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KILKA UWAG DO PROJEKTU ZMIAN
W KODEKSIE WYBORCZYM Z LISTOPADA 2017 R.

I. Wprowadzenie

W dniu 10 listopada 2017 1. do laski marszatkowskiej wplynat poselski projekt
ustawy o dlugiej i skomplikowanej nazwie:o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niektérych organéw publicznych'. Projekt zawieral propozycje zmian
w kilku aktach prawnych rangi ustawowej (m.in. w ustrojowych ustawach sa-
morzadowych), w tym w szczegdlnosci zmian w ustawie kodeks wyborczy? I te
ostatnie wlasnie beda przedmiotem uwag przedstawionych w niniejszym tekscie.

Na wstepie trzeba podkresli¢, ze — po pierwsze — omawiany projekt noweli-
zacji kodeksu wyborczego byt bardzo obszerny, obejmowal bowiem ponad sto
zmian o zréznicowanym charakterze i ciezarze gatunkowym. Po drugie, czes¢
z nich dotyczyla niezwykle istotnych kwestii, w tym rozwiazan bez watpienia
wplywajacych na ocene przeprowadzanych wyboréw jako demokratycznych,
a wiec wyboréw wolnych i uczciwych (free and fair election)®. Z tych przeto wzgle-
doéw oczywiste wydaje sie, ze tego rodzaju projekt nowelizacyjny wymaga bar-
dzo powaznej debaty oraz — jeéli zostalby uchwalony — odpowiednio diugiego
vacatio legis, niezbednego do przygotowania go do wprowadzenia do prawne-
go obrotu. Mowa tu w szczegdlnosci o projektowanej fundamentalnej zmianie
systemu wyborczego do rad gmin oraz zasadniczej zmianie systemu organizacji
i statusu polskiej administracji wyborczej odpowiedzialnej za organizacje, przy-
gotowanie i przeprowadzenie wyboréw. Oczywiste wydaje sie takze, ze proces
legislacyjny dotyczacy tak waznej materii powinien przebiega¢ bez pospiechu,
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! Druk nr 2001.

2 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 . - Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112, ze zm.).

3 Szerzej: A. Zukowski, Istota formuly demokratyczmych wybordw — kilka refleksji teoretycznych i terminolo-
gicznych, ,Studia Wyborcze” 2006, t. 1, s. 53 i nn.; zob. takze ]. ElKlit, Free and fair Elections [w:] Interna-
tional Encyclopedia of Elections, ed. R. Rose, Washington 2000, s. 130 i nn.
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bo ten z pewnoscia nie stuzy jakosci stanowionego prawa. Tymczasem juz po-
biezna analiza omawianego poselskiego projektu wskazuje wyraznie — z uwagi
na liczne bledy i usterki w nim zawarte — Ze zostal on przygotowany wyjatkowo
niestarannie i wlanie w pospiechu®. Jesli zwazy¢ ponadto, ze projekt 6w proce-
dowany byl w parlamencie dos¢ krétko® — stosowna ustawe uchwalono bowiem
juz dnia 11 stycznia 2018 r.? — nie spos6b niestety oprzec si¢ wrazeniu, ze caly ten
proces nie przebiegal z niezbednym namystem i nie mogt mie¢ wiele wspdlnego
z zasadami przyzwoitej legislacji. Jak trafnie zauwazyt bowiem Leszek Garlicki,
,przyspieszenie prac... nad projektami, ktérych szybkie uchwalenie wiekszos¢
parlamentarna uwaza za szczegodlnie pozadane” jest ryzykowne, gdyz ,moze to
prowadzi¢ do probleméw, bo nadmierna szybko$¢ prac sejmowych dokonuje sie
czasem kosztem pominiecia przepisow regulaminu sejmowego i dobrych oby-
czajow parlamentarnych’. Tak bylo niestety i w tym przypadku. Jarostaw Flis,
omawiajac proces legislacyjny zapoczatkowany omawianym przeze mnie pro-
jektem, pisze o ,przepychaniu zmian w szalonym trybie i w atmosferze napie-
cia politycznego”, konkludujac zasadnie: ,przygotowana w takim trybie ustawa,
wprowadzajaca fundamentalne zmiany w tak dziwnych okolicznosciach, zastu-
giwala na to, by powstrzymac ja prezydenckim wetem”®. Tak sie jednak — jak
wiadomo — nie stalo’.

Warto tez przypomnie¢, ze omawiany projekt zmian w kodeksie wyborczym
nawigzywal — gtéwnie w czesci dotyczacej modelu polskiej administracji wybor-
czej — do wczesniejszej inicjatywy ustawodawczej pochodzacej z tego samego
§rodowiska politycznego, a mianowicie do poselskiego projektu zmian w kodek-
sie wyborczym, jaki wpltynal do Sejmu w dniu 7 sierpnia 2014 r. Proponowane

* Na przyklad w art. 5 pkt 47 omawianego projektu mowa o ,paiistwowych komisjach wyborczych”
— choé¢ PKW byla, jest i najprawdopodobniej bedzie tylko jedna; z art. 5 pkt 59 projektu nie wynika-
lo, by jego autorzy zamierzali uchyli¢ przepis art. 166 § 2 kodeksu wyborczego stanowiacy, iz PKW
okreéla wlasciwos¢ terytorialng komisarzy wyborczych oraz wiadciwosé rzeczowa w zakresie wyko-
nywania czynnosci o charakterze ogélnowojewddzkim, cho¢ — zgodnie z omawianym projektem —
wlasciwosci o charakterze ogélnowojewo6dzkim po planowanych zmianach miato nie by¢. Tego typu
przykladéw mozna by wskazaé¢ duzo wiece;j.

5 Projekt wplynat dnia 10 listopada 2017 r., 13 listopada skierowano go do pierwszego czytania na
posiedzenie Sejmu, ktére odbytlo sie juz 24 listopada 2017 r. Po pracach w komisji 13 grudnia 2017 r.
odbylo sie drugie czytanie projektu na posiedzeniu Sejmu, po czym tego samego dnia skierowano go
ponownie do komisji w celu przedstawienia sprawozdania. Nastepnego dnia — 14 grudnia 2017 r. —
odbylo sie trzecie czytanie na posiedzeniu Sejmu, po czym kolejnego dnia ustawe przekazano Prezy-
dentowi RP i Marszalkowi Senatu. Senat przyjal ustawe z poprawkami juz 21 grudnia, niezwlocznie
za$ po $wigteczno-noworocznej przerwie — w dniu 10 stycznia 2018 r. — przyjal ja Sejm. Nastepnego
dnia przekazano ja Prezydentowi do podpisu.

© Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U.,
poz. 130). Akt ogloszono dnia 16 stycznia 2018 .

7 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2015, s. 237.

8 . Flis, Te zmiany zastugiwaly na weto, ,Rzeczpospolita”, 17.01.2018, s. A5.

9 Prezydent podpisal wspomniang ustawe w dniu 15 stycznia 2018 r.
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w nim zmiany ustroju polskiej administracji wyborczej oméwitem krytycznie
w opracowaniu pt. Kontrowersje wokol ksztattu polskiej administracji wyborczej™.

W niniejszym tekécie odniosg si¢ do kilku najistotniejszych propozycji zmian
w polskim prawie wyborczym zaproponowanych w poselskim projekcie z dnia
10 listopada 2017 r., zwlaszcza tych, ktére — moim zdaniem — budza najwieksze
watpliwosci z merytorycznego lub techniczno-legislacyjnego punktu widzenia.
Mowa tu w szczegdlnosci o projektowanych zmianach dotyczacych systemu
i statusu oraz kompetencji polskiej administracji wyborczej, oraz nowego sposo-
bu oddawania glosu przez wyborce.

II. Propozycje zmian dotyczace systemu i statusu oraz kompetencji
administracji wyborczej

1. Obowiazujacy stan prawny na dzien 10 listopada 2017 r.

W Swietle obowiazujacych w chwili zlozenia do laski marszatkowskiej oma-
wianego projektu przepiséw kodeksu wyborczego, w ktorym sedes materiae dla
omawianej kwestii stanowi dziat II, zatytulowany Organy wyborcze (art. 157-191),
polska administracja wyborcza tworzy hierarchicznie zbudowana, kilkuszcze-
blowg strukture, na ktérg sie skladaja: Panstwowa Komisja Wyborcza, komisarze
wyborczy oraz okregowe, rejonowe, terytorialne i obwodowe komisje wyborcze.
Strukture te uzupelnia Krajowe Biuro Wyborcze stanowiace sui generis zawodo-
wy wyborczy aparat pomocniczy. Waznag, jesli nie najwazniejszg, rysa charaktery-
zujaca polska administracje wyborczg jest sedziowski sktad wiekszosci organéw
wyborczych, co ma niewatpliwy wplyw na bezstronnos¢ i neutralnos¢ polityczng
oraz profesjonalizm jej dziatania'!.

Szczegdlne znaczenie w tym systemie ma centralny i najwyzszy organ wybor-
czy, a mianowicie Panstwowa Komisja Wyborcza [dalej: PKW]. Z uwagi na jego
pozycje, kompetencje i zadania (duzo szersze niz tylko w sprawach wyborczych)
ustawodawca przewidziat dla tego organu specjalny sklad i tryb powolywania,
a takze szereg rozwiazah gwarantujacych mu autonomie i niezbedng niezalez-
noé¢ od innych organéw panstwowych. Po pierwsze, w sklad PKW wchodzi
9 osoéb: 3 sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego, 3 sedziow Sadu Najwyzszego
i 3 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do skladu PKW wskazujg se-
dziéw wilasciwi prezesi: Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz
Naczelnego Sagdu Administracyjnego. Czlonkéw PKW powotuje Prezydent RP
w drodze postanowienia. Kadencja czlonkéw Komisji trwa 9 lat. Doda¢ wypada,
ze PKW sama wybiera ze swojego skladu przewodniczacego i dwdch jego zastep-
cOéw. Sama tez ustala swoj regulamin. Funkcje sekretarza PKW pelni za$ z urzedu

10 A. Sokala, Kontrowersje wokdl ksztattu polskiej administracji wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2014, t. 18,
s.7inn.

1 Szerzej na ten temat A. Sokala, Administracja wyborcza w polskim kodeksie wyborczym [w:] Kodeks
wyborczy. Wstepna ocena, red. K. Skotnicki, Warszawa 2011, s. 156-157.



326 Andrzej Sokala

Szef Krajowego Biura Wyborczego, ktéry uczestniczy w jej posiedzeniach z glo-
sem doradczym. Szef KBW jest powolywany i odwolywany przez Komisje na
whniosek jej przewodniczacego.

Pelnomocnikami Panstwowej Komisji Wyborczej wyznaczonymi na obszar
wojew6dztwa lub jego czes¢ sa komisarze wyborczy. Powoluje ich PKW, na wnio-
sek ministra sprawiedliwosci, na okres pieciu lat sposréd sedziow.

Wypada doda¢, ze zarowno PKW, jak i komisarze wyborczy majg charakter
organéw statych — dzialajacych w permanencji. Pozostale organy wyborcze nato-
miast (komisje okregowe, rejonowe, terytorialne i obwodowe) stalego charakteru
nie majg — s3 powolywane po zarzadzeniu konkretnych wyboréw i na ich potrze-
by. W sklad okregowych komisji wyborczych oraz rejonowych komisji wybor-
czych powolani przez PKW moga by¢ wylacznie sedziowie. Ustawodawca zdecy-
dowat tez, ze niektérym komisjom terytorialnym (wojewddzkim, powiatowym
i miejskim w miastach na prawach powiatu) przewodniczy¢ powinni sedziowie.
Ratio legis takiego rozwiazania stanowi niewatpliwie stopien skomplikowania
procedury ustalania wynikéw wyboréw do sejmikéw wojewodztw, rad powia-
tow oraz rad miast na prawach powiatu'

Podsumowujac: obowiazujacy w Polsce w chwili zlozenia omawianego pro-
jektu model administracji wyborczej — model administracji niezaleznej od innych
wladz panstwowych (tzw. independent model)'* — spelnia wszystkie wymogi sta-
wiane panstwom demokratycznym przez uznane standardy miedzynarodowe
w sprawach wyborczych, a zwlaszcza przez Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych'. Sprawdzil si¢ on tez dobrze w wieloletniej praktyce®.

2. Analiza propozycji nowelizacyjnych dotyczacych administracji wyborczej
a) propozycje dotyczace sktadu i charakteru Pannistwowej Komisji Wyborczej

Zgodnie z art. 5 pkt 51 ocenianego projektu, zamiast dziewieciu sedziéw
w sklad PKW mialoby wchodzi¢ tylko dwéch (jeden z Trybunatu Konstytucyj-
nego oraz jeden z Naczelnego Sadu Administracyjnego). Pozostalych 7 cztonkéw
PKW powolywalby Prezydent RP sposréd oséb ,majacych kwalifikacje do zajmo-
wania stanowiska sedziego, wskazanych przez Sejm”, a wskazanych przez kluby
poselskie. Wypada zwroci¢ uwage, ze w stosunku do idgcego w podobnym kie-
runku — wspomnianego wyzej — projektu zmian skladu i statusu PKW zlozonego
w Sejmie RP przez grupe posiow dnia 7 sierpnia 2014 r., w omawianym projekcie
zabraklo w Panstwowej Komisji Wyborczej miejsca dla sedziego wywodzacego
sie z Sadu Najwyzszego. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze rozwigzanie takie ma wejséc¢

12° 7ob. A. Sokala, Kontrowersje..., s. 11-12.

13 Szerzej na temat podstawowych modeli administracji wyborczej we wspélczesnym $wiecie demo-
kratycznym zob. A. Sokala, Administracja wyborcza..., s. 36 inn.; a takze D. Szescito, Modele administracji
wyborczej w wybranych paristwach, ,Studia Wyborcze” 2013, t. 15, s. 93 i nn.

14 706. A. Sokala, Kontrowersje..., s. 18.

15 Zob. A. Szmyt, A. Sokala, Polski model administracji wyborczej sukcesem demokratycznej transformacji,
,Przeglad Wyborczy. Biuletyn informacyjny” 2013, nr 8-9, s. 41.
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w zycie dopiero po najblizszych wyborach do Sejmu RP. Zgodnie bowiem z art. 5
§ 3 omawianego projektu PKW w dotychczasowym skladzie powinna dziata¢ do
czasu otwarcia pierwszego posiedzenia Sejmu nowej kadencji.

Proponowana — cho¢ odroczong w czasie — zmiane polegajaca na zastapie-
niu sedziowskiego skladu najwyzszego organu wyborczego, jakim jest PKW,
sktadem o charakterze politycznym nalezy oceni¢ za zdecydowanie szkodliwa
i nieuzasadniong merytorycznie. Moze ona bowiem prowadzi¢ do utraty zaufa-
nia obywateli do uczciwosci i rzetelnosci przeprowadzanych w Polsce wyboréw.
Wypada takze przypomnie¢, ze po raz ostatni Panstwowa Komisja Wyborcza
funkcjonowata w politycznym skladzie w 1989 r., w trakcie tzw. wyboréw czerw-
cowych'®. Trzeba podkresli¢, ze wéréd zadan PKW jest réwniez kontrolowanie
finansowania partii politycznych. Nadanie przeto temu organowi politycznego
charakteru moze spowodowa¢, iz wbrew klasycznej prawnej regule Nemo iudex
idoneus in propria causa” przedstawiciele partii politycznych reprezentowanych
w PKW, kontrolujac finanse partyjne, beda sedziami ,we wlasnej sprawie”.

b) propozycje dotyczace zmian statusu komisarzy wyborczych i ich kompetencji

Powazne watpliwosci budza tez — moim zdaniem - projektowane zmiany
dotyczace komisarzy wyborczych. Omawiany projekt zmian w kodeksie wybor-
czym przewiduje (w art. 5 pkt 59) odejcie od sedziowskiego modelu w odniesie-
niu do tych jednoosobowych organéw wyborczych, co moze prowadzi¢ do ich
upolitycznienia. W miejsce 51 komisarzy wyborczych funkcjonujacych na dzien
zlozenia projektu, zaproponowano powotanie wojewo6dzkich komisarzy wybor-
czych w kazdym z 16 wojewddztw oraz powiatowych komisarzy wyborczych
w kazdym powiecie (jest ich 314) i w kazdym mie$cie na prawach powiatu (jest
ich 66). Zamiast wiec kilkudziesieciu mielibySmy w strukturze polskiej admini-
stracji wyborczej blisko 400 komisarzy wyborczych. Pytanie, czy taka zmiana jest
rzeczywiscie potrzebna, ma czysto retoryczny charakter. Zwlaszcza jesli zwazyg¢,
ze zadania przewidziane w omawianym projekcie dla powiatowych komisarzy
wyborczych sa niezbyt liczne i ograniczaja sie do krétkiego, nie dluzszego niz
3 miesigce, ,okresu wyborczego”. Zadan o charakterze stalym komisarze powia-
towi nie maja. Rodzi sie zatem pytanie o sens nadania im statusu statych orga-
néw wyborczych — co przewiduje projekt. Ja uzasadnienia dla przyjecia takiego
rozwigzania nie znajduje.

Wszystkich komisarzy wyborczych powolywa¢ ma — w mysl omawianego
projektu — PKW sposréd ,0s6b majacych wyksztalcenie wyzsze prawnicze”,

16 Zob. A. Sokala, Wybory parlamentarne — czerwiec 1989 ., ,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3 (92), s. 52-53.
17 Nikt nie jest odpowiednim sedzia we wlasnej sprawie” — sentencja oparta na stowach z konsty-
tugji cesarzy rzymskich Walensa, Gracjana i Walentyniana zamieszczonej w Kodeksie Justyniafiskim
z534r. (C. 3,5,1). Zasada przywolywana jest takze czesto w innej wersji: Nemo est iudex in propria causa.
W tej postaci umieszczono ja na jednej z kolumn Sadu Najwyzszego — por. ,Regulae iuris”. Laciriskie in-
skrypcje na kolumnach Sqdu Najwyzszego Rzeczypospolitej Polskiej, red. W. Wolodkiewicz, Warszawa 2001,
s. 116-117.
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a nie sedzidéw, jak to bylo w stanie prawnym obowigzujacym na dzien zlozenia
projektu. Przy czym — co wazne — w omawianym projekcie przyjeto (art. 8 § 1),
ze ,kadencja dotychczasowych komisarzy wyborczych wygasa w dniu wejscia
w zycie” projektowanej ustawy nowelizujgcej kodeks wyborczy. W konsekwencji
przyjeto tez (w art. 8 § 2), ze Pafistwowa Komisja Wyborcza powola¢ musi owych
blisko 400 swoich pelnomocnikéw — bo taki jest status komisarza wyborczego —
w niezwykle krétkim, bo 60-dniowym terminie liczonym od dnia wejscia w zycie
ustawy nowelizujacej kodeks wyborczy. Natozenie na PKW tego obowiazku z tak
krétkim terminem wykonania wydaje sie by¢ niemal niewykonalne, jesli zwa-
zy¢, ze chodzi o wazny organ wyborczy, bedacy pelnomocnikiem PKW, a wiec
do oséb pelniacych te funkcje, Komisja musi mie¢ pelne zaufanie. Tego bez wni-
kliwej, a wiec wymagajacej czasu, analizie kandydatur i spotkan z nimi, nie da
sie po prostu rzetelnie zrobi¢. Trzeba tez zauwazy¢, iz opiniowany projekt zmian
w kodeksie wyborczym nie wskazywat ,procedury rekrutacyjnej” w odniesieniu
do komisarzy wyborczych. Nie okreslal on tez, czy bedzie mozliwe ponowne po-
wolanie tej samej osoby do pelnienia tej funkcji w kolejnej kadencji. Warto tez
zauwazy¢, ze autorzy opiniowanego projektu nie przewidzieli — jak sie wyda-
je — zréznicowania wynagrodzeh wojewddzkich i powiatowych komisarzy wy-
borczych, choé¢ zakres obowiazkéw tych ostatnich bedzie zasadniczo mniejszy.
Duzo wazniejsze jest jednak to, ze w opiniowanym projekcie brakuje gwarancji
dla apolitycznosci osob, pelnigcych funkcje komisarzy wyborczych. Nie wprowa-
dzono don bowiem zakazu czlonkostwa komisarza w partii politycznej i zakazu
prowadzenia przezen dziatalnosci politycznej.

Warto takze zwréci¢ uwage, iz omawiany projekt zmian w kodeksie wybor-
czym lamie istniejacy obecnie czytelny podziat organéw wyborczych w odniesie-
niu do wyboréw samorzadowych na dwie grupy: grupe organdw organizujacych
inadzorujacych przebieg wyboréw oraz ustalanie ich wynikéw (PKW i komisarze
wyborczy) oraz grupe organéw przeprowadzajacych wybory i ustalajacych wy-
niki glosowania i wyniki wyboréw (terytorialne i obwodowe komisje wyborcze).
Kompetencje oraz zadania nadzorcze i wykonawcze tych organéw bezzasadnie
,wymieszano”, co w praktyce bez watpienia bedzie prowadzi¢ do wielu absur-
dalnych z jurydycznego punktu widzenia sytuacji. Na przyktad, zgodnie z art. 5
pkt 60, wojewddzki komisarz wyborczy bedzie powolywat (i rozwigzywal) woje-
wodzka komisje wyborcza, ktérej jest przewodniczacym. Oznacza to w praktyce,
ze bedzie takze powolywal (i odwolywal) samego siebie! Dalej: wojewddzki ko-
misarz wyborczy bedzie rozpatrywal skargi na dziatalnos¢ terytorialnych komisji
wyborczych, a wiec takze na dziatalno$¢ wojewddzkiej komisji wyborczej, ktorej
jest przewodniczacym z urzedu. Oznacza to zlamanie przywolanej juz wyzej
kardynalnej zasady prawa nemo iudex idoneus in propria causa! Dalej: wojewo6dzki
komisarz wyborczy bedzie uchylal uchwaly terytorialnych komisji wyborczych
(w tym i wojewddzkiej komisji, ktérej przewodniczy) podjete z naruszeniem pra-
wa lub niezgodne z wytycznymi Panstwowej Komisji Wyborczej i przekazywat
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sprawe wlasciwej komisji do ponownego rozpatrzenia lub podejmowat rozstrzy-
gniecie w sprawie. W praktyce oznacza to mozliwo$¢ uchylenia uchwaly jego
,~wlasnej” wojewddzkiej komisji. Raz jeszcze zatem wypada przywola¢ w tym
miejscu zasade nemo iudex idoneus in propria causa, nie opatrujac tego zadnym ko-
mentarzem. Przykladow tego typu mozna zreszta w odniesieniu do omawianego
projektu zmian w kodeksie wyborczym poda¢ znacznie wiecej.

¢) propozycja zmiany sposobu wyboru Szefa Krajowego Biura Wyborczego

Jakjuz wczesniej wspomnialem — w stanie prawnym obowiazujacym na dzien
zlozenia omawianego projektu — funkcje sekretarza PKW petnit z urzedu Szef
Krajowego Biura Wyborczego, powolywany przez PKW na wniosek jej przewod-
niczacego. To wlasnie kierowane przez Szefa Biuro zapewnia obstuge organéw
wyborczych oraz organizacyjno-administracyjne, finansowe i techniczne warun-
ki umozliwiajace sprawne i zgodne z prawem przygotowanie i przeprowadzenie
wyboréw. Nalezy takze przypomnie¢, ze — co niezwykle istotne — zaréwno Szef
KBW), jaki i wszyscy pracownicy tego urzedu musza by¢ neutralni politycznie:
nie moga naleze¢ do partii politycznych ani prowadzi¢ dziatalnosci politycznej.
Omawiany projekt zmian w kodeksie wyborczym (w art. 5 pkt 70) zawiera wiel-
ce kontrowersyjna propozycje zmiany trybu powolywania Szefa KBW — mialby
on by¢ powolywany przez PKW, ale sposréd trzech kandydatéw zgloszonych
przez Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejm i Senat. Tego typu zmiana bedzie nie-
watpliwie prowadzi¢ do upolitycznienia KBW, co nie moze pozosta¢ bez wplywu
na zaufanie wyborcéw do uczciwosci i rzetelnosci przeprowadzanych wyborow.
Ponadto autorzy opiniowanego projektu (w art. 7) proponuja, by stosunek pracy
dotychczasowego Szefa KBW wygast z chwilag powolania nowego Szefa Biura,
ktérego PKW miataby obowigzek powola¢ w terminie 30 dni od wejscia w zycie
nowelizacji kodeksu wyborczego. Zwazywszy na kalendarz wyborczy i podje-
te juz przez PKW i KBW przygotowania do planowanych na jesien 2018 r. wy-
boréw samorzadowych tego rodzaju zmiana moze spowodowac destabilizacje
prowadzonych juz prac przygotowawczych do najblizszej elekcji. Uwazam, ze
jesli wola ustawodawcy bedzie zmiana trybu powolywania Szefa KBW (majaca
— powtorze raz jeszcze — charakter reformatio in peius), powinna ona zosta¢ od-
roczona w czasie, podobnie jak zmiana skladu PKW, co przewiduje opiniowany
projekt. Natychmiastowa za$ zmiane Szefa KBW (i w konsekwencji sekretarza
PKW) nalezy uznac¢ za szkodliwg z punktu widzenia ptynnosci prac aparatu wy-
borczego, zwlaszcza w kontekscie przygotowan do zblizajacych sie wyboréw
samorzadowych.

d) propozycja powolywania dwu obwodowych komisji wyborczych

Zgodnie z art. 4 pkt 65 omawianego projektu powolywana do tej pory w ob-
wodzie glosowania jedna obwodowa komisja wyborcza ma sie sktadac de facto
z dwoéch odrebnych komisji. Pierwsza z nich to ,obwodowa komisja wyborcza
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ds. przeprowadzenia glosowania w obwodzie glosowania”, druga natomiast to
,obwodowa komisja wyborcza ds. ustalenia wynikéw glosowania w obwodzie”.
Komisje te — kazda w skladzie 9 os6b — ma powolywac co do zasady powiato-
wy komisarz wyborczy sposrod wyborcéw zgloszonych przez pelnomocnikéw
wyborczych lub upowaznione przez nich osoby. Rozwigzanie takie — by¢ moze
rozsadne na pierwszy rzut oka — moze jednak doprowadzi¢ w praktyce do po-
waznych problemoéw. Po pierwsze, z uwagi na fakt, iz obwodéw (a wiec i obwo-
dowych komisji wyborczych) w dotychczas przeprowadzanych w Polsce wybo-
rach bylo zawsze ponad 25 tys., proponowana zmiana wymusi wiec znalezienie
nie ponad 200 tys. (jak do tej pory), a ponad 400 tys. czlonkéw tychze komisji — co
nie wydaje sie rzecza tatwa. Po drugie, w konsekwencji proponowana zmiana
musi spowodowaé podwojenie srodkéw finansowych przeznaczonych na zry-
czaltowane diety nalezne czlonkom komisji. Po trzecie wreszcie, nalezy zakladac
znaczne wydluzenie czasu oczekiwania na wyniki glosowania i - w konsekwen-
¢ji — na wyniki wyboréw. Wymusza to w sposéb oczywisty niezbedne procedu-
ry przekazania dokumentacji wyborczej przez pierwsza z komisji obwodowych
drugiej.

3. Uwagi dotyczace innych propozycji nowelizacyjnych
a) propozycja nowego sposobu glosowania

Omawiany projekt zmian w kodeksie wyborczym przewiduje (w art. 4 pkt 2)
nowy sposéb oddawania glosu przez wyborce. W stanie prawnym obowiazuja-
cym na dzien zlozenia projektu zastosowanie tym wzgledzie miata czytelna za-
sada, iz wyborca oddaje glos, stawiajac w znajdujacej si¢ na karcie do glosowania
kratce (z reguly z lewej strony obok nazwiska wybieranego kandydata) znak ,x”,
rozumiany jako dwie linie proste przecinajace sie w obrebie kratki. Ten prosty
do zinterpretowania, dobrze znany i utrwalony juz w $wiadomosci wyborcéw
i czlonkéw obwodowych komisji wyborczych sposéb glosowania autorzy pro-
jektu proponuja zastapi¢ innym. Wyborca mianowicie, by waznie odda¢ glos,
powinien — zgodnie z projektem — postawic¢ na karcie do glosowania, w stosow-
nej kratce znak ,x” rozumiany jako ,co najmniej dwie linie, ktére przecinajg sie
w obrebie kratki”. Uzyty we wskazanym projekcie przepisu termin ,co najmniej
dwie linie”, bez watpienia rodzi¢ bedzie trudnosci interpretacyjne, przed ktérymi
stawac beda czlonkowie obwodowych komisji wyborczych zobowigzani do oce-
ny waznoéci oddanego glosu. Jedli takie rozumienie znaku ,x” zostanie przyjete,
trzeba bedzie pomysle¢ — jak sadze — o wprowadzeniu do ustawy obowigzku
drukowania na kartach do glosowania kratek o odpowiednio duzych rozmia-
rach, tak, by np. wyborca chcacy postawi¢ podczas oddawania glosu kilkanascie
linii w kratce, mial na to szanse. Warto takze w tym miejscu — jak mi sie wydaje —
zwrdci¢ uwage na jeszcze inne proponowane rozwigzanie dotyczace procedury
glosowania. Idzie mianowicie o zawarta w art. 4 pkt 18 opiniowanego projektu
zmiane dotychczasowego art. 41 kodeksu wyborczego. Przypomnie¢ trzeba, ze
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w dotychczasowym stanie prawnym dopisanie na karcie do glosowania przez
wyborce ,dodatkowych numeréw list i nazw lub nazwisk albo poczynienie in-
nych dopiskéw poza kratka nie wplywa na waznos$¢ oddanego na niej glosu”.
Proponowana przez autoréw opiniowanego projektu zmiana zaktada, ze poczy-
nienie jakichkolwiek znakéw lub dopiskéw takze ,w obrebie kratki” na waznos¢
glosu nie wplynie. Takie rozwigzanie oceni¢ nalezy krytycznie, albowiem ono
moze spowodowac powazne problemy interpretacyjne dla czlonkéw obwodo-
wych komisji wyborczych oceniajacych waznos¢ oddanych przez wyborcéw glo-
SOW.

b) nowe zasady podzialu jednostek samorzadu terytorialnego na obwody
glosowania

W omawianym projekcie zmian przepiséw kodeksu wyborczego (art. 5 pkt
60 lit. ¢) znalazly sie takze propozycje nowych zasad podzialu na obwody gloso-
wania oraz — méwigc w pewnym skrécie — ustalenia siedzib obwodowych komi-
sji wyborczych (lokali wyborczych). Idzie o to, Ze zamiast wlasciwych organéow
jednostek samorzadu terytorialnego kompetencje w tym zakresie postanowiono
przekazaé powiatowym komisarzom wyborczym. Czy jest to jednak przemyslane
i merytorycznie uzasadnione rozwigzanie? Kazdy, kto kiedykolwiek brat udziat
W procesie przygotowywania i organizacji wyboréw, odpowie zdecydowanie,
nie! Trudno bowiem sobie wyobrazi¢, by tych waznych dla wyborcéw czynnosci
prawidlowo dokonat kto$, kto nie ma wiedzy o topografii gminy ani informacji
o liczbie mieszkancéw gminy (z podzialem na sotectwa, dzielnice i ulice) i nie zna
placowek, w ktérych mozna wyznaczy¢ siedziby obwodowych komisji wybor-
czych, a w kazdym razie w taki sposob, by dotarcie do lokali wyborczych byto dla
wyborcow jak najlatwiejsze. Jesli zatem z niezrozumiatych dla piszacego te stowa
powodow przekazanie kompetencji w tym zakresie z rady gminy na powiatowe-
go komisarza wyborczego nastgpi, wydaje sie niezbedne, by przynajmniej doko-
nywat on tych czynnosci na wniosek organu gminy.

¢) likwidacja instytucji glosowania korespondencyjnego

Zgodnie z postanowieniami omawianego projektu zmian w kodeksie wy-
borczym (art. 4 pkt 23) polscy wyborcy utraca, z chwila ewentualnego wejscia
w zycie tych zmian, mozliwos¢ glosowania korespondencyjnego. Propozycje tej
zmiany oceni¢ nalezy jednoznacznie negatywnie. Stanowi ona bowiem oczywi-
ste ograniczenie gwarancji glosowania wynikajace z zasady powszechnosci wy-
boréw —jednej z podstawowych zasad prawa rzadzacych wyborami — w dodatku
zasady konstytucyjnej. Ten alternatywny sposéb oddania glosu®® jest szczegdlnie
wazny dla wyborcéw niepelnosprawnych oraz wyborcéw przebywajacych poza
granicami kraju. Wypada przypomnie¢, ze istota przywolanej zasady powszech-

18 Na temat alternatywnych sposobéw glosowania szeroko J. Zbieranek, Alternatywne procedury glo-
sowania w polskim prawie wyborczym, Warszawa 2013.
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nosci wyboréw sprowadza si¢ do dyrektywy, by krag oséb korzystajacych z pod-
miotowych praw wyborczych byt mozliwie najszerszy, a w kazdym razie by byl
wolny od dyskryminujacych ograniczen”. Wynika z tego cigzacy na wilasciwych
organach panstwowych (w tym takze na Sejmie i Senacie RP) obowiazek stwo-
rzenia warunkow dla takiego zorganizowania wyboréw, by kazdy, komu stuzy
podmiotowe prawo wyborcze, mial realng mozliwo$¢ z niego skorzystaé. W tym
kontekscie proponowana likwidacja instytucji glosowania korespondencyjnego
musi by¢ traktowana jako oczywiste naruszenie zasady powszechnosci wyboréw.

III. Wnioski

Omawiany w niniejszym opracowaniu (z koniecznoéci w pewnym skrdcie)
poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych (druk nr 2001) — w czesci dotyczacej zaproponowanych
zmian w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21,
poz. 112, ze zm.) wypada — moim zdaniem — oceni¢ zdecydowanie negatywnie
i to z kilku istotnych powodoéw:

Po pierwsze, projekt zmian w kodeksie wyborczym nie zostal przygotowany,
jak na projekt zmiany ustawy tej wagi i znaczenia dla funkcjonowania demokra-
tycznego panstwa prawa, jakim jest przeciez Rzeczpospolita, w sposdb przemy-
Slany i staranny. Przeciwnie, mozna odnie$¢ wrazenie, ze przygotowywaly go
osoby zupelnie ,nieczujace” zagadnien bedacych jego przedmiotem, w dodatku
dzialajace w pospiechu, bez niezbednej refleksji i podchodzace z duzg doza non-
szalancji do zasad prawidlowej legislacji. Swiadcza o tym dobitnie liczne usterki
i bledy oraz malo precyzyjne ujecia poszczegélnych przepiséw tego dokumentu.

Po drugie, przewidziane w projekcie zmiany w systemie polskiej administracji
wyborczej sa — w moim przekonaniu — nieuzasadnione merytorycznie. Zmierzaja
one ewidentnie do upolitycznienia aparatu wyborczego, co w konsekwencji pro-
wadzi¢ moze do powstania u wyborcéw watpliwosci co do uczciwosci i rzetelno-
§ci przeprowadzanych wyboréw. Stanowig tez — poprzez odejécie od sedziow-
skiego modelu organéw wyborczych — realne zagrozenie dla profesjonalizmu
polskich stuzb wyborczych.

Po trzecie, cze$¢ projektowanych zmian narusza podstawowe zasady prawa
rzadzace wyborami, a w szczego6lnosci zasade powszechnosci wyborow.

Nie ma, co oczywiste, ani jednego idealnego modelu administracji wyborczej,
ani jednego idealnego systemu wyborczego. Wszystko zatem mozna zmieniac
- pod kilkoma wszakze warunkami. Po pierwsze, powinny to by¢ zmiany na lep-
sze. Po drugie, nie mozna przy wprowadzaniu zmian lamac kardynalnych regut

19" Zob. A. Sokala, B. Michalak, P. Uzieblo, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systemdw wy-
borczych, Warszawa 2013, s.v. ,Powszechno$ci wyboréw zasada”. Szerzej na temat tej zasady K. Skot-
nicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz 2000.
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prawa, w tym podstawowych zasad rzadzacych wyborami. Po trzecie, zmiany
powinny by¢ przeprowadzane z niezbednym namyslem oraz z odpowiednio
dlugim vacatio legis — przewidujacym stosowny czas na ich ,bezpieczne” wpro-
wadzenie w zycie?. Tymczasem omawiany projekt zmian w kodeksie wybor-
czym w zadnym razie warunkéw tych — moim zdaniem — nie spelnia, stanowiac
modelowy wrecz przyklad reformatio in peius — a wiec zmiany na gorsze!

Andrzej Sokala

FEW REMARKS ON THE DRAFT AMENDMENT
TO THE ELECTORAL CODE OF NOVEMBER 2017

The model of electoral administration functioning until recently was characterized by
the independence of electoral bodies from other state authorities, political neutrality and
significant participation of judges (the so-called independent model). In November 2017,
a draft amendment to the Electoral Code was submitted by deputies, containing a number
of proposals that significantly changed that. The Author, taking into account the views of
the doctrine of electoral law, analyzes and evaluates the proposed amendments, drawing
attention to threats which they can bring to democratic elections carried out in our country

2 Warto przywolaé interesujacy tekst K.W. Czaplickiego, O potrzebie stabilnosci prawa wyborczego. Wy-
brane problemy [w:] Wokdt wybordw i prawa wyborczego, red. Z. Witkowski, A. Frydrych-Depka i P Razny,
Torun 2017, s. 29 i nn.



