu. W mysl| art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach,
przedmiotem petycji moze by¢ bowiem ,zgdanie, w szczegdlnosci, zmiany przepisow
prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego dziatania w sprawie dotyczgcej podmiotu
wnoszgcego petycje, zycia zbiorowego lub wartosci wymagajgcych szczegolnej
ochrony w imie dobra wspdlnego, mieszczgcych sie w zakresie zadan kompetenc;ji
adresata petycji”.

Co istotne, na gruncie obowigzujgcych przepiséw prawa adresat petycji nie jest
zwigzany wskazang w pisSmie prawng formg realizacji sformutowanego w nigj
postulatu. Jego obowigzkiem jest jednak zatatwienie petycji w sposob, ktory najlepiej
odpowiada na zgdanie autora petyciji i najskuteczniej realizuje okreslony w petyciji cel.
Realizujgc ten obowigzek, adresat petycji, moze zatatwi¢ petycje w formie innej
niz wskazana przez petenta.

Zgodnie z art. 235 ust. 1 Konstytucji, ,[p]rojekt ustawy o zmianie Konstytuciji
moze przedtozyC¢ grupa co najmniej 1/5 ustawowej liczby postow, Senat i Prezydent
Rzeczypospolitej”. W mysl tego przepisu, katalog podmiotéw dysponujgcych prawem
inicjatywy ustawodawczej w przypadku trybu uchwalenia ustawy o zmianie konstytucji
ma enumeratywny charakter. Do zainicjowania tej procedury nie jest zatem

uprawniony Sejm, ani zaden z organow Sejmu. W konsekwencji, uznanie, ze petycja



Fundacji Dobre Panstwo dotyczy w istocie zmiany Konstytucji, powodowatby
konieczno$¢ stwierdzenia, iz jej przedmiot nie miesci sie w zakresie zadan
i kompetencji Sejmu w rozumieniu art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach.

W sytuacji braku alternatywnych form realizacji celu petycji, majgc na wzgledzie
fakt, iz zgdanie uchwalenia przepisow ustawy miesci sie w zakresie jego zadan
i kompetencji, Sejm jest zobowigzany rozpatrze¢ petycje Fundacji Dobre Panstwo.
Fakt, iz sformutowane w petycji zgdanie dotyczy ustanowienia przepiséw niezgodnych
z Konstytucjg, powinien stanowiC przestanke nieuwzglednienia przez Komisje do
Spraw Petycji zgdania bedgcego przedmiotem petycji na podstawie art. 126¢ ust. 3
pkt 5 regulaminu Sejmu.

2. W odréznieniu od wyboréw prezydenckich, Konstytucja nie okresla zasad
wybierania w  wyborach bezposrednich organu wykonawczego gminy.
Jej uregulowania odnosnie do tej kategorii organow ograniczajg  sie
do, przewidzianego w art. 169 ust. 1, obowigzku ich ustanowienia, wynikajgcego
ze stwierdzenia: ,Jednostki samorzgadu terytorialnego wykonujg swoje zadania
za posrednictwem organow stanowigcych i wykonawczych”. O ile ustawa zasadnicza
w ust. 2 tego przepisu wprost ustanawia zasady prawa wyborczego w wyborach
do organow stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego (sg one powszechne,
rébwne, bezposrednie i odbywajg sie w gtosowaniu tajnym), w przypadku wyborow
organdow wykonawczych brak jest analogicznej regulacji. Zgodnie z art. 169 ust. 3
Konstytucji, ustrojodawca pozostawit te kwestie uregulowaniu w ustawie, stanowigc:
LZasady i tryb wyborow oraz odwotywania organdéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego okresla ustawa”.

Na poziomie ustawowym problematyka ta zostata ujeta w art. 473 Kodeksu
wyborczego, ktory stanowi: ,§ 1. Za wybranego na wojta uwaza sie tego kandydata,
ktéry w gtosowaniu otrzymat wiecej niz potowe waznie oddanych gtoséw.

§ 2. Jezeli zaden z kandydatéw nie otrzymat okreslonej w § 1 liczby waznie oddanych
gtosow, czternastego dnia po pierwszym gtosowaniu przeprowadza sie ponowne
gtosowanie.

§ 3. W ponownym gtosowaniu wyboru dokonuje sie sposrod dwoch kandydatow,
ktorzy w pierwszym gtosowaniu otrzymali najwiekszg liczbe waznie oddanych gtosow.
W przypadku gdy wiecej niz dwoch kandydatow otrzyma liczbe gtosdéw uprawniajgca

do udzialu w ponownym gtosowaniu, o dopuszczeniu kandydata do wyborow



w ponownym gtosowaniu rozstrzyga wieksza liczba obwoddw gtosowania, w ktorych
jeden z kandydatéw otrzymat wiekszg liczbe gtosow, a jezeli liczba tych obwoddéw
bytaby rowna — rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez gminng komisje
wyborczg. W losowaniu majg prawo uczestniczenia wszyscy kandydaci
lub petnomocnicy wyborczy ich komitetow wyborczych.

§ 4. Jezeli ktorykolwiek z dwoch kandydatow, o ktérych mowa w § 3, wycofa zgode
na kandydowanie, utraci prawo wyborcze albo umrze, w ponownym gtosowaniu bierze
udziat jeden kandydat.

§ 5. Za wybranego w ponownym gtosowaniu uwaza sie tego kandydata, ktory otrzymat
wiekszg liczbe waznie oddanych gtosow.

§ 6. W przypadku, o ktérym mowa w § 2, gminna komisja wyborcza niezwiocznie
informuje, w drodze uchwaty, o koniecznosci i przyczynach przeprowadzenia
ponownego gtosowania oraz podaje date ponownego gtosowania, a takze nazwiska
i imiona kandydatéw kandydujacych w ponownym gtosowaniu. Jeden egzemplarz
uchwaty przekazuje sie niezwtocznie komisarzowi wyborczemu.

§ 7. W przypadku gdy obaj kandydaci w ponownym gtosowaniu otrzymajg te samag
liczbe gtosow, za wybranego uwaza sie tego kandydata, ktory w wiekszej liczbie
obwodow gtosowania otrzymat wiecej gtosow niz drugi kandydat. Jezeli liczby
obwodow, o ktérych mowa w zdaniu poprzednim, bylyby rowne, o wyborze wojta
rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez gminng komisje wyborczg. W losowaniu
majg prawo uczestniczenia obaj kandydaci lub petnomocnicy wyborczy ich komitetéw
wyborczych.

§ 8. Tryb przeprowadzania losowania, o ktorym mowa w § 3 i 7, okresla Panstwowa
Komisja Wyborcza”.

Przyjeta w polskim porzadku prawnym konstrukcja normatywna wyboréw wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) opiera sie na zatozeniu, iz zarébwno zasady, jak tez
tryb przeprowadzenia wyboréw do tych organdw stanowig materie ustawowg. Brak
regulacji konstytucyjnych sprawia, ze ustawodawca dysponuje znacznym zakresem
swobody w jej uregulowaniu (zob. P. Sarnecki, komentarz do art. 169 Konstytuciji
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1V,
Warszawa 2005, s. 3). Wykonujgc upowaznienie z art. 169 ust. 3 Konstytucji,
zroznicowat on wybory organdéw wykonawczych gminy oraz jednostek pozostatych

stopni samorzadu terytorialnego. Obecnie jedynie wybory organu wykonawczego



gminy sg powszechne, rowne, bezposrednie oraz odbywajg sie w gtosowaniu tajnym
(art. 471 Kodeksu wyborczego), pozostate wybierane sg w sposéb posredni — decyzjg
organu stanowigcego.

Majgc na wzgledzie fakt, iz Konstytucja nie przesgdza wprost o zasadach
wyboru organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, brak jest
przeszkéd prawnych, aby ustawodawca te zasady na poziomie ustawowym
zmodyfikowat, bgdz zmienit. Taka decyzja miesci sie w zakresie swobody
ustawodawcy. Warto jednakze poprzedzi¢ jej podjecie pogtebiong analizg skutkow,
jakie wywartaby realizacja postawionego w petycji postulatu.

Zasada wiekszosci bezwzglednej w wyborach wajta (burmistrza, prezydenta
miasta) zostata wprowadzona do polskiego porzgdku prawnego ponad dwadziescia lat
temu. Po zmianach ustrojowych, ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. nr 16, poz. 95) przywrocita, funkcjonujgcy w okresie
miedzywojennym oraz w latach powojennych do 1950 r., wybor zarzgdu gminy (w tym
wojta, burmistrza, prezydenta miasta) przez rade gminy. Szeroka nowelizacja
tej ustawy, majgca na celu dostosowanie jej przepiséw do nowej Konstytuciji,
dokonana ustawg z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. nr 162, poz. 1126) pozostawita
posredni sposob wytonienia organu wykonawczego gminy. System wyborow
posrednich byt wielokrotnie krytykowany, przede wszystkim za kreowanie stabej
wladzy wykonawczej, uzaleznionej od zmiennych uktadéw politycznych w radzie
(zob. B. Moscicki, Miasta z twarzg, ,Wspolnota” 2001, nr 46, s. 8). Wyborom
posrednim zarzucano, ze utrudniajg przypisanie odpowiedzialnosci konkretnym
osobom za rezultaty polityki komunalnej. W zwigzku z tym postulowano zmiane
sposobu wytonienia organu wykonawczego gminy na rzecz wprowadzenia wyborow
bezposrednich. Wybory te miaty wzmocni¢ pozycje organu wykonawczego gminy
poprzez zmniejszenie jego uzaleznienia od reprezentacji politycznej organu
stanowigcego. Jednoczesnie wprowadzenie wyborow bezposrednich miato stuzyé
wzrostowi identyfikacji obywateli z samorzadem terytorialnym, i przetamaniu
spotecznej niecheci do uczestnictwa w wyborach na tym szczeblu (zob. A. Giedrewicz-
Niewinska, Bezposredni wybdor wojta, burmistrza i prezydenta miasta, Serwis
Samorzadowy PAP z dnia 5 stycznia 2007 r., tekst dostepny na stronie:

https://samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/bezposredni-wybor-wojta-burmistrza-i-
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prezydenta-miasta [dostep:13.09.2024r.] oraz przywotana tam literatura).
Bezposrednie wybory waéjta (burmistrza, prezydenta miasta) zostaty wprowadzone
do polskiego porzadku prawnego wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. 113,
poz. 984). Artykut 2 ust. 1 tego aktu, wprowadzat powszechne, réwne i bezposrednie
wybory tych organdw, zas art. 4 ust. 1 przewidywat, ze ,[z]a wybranego na wojta uwaza
sie tego kandydata, ktory w gtosowaniu otrzymat wiecej niz potowe waznie oddanych
gtosow”. W przepisie tym oraz w kolejnych jego dwoch ustepach ustawodawca
przesadzit przyjecie formuty wiekszosci bezwzglednej w analizowanych wyborach.
Ich swego rodzaju kalkg sg obecnie obowigzujgce przepisy Kodeksu wyborczego.
Analiza prac parlamentarnych nad projektem ustawy oraz wypowiedzi
przedstawicieli doktryny wskazujg na to, iz przyjeta formuta wiekszo$ci bezwzglednej
z zatozenia miata sprzyja¢ wytonieniu osoby najbardziej reprezentatywnej i majgcej
najwieksze poparcie danej wspolnoty samorzgdowej. Wybdr sposrod dwoch,
wyselekcjonowanych kandydatow i ich programéw wyborczych w drugiej turze miat
ponadto utatwi¢ wyborcom merytoryczng ocene i podjecie racjonalnej decyzji
(zob. A. Giedrewicz-Niewinska, op. cit.). Skutkiem pozytywnego rozpatrzenia petycji
i zmodyfikowania formuty drugiej tury wyborow wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
bedzie odejscie od zasady, w mysl ktérej w celu zdobycia mandatu konieczne jest
uzyskanie wiecej niz potowy wszystkich waznie oddanych gtoséw. Przywotany art. 473
§ 5 Kodeksu wyborczego w drugiej turze gtosowania wprowadza wymaog uzyskania
tzw. wzglednej wiekszosci gtosdw. W gtosowaniu, w ktérym przedmiotem jest wybor
jednego z kilku kandydatéw, oznacza to takg liczbe gtoséw za jednym z kandydatéw,
ktdra jest wieksza od liczby gtoséw przypadajgcych osobno na kazdego z pozostatych
kandydatow. Zwiekszenie liczby kandydatéw do trzech spowoduje zatem, ze mozliwa
sie stanie sytuacja, w ktorej kandydat, ktory otrzyma najwiekszg liczbe gtoséw bedzie
dysponowat mniejszym poparciem, niz zwyciezca rywalizacji, w ktorej uczestniczytoby
jedynie dwdéch kandydatéw. To z kolei moze ostabié pozycje organu wykonawczego
oraz wptyngc¢ na stopien identyfikacji z nim wyborcéw — a zatem postulat autora petyciji
nie stuzy ochronie wartosci, ktére legly u podstaw wprowadzenia rozwigzan

obowigzujgcych od 2002 r..


https://samorzad.pap.pl/kategoria/prawo/bezposredni-wybor-wojta-burmistrza-i-prezydenta-miasta

V. Whnioski

Majgc na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi€, iz na gruncie obowigzujgcych
uregulowan konstytucyjnych nie jest mozliwa ustawowa modyfikacja formuty wyboréw
wiekszosciowych w wyborach Prezydenta RP, polegajgca na wprowadzeniu zasady,
iz do ich drugiej tury przechodzi nie dwdch, a trzech kandydatow, ktorzy uzyskali
najwiekszg liczbe gtoséw w pierwszej turze wyboréw. Sformutowane w petycji zgdanie
dotyczy ustanowienia przepiséw niezgodnych z art. 127 ust. 4 Konstytuc;ji.

Jakkolwiek brak jest przeszkdéd prawnych, aby postulat wnioskodawcy
opiniowanej petycji w zakresie odnoszacym sie do wyboréw wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) zostat zrealizowany, warto poprzedzi¢ decyzje o nowelizaciji
przepisow Kodeksu wyborczego pogtebiong analizg skutkow, jakie wywartaby taka

Zmiana.
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