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Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym

wprowadzanych ustawa z dnia 14 grudnia 2017r.

Piotr Uzieblo

Zmiany w kodeksie wyborczym (zwany dalej kwyb)! dokonane ustawg z dnia 14 grudnia 2017 r.
o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatlu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych® w wielu przypadkach zmierzaja w odmiennym kierunku
niz wynikatoby to z tytutu owej ustawy. Jak podnosili wnioskodawcy miaty one przede wszystkim dotyczyé sfery
wyboréw do organdéw samorzadu terytorialnego, jednakze znaczna czes¢ z nich idzie dalej, modyfikujac regulacje
dotyczace wszystkich wyboréw powszechnych przeprowadzanych w oparciu o kwyb.. Ocena tych zmian
generalnie musi by¢ negatywna, cho¢ niektére z nich realizujg - niestety z reguty utomnie - postulaty zgtaszane
przez doktryne prawa konstytucyjnego. Dodac tez trzeba, ze czes¢ wspomnianych zmian budzi¢ tez musi bardzo
powazne watpliwosci z perspektywy ich zgodnosci z Konstytucja RP, a takze miedzynarodowymi standardami
wolnych wyboréw. W niniejszej opinii zamierzam sie skoncentrowaé przede wszystkim na tych ostatnich, co jednak

nie oznacza, ze nie odniose sie rowniez do niektérych innych modyfikacji w obrebie prawa wyborczego.

Najistotniejsze zmiany dokonane zostaty w sferze funkcjonowania administracji wyborczej. Zasadniczo

ustawodawca zdecydowat sie na odejscie od sedziowskiego modelu tej administracji, ktéry w Polsce

! Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (tj. Dz.U. z 2017, poz. 15 z pdzn. zm.).

2 Zob. http://orka.sejm.gov.pl/proc8.nsf/ustawy/2001_u.htm [28.12.2017] oraz 1
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk xsp?nr=2143 [28.12.2017].



ma juz stosunkowo dtuga tradycje i, wbrew temu, co twierdza wnioskodawcy®’, nie tylko sprawdzat
sie on w praktyce, ale réwniez zapewniat bezstronne przeprowadzenie wyboréw przez takg administracje,
pomimo tego, ze czesto nie byta ona nalezycie dofinansowana®. Patrzac na wspotczesne panstwa demokratyczne
mozna wyrdzni¢ trzy modele funkcjonowania administracji wyborczej - model rzadowy, mieszany oraz model
niezaleznej administracji wyborczej®. Ten pierwszy model, wystepujacy niezwykle czesto w Europie Zachodniej,
sprawdza sie przede wszystkim w tych panfAstwach, w ktérych tradycje demokratyczne sa dhugie,
a kultura polityczna sytuuje sie na wysokim poziomie. Natomiast w Europie Srodkowej dominujg systemy
mieszane oraz systemy niezaleznej administracji wyborczej. Przyktadem tej ostatniej byly wiasnie rozwigzania
obowiazujace w Rzeczypospolitej Polskiej. Co prawda zle sie stato, ze Konstytucja RP z 1997 r.° nie dokonata
konstytucjonalizacji Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW), co rodzito ryzyko podejmowania préb jej
upolitycznienia’, to jednak daleko idgce wskazéwki dotyczace ksztattu aparatu wyborczego ptyng z reguladji
miedzynarodowych, cho¢ z reguty regulacji o charakterze soft law. Za najwazniejsze takie Zrédto uznal trzeba
Kodeks Dobrej Praktyki w Sprawach Wyborczych®. Zgodnie z jego art. 3.1 ,stosowanie prawa wyborczego musi
leze¢ w gestii bezpartyjnego organu”, a ,tam, gdzie brak jest dtugotrwatej tradycji niezaleznosci wiadz
administracyjnych od tych, ktérzy wiadaja sita polityczng — musza byé powotane na wszystkich szczeblach
niezalezne, bezpartyjne komisje wyborcze, poczynajac od szczebla krajowego do poziomu lokalu wyborczego”.
Ponadto przepis ten wskazuje takze postulowany sktad komisji wyborczej na szczeblu centralnym, stanowiac,
ze powinni w im znalez¢ sie: co najmniej jeden czionek reprezentujacy sadownictwo, przedstawiciele partii
politycznych znajdujacych sie w parlamencie lub takich, ktére uzyskaty co najmniej dany procent gtoséw;
osoby te winny posiadac kwalifikacje w sprawach wyborczych, przedstawiciel Ministerstwa Spraw Wewnetrznych
oraz przedstawiciele mniejszo$ci narodowych. Godzi sie jednak doda¢, ze z raportu wyjasniajgcego mozna
wywnioskowaé, ze sktad ten dotyczy rowniez sytuacji, w ktorych wystepuje wspomniana niezaleznos$¢ administracji
od wiadzy politycznej. Swiadczy o tym stwierdzenie, ze ,w krajach o matej tradycji organizowania pluralistycznych
wybordw istnieje zbyt wielkie ryzyko nacisku rzadu na wtadze administracyjne by dziataty tak, jak on chce. Dotyczy
to zarébwno rzadu centralnego jak i samorzadu lokalnego - nawet jesli ten drugi jest kontrolowany
przez opozycje”. W zwiazku z tym trudno uzna¢ za odpowiadajaca tym standardom regulacje, ktdéra zaktada,

ze po jednym cztonku PKW ma by¢ wskazanych przez prezesow TK i NSA, za$ pozostatych siedmiu wytonionych

8 Stwierdzaja oni, ze btedy PKW w wyborach samorzadowych z 2014 r. ,mogty miec istotny wptyw na wynik wyborczy

i w ostatecznym rezultacie najprawdopodobniej doprowadzi¢ do jego zafatszowania, poprzez doprowadzenie do sytuacji,
w ktérych oficjalnie ogtoszony wynik nie odzwierciedla woli wyborcdw"; zob. uzasadnienie do projektu ustawy o

zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektorych organéw publicznych, druk nr 2001/Sejm VIII kadencji. Jak pokazuja badania przeprowadzone w 2015 r. wniosek
ten w zadnym wypadku nie moze zostac uznany za uzasadniony, A. Gendzwitt, M. Czesnik, J. Flis, J. Haman, A. Materska-
Sosnowska, B. Michalak, P. Pietrzyk, J. Zbieranek, Niewazne gtosy, wazny problem. Wyniki badania kart do gtosowania z
wyboréw do sejmikéw wojewddztw 2014, Warszawa 2016.

Dodatkowo ocena pracy PKW takze generalnie byt pozytywna, zob. A. Sokala, Kontrowersje wokét ksztattu polskiej administracji
wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2014, t. XVIII, s. 18-19.

> A Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Torun 2010, s. 42-43.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

Podkredla sie w literaturze, ze PKW ze wzgledu na ,sedziowski sktad i zwigzang z tym apolitycznos¢, , bezstronnos¢

i kompetencje, gwarantuje przeprowadzenie wolnych i demokratycznych wyboréw”, A. Kisielewicz, Uwaga 2 do art. 157,
[w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz. Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 380.
Thumaczenie robocze Krajowego Biura Wyborczego,
https://bisnetus.files.wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_sprawach_wyborczych.pdf [28.12.2017].
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przez Sejm spoéréd osob majacych kwalifikacje do zajmowania stanowiska sedziego®. Powodowa¢ to bedzie
przejecie kontroli nad PKW przez wiekszo$¢ w izbie pierwszej polskiego parlamentu®®. Nawet jednak gdyby przyja¢
za standard wspomniany powyzej sktad wynikajacy bezposrednio z Kodeksu Dobrej Praktyki w Sprawach
Wyborczych', to i tak rozwigzanie polskie nie spetnia tych standardéw, przede wszystkim nie zapewniajac rownej
reprezentacji partii politycznych w sktadzie PKW', jak roéwniez pomijajac reprezentantdw mniejszosci
narodowych®®. Nie mozna tez pomina¢ faktu, ze osoby powotane w sktad PKW nie musza by¢ sedziami, a jedynie
posiada¢ kwalifikacje do zajmowania stanowiska sedziego, przy czym odmiennie niz w przypadku powotywania
na stanowiska sedziowskie, kwalifikacje te nie beda weryfikowane merytorycznie, a jedynie poddane ocenie
o politycznym charakterze. Moim zdaniem przesadza to o niemoznosci uznania takiego sposobu kreacji PKW

za odpowiadajacy standardom niezaleznego, bezstronnego organu nadzorujacego przeprowadzenie wyborow.

Problemem jest tez zréznicowanie kadencji cztonkéw PKW. O ile sedziowie TK i NSA powotywani
sg na dziewiecioletnig kadencje, o tyle cztonkowie wybierani przez Sejm maja kadencje powigzana z kadencja
pierwszej izby polskiego parlamentu. Mandat takich oséb do petnienia funkgji cztonka PKW ma wygasa¢ z mocy
prawa po uptywie 150 dni od dnia wyboréw do Sejmu kolejnej kadencji. Nie zastrzezono tu przypadku, ze mandat
taki trwa do czasu wyboru cztonkéw przez kolejny Sejm. W efekcie moze to powodowa¢ paraliz prac PKW™, a tym
samym narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego mogac doprowadzi¢ do braku mozliwosci
funkcjonowania organu odpowiedzialnego za przeprowadzenie wyboréw. W efekcie mozna uzna¢, ze i w tym
przypadku wprowadzona regulacja jest watpliwa, jesli spojrze¢ na nig z perspektywy prawidtowej legislacji,
wynikajacej whasnie z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny ,zasady
poprawnej legislacji obejmuja réwniez podstawowy z punktu widzenia procesu prawotwodrczego etap
formutowania celéw, ktore maja zosta¢ osiggniete przez ustanowienie okreélonej normy prawnej”’>. O ile
w analizowanym przypadku mamy do czynienia z realizacja celu, jakim ma by¢ polityczna reprezentatywnos¢ PKW
(w ujeciu proporcjonalnym), to nie uwzgledniono innego, znacznie istotniejszego celu, jakim jest zapewnienie
mozliwosci statej realizacji zadah przez ten organ, co jest szczegdlnie istotne, gdyz zadania PKW winny by¢

realizowane nie tylko w okresie bezposrednio poprzedzajacym poszczegdlne wybory, lecz maja charakter

® Warto doda¢, ze tego fragmentu nie wskazano w uzasadnieniu powotujac sie na potrzebe zmian wynikajaca z Kodeksu Dobrej
Praktyki w Sprawach Wyborczych.

1% Nie zmienia tego faktu przepis, ktory wskazuje, ze liczba tych cztonkdédw musi odzwierciedlaé proporcjonalnie reprezentacje w
Sejmie klubdw parlamentarnych lub poselskich, a jeden klub nie moze zgtosi¢ wiecej niz 3 cztonkdéw do tego organu
(art. 157 § 4a-4b)

! Jak zauwaza D. Szeécito Komisja Wenecka nie narzuca jednak przyjecia zadnego z modeli funkcjonowania administracji
wyborczej, D. Szescito, Modele administracji wyborczej w wybranych paristwach, ,Studia Wyborcze” 2013, t. XV, s. 98.

12w mojej ocenie mozna bytoby ewentualnie méwic o takiej reprezentacji, gdyby do udziatu w pracach PKW dopusci¢
reprezentantow wszystkich ugrupowan politycznych uprawnionych do uzyskania subwencji budzetowej. Poszerzytoby
to bowiem reprezentatywnos¢ takiego organu

B por. J. Szymanek, Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organdw publicznych (druk nr 2001) — w czesci
dotyczqgcej proponowanych zmian w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, s. 10-11;
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk8.nsf/0/7A63D69811565C59C12581E90034AA30/%24File/i2493-17.rtf [05.01.2018].

14 Tym bardziej, ze dla skutecznego podjecia uchwaty przez PKW wymagana bedzie obecnosé co najmniej co najmniej
2/3 jej petnego sktadu (art. 161 § 4 k.wyb.).

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 grudnia 2007 r., K 36/06, OTK ZB z 2007 r., Nr 11A, poz. 154.



permanentny, chociazby w sferze kontroli finanséw politycznych. Dlatego tez Zle sie stato, ze ustawodawca

pominat realizacje wspomnianego celu kreacji tego organu.

Nie mozna tez nie podnies¢ jeszcze jednej kwestii, ktéra musi budzi¢ uzasadnione kontrowersje. Zgodnie
z art. 158 § 1 pkt 5 wygasniecie cztonkostwa w Pafnstwowej Komisji Wyborczej przed uptywem kadencji nastepuje
m.in. w przypadku ,odwotania cztonka Komisji przez Prezydenta Rzeczypospolitej na uzasadniony wniosek
podmiotu wskazujacego”. Teoretycznie jest to modyfikacja wczesniejszego jego brzmienia, ktéra pozwalata
na takie odwotanie, gdy uzasadniony wniosek przedstawit prezes sadu lub trybunatu, ktérego cztonek PKW
byt sedzia. I taki ksztatt, kiedy o ewentualnej zmianie w sktadzie PKW decydowat niezalezny sad byt akceptowalny.
Natomiast inaczej trzeba oceni¢ sytuacje, w ktorej wniosek o odwotanie bedzie pochodzit od Sejmu.
W tym wypadku moze bowiem dochodzi¢ do tego, ze to wiekszos¢ tej izby bedzie decydowaé o usuwaniu
ze sktadu PKW os6b, ktére w jej ocenie nie powinny zasiada¢ w PKW. Tym samym pozwala to na eliminowanie
ze sktadu PKW os6b, ktére reprezentuja opozycje, pomimo tego, ze pewne gwarancje ich uczestnictwa w prawach
centralnego organu wyborczego zostaty stworzone w procedurze kreacyjnej. Rozwigzanie to, nieobwarowane
bardziej precyzyjnymi przestankami pozwalajacymi na podjecie takiego dziatania takze nie spetnia standardéw
demokratycznego panstwa prawnego, zaréwno patrzac na nie od strony formalnej (brak realizacji zasady
okreslonosci przepiséw prawnych'®, jak i materialnej. W tym ostatnim przypadku mozna méwi¢ o potencjalnym
naruszeniu fundamentéw demokracji, jakim sg rzady wiekszosci z pelnym jednak poszanowaniem praw

mniejszoéci politycznej, ktdra w rzeczonym przypadku nie zachodzi®’.

Powazne watpliwosci budzi réwniez tres¢ art. 7 ustawy z dnia 14 grudnia 2017 r. Zgodnie z jego ust.
1 ,kadencja dotychczasowej Panstwowej Komisji Wyborczej wygasa z dniem wejscia w zycie przepiséw art. 5 pkt
48 i 49 niniejszej ustawy”, a wiec z pierwszym dniem kadencji Sejmu nastepujacej po kadencji, w czasie ktérej
rzeczona ustawa weszta w zycie. Oznacza to, ze PKW nie bedzie mogta dokonczy¢ procedury przeprowadzenia
nastepnych wyboréw parlamentarnych, chociazby w sferze weryfikacji sprawozdan finansowych komitetéow
wyborczych. W ewidentny sposéb mozna uzna¢ to za rozwigzanie, ktére stoi w sprzecznosci z zasada
demokratycznego panstwa prawnego, przede wszystkim wynikajaca z niej zasada prawidtowej legislacji. Uwazam
zreszta, ze zasade te narusza samo wygaszenie kadencji obecnej PKW, ktéra choé nie ma charakter organu
konstytucyjnego, to jednak i tak jej kadencja powinna podlega¢ ochronie. Wyraznie wynika to z orzecznictwa TK,
ktory stwierdzit, ze skrécenie kadencji jest mozliwe jedynie, gdy wystapia nadzwyczajne, konstytucyjnie
uzasadnione okolicznosci przyjetej regulacji. W przeciwnym wypadku konieczne jest dochowanie odpowiedniego
okresu dostosowawczego i uwzglednienie zasady kadencyjnosci organéw oraz spetnienie wymogu zapewnienia
zaufania do panstwa i prawa'®, co oznaczatoby, ze wspomniane zmiany powinny zosta¢ wprowadzone
po zakonczeniu kadencji obecnej PKW, a Scislej rzecz biorgc winny by¢ wprowadzone stopniowo, az do czasu

wygasniecia mandatu ostatniego cztonka z aktualnego sktadu tego organu.

18 Moze to bowiem powodowad nieuzasadnione naruszenia praw politycznych jednostki, co jest niedopuszczalne,
zob. T. Zalasinski, Zasada prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 197.

v Analizujgc standardy miedzynarodowe G. Kryszen podkresla, ze ,wymagane jest, aby cztonkowie wszystkich komisji nie mogli
by¢ swobodnie odwotywani, G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wybordéw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 99.

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lipca 2007 r., K 25/07, OTK ZU z 2007 r., Nr 7a, poz. 80.



Osobnym problemem jest tez relacja organu wyborczego, jakim jest PKW z urzedem zapewniajgcym
mu mozliwos¢ skutecznej realizacji swoich funkgji, a wiec z Krajowym Biurem Wyborczym (KBW). Wprowadzono
bowiem zmiany odnoszace sie do powotywania szefa KBW. Dotychczas byt on powotywany przez PKW na wniosek
jej przewodniczacego (art. 190 § 2), co korespondowato z tym, ze jest on organem wykonawczym PKW,
a wiec powinien cieszy¢ sie zaufaniem tej komisji'®. Nowelizacja catkowicie modyfikuje kreacje tego podmiotu.
Nowe rozwigzanie zaktada, ze co prawda PKW dalej bedzie powotywaé szefa KBW, jednakze bedzie ona
ograniczona tym, ze trzech kandydatéw na to stanowisko przedstawia minister wtasciwy do spraw wewnetrznych,
we wniosku ztozonym po zasiegnieciu opinii Szefa Kancelarii Sejmu, Szefa Kancelarii Senatu oraz Szefa Kancelarii
Prezydenta. W efekcie wptyw PKW na obsade tego stanowiska, zwigzanego przeciez ze stosunkiem szczegdlnego

zaufania stanie sie w zasadzie iluzoryczny®.

Wreszcie nie mozna pominagé tez zmian dotyczacych statego organu wyborczego w terenie,
a wiec komisarzy wyborczych. W tym przypadku takze zmiana wiaze sie z odejsciem od sedziowskiego modelu
tego organu. Poza zwiekszeniem liczby komisarzy wyborczych, ktérych ma by¢ obecnie 100%, zmienia sie sposob
ich powotywania. Nowelizacja zaktada, ze beda oni powotywani na okres 5 lat przez PKW na wniosek ministra
wiasciwego do spraw wewnetrznych, sposrod oséb majacych wyksztatcenie wyzsze prawnicze. Jedyne wymodgi,
jakie zdecydowat sie wprowadzi¢ ustawodawca dotycza wytaczenia mozliwosci petnienia funkcji komisarza
wyborczego przez osoby skazane prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia
publicznego lub umysine przestepstwo skarbowe. Ponadto petnienie funkcji komisarza wyklucza przynaleznosc
do partii politycznej oraz prowadzenie dziatalnosci publicznej niedajacej sie pogodzi¢ z petniong funkgja.
W konsekwencji przyja¢ trzeba, ze wczesniejsze cztonkostwo w partii politycznej, nawet bezposrednio przed
powotaniem, nie bedzie stanowi¢ negatywnej przestanki uniemozliwiajacej petnienie rzeczonej funkgji. Dlatego
tez mozna powtérzy¢ to samo co wskazywatem przy PKW, ze taki ksztatt regulacji statusu prawnego komisarzy
wyborczych powoduje, Ze trudno uznaé tych urzednikéw za urzednikéw bezstronnych w rozumieniu standardéw
miedzynarodowych. Ponadto sam wymdg wyksztatcenia prawniczego trudno uznaé za wystarczajaca rekojmie
wiasciwego wykonywania obowigzkéw komisarza przez takie osoby, szczegdlnie ze zakres zadanh i wynikajacych
z nich kompetengji jest wyjatkowo szeroki, wymagajacy nie tylko znajomosci prawa wyborczego, ale réwniez

stosowania norm prawnych w praktyce.

Skupiajac sie na organach wyborczych bardzo istotne zmiany dotycza obwodowych komisji wyborczych.
W miejsce jednego podmiotu zdecydowano powotaé dwie odrebne komisje wyborcze: obwodowa komisje
wyborcza ds. przeprowadzenia gtosowania w obwodzie i obwodowa komisje wyborczg ds. ustalenia wynikow
gtosowania w obwodzie. Zmieniony zostat réwniez sposéb ich kreacji. Kwyb. po nowelizacji przewiduje,

ze w jej sktad wchodzi¢ ma 9 osdb, w tym w co najmniej 6 z nich jest wskazywanych w ten sposéb, ze po jednej

18 zob. K.W. Czaplicki, Uwaga 1 do art. 190, [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz. Kodeks wyborczy.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 465.

% Niewiele zmienia to poprawka Senatu, zgodnie z ktéra ,w przypadku uzasadnionych zastrzezen do kandydatéw (...) Panstwowa
Komisja Wyborcza niezwtocznie informuje o tym ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, ktéry wskazuje nowych
kandydatow w liczbie dwoch. W dalszym jednak ciggu to minister jest podmiotem wybierajgcym owych kandydatéw.

Ly pierwotnej wersji ustawy ich zakres terytorialny miat pokrywac sie z okregami w wyborach do Senatu, jednak w wyniku
poprawki Senatu, to PKW ma ustali¢ wtasciwosci terytorialng poszczegolnych komisarzy wyborczych.



osobie zgtasza kazdy z petnomocnikéw wyborczych reprezentujacych komitety wyborcze utworzone przez partie
polityczne badz koalicje partii politycznych, z ktorych list odpowiednio w ostatnich wyborach: wybrano radnych
do sejmiku wojewoddztwa, z tym Zze kandydatéw mozna zgtaszac tylko na obszarze wojewddztwa, na terenie
ktérego komitet wyborczy wprowadzit w ostatnich wyborach radnych do sejmiku wojewddztwa; albo wybrano
postéw do Sejmu, za$ pozostatych cztonkéw wskazuja - po jednej osobie - petnomocny komitetow wyborczych
reprezentujacych pozostate komitety wyborcze. W przypadku, gdy zgtoszonych zostanie wiecej oséb o powotaniu
decyduje publiczne losowanie. Przyjecie powyzszej regulacji rodzi dwa istotne problemy. Pierwszy wigze sie z
wyodrebnieniem komisji przeprowadzajacej gtosowanie i liczacej gtosy. Sama idea moze by¢ uznana za zasad
na, gdyz gtosowanie w Polsce trwa wyjatkowo dtugi czas®’, co powoduje, ze cztonkowie komisji moga by¢ juz
zmeczeni przystepujac do liczenia gtoséw, tym bardziej, ze badania pokazuja, ze duzg czes¢ z nich stanowia
emeryci®. Niemniej jednak jesli juz zdecydowano sie na taki zabieg lepszym rozwigzaniem - w mojej ocenie
- bytoby stworzenie osobnych centréow liczenia gtosow na wzdr brytyjski. Co prawda wigzatoby sie to
z koniecznoscig przemieszczenia kart do gtosowania, lecz ograniczytoby ewentualne komplikacje i niedogodnosci
zwigzane z przejeciem lokalu wyborczego przez nowa komisje. Stoje na stanowisku, ze wprowadzone przepisy

s3 W tej mierze znacznie mniej transparentne®,

Krytycznej oceny uksztattowania personalnego komisji obwodowych nie zmienia fakt, ze ustawodawca
zdecydowat sie wprowadzi¢ rozwigzanie nakazujace transmisje przebiegu gtosowania w lokalu. Zgodnie
z art. 52 §7 ,od podjecia przez obwodowa komisje wyborcza ds. przeprowadzenia gtosowania w obwodzie
czynnosci, o ktérych mowa w art. 42 § 1, do podpisania protokotu, o ktérym mowa w art. 75 § 1, prowadzi
sie transmisje z lokalu wyborczego za posrednictwem publicznie dostepnej sieci elektronicznego przekazywania
danych”. Warto podkresli¢ bowiem, ze techniczne przygotowanie transmisji ze wszystkich lokali wyborczych
nie tylko wymaga znaczacych naktadéw finansowych, ale przede wszystkim przygotowania systemu,
ktory zapewni nalezyte jej przeprowadzenie, co z uwagi na okres pozostajacy do najblizszych wyboréw - wyboréw
samorzadowych, wydaje sie by¢ zadaniem praktycznie niewykonalnym. Nie mozna wiec nie zauwazy¢, ze i w tym
przypadku doszto do naruszenia zasady prawidtowej legislacji. Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze ,zasady
techniki prawodawczej sa regutami konstruowania poprawnych aktow normatywnych i rzetelnego dokonywania
zmian w systemie, wigzacymi rzadowego prawodawce. Takze ustawodawca nie powinien od tych zasad
odstepowad. Nierzadko, w nastepstwie btedéw w technice prawodawczej, rozwigzania aktu normatywnego staja
sie tak dalece wadliwe, ze naruszaja standardy prawodawstwa w panstwie prawa. Z wyrazonej w art. 2 Konstytugji
klauzuli demokratycznego panstwa prawnego doktryna i orzecznictwo wyprowadzajg wymagania (m.in.) co do
realizacji techniki legislacyjnej, okreslane jako zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji. Stad w wielu orzeczeniach
Trybunat Konstytucyjny odwotuje sie subsydiarnie do zasad techniki prawodawczej, a niejednokrotnie

niepoprawne sformutowanie aktu prawnego (przepisu) skutkuje stwierdzeniem jego niekonstytucyjnosci,

2 Jest to rozwigzanie charakterystyczne dla ,mtodych" demokracji, zob. K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym.
Zagadnienia teorii i praktyki, £t6dz 2000, s. 207.

z Osobnym problemem jest tez kwestia znalezienia podwojonej liczby oséb gotowych do pracy w komisjach, co juz obecnie
stanowi istotny problem praktyczny, zob. J. Szymanek, Opinia w sprawie ..., s. 17.

% 70b. wiecej P. Uziebto, Prawne gwarancje zasady powszechnosci wyboréw a wyzwania wspétczesnosci, [w:] Aktualne problemy
prawa wyborczego, pod red. B. Banaszaka, A. Bisztygi i A. Feji-Paszkiewicz, Zielona Goéra 2015, s. 442.



zwtaszcza gdy prowadzi do naruszenia praw i wolnosci konstytucyjnych badz jest Zrédtem powaznych problemow

"% 1 whasnie ta ostatnia sytuacja wystepuje w analizowany przypadku. Ustawodawca

ze stosowaniem prawa
nie dokonat bowiem analizy skutkéw, jakie spowoduje wprowadzenie wspomnianej regulacji, tym bardziej,
ze w $wietle § 1 ust. 1 zasad techniki prawodawczej ustawodawca, a $cislej rzecz biorac autor projektu winien
okresli¢ skutki spoteczne, gospodarcze, organizacyjne, prawne i finansowe, co w tej sytuacji nie miato miejsca®®.
Jest to kolejna konsekwencja wniesienia projektu jako propozycji poselskiej, a nie rzadowej, gdyz ta ostatnia
musiataby zostac lepiej przygotowana, chociazby ze wzgledu na konieczno$¢ dokonania oceny skutkéw regulacji,
co stanowi zinstytucjonalizowana forme dokonania oceny powyzej wskazanych skutkéw?’. W efekcie mozna
tez méwic, ze przepis zawierajacy powyzsze regulacje trudno uznaé za przepis posiadajacy nalezyte vacatio legis,
ktéore w tym wypadku powinno pozwoli¢ na przygotowanie systemu transmisji prac obwodowych komisji

wyborczych i dokonanie nalezytych testow dajacych mozliwoé¢ stwierdzenia jego efektywnosci®®.

Drugi problem dotyczy sktadu komisji obwodowych. W ewidentny sposéb preferowane sg bowiem
komitety wyborcze, ktére reprezentuja ugrupowania posiadajagce juz swoich przedstawicieli w Sejmie
lub sejmikach wojewddztwa. Mozna przyjaé, ze ma to realizowa proporcjonalng réwnos¢ szans wyborczych.
W mojej jednak ocenie rozwiazanie to budzi bardzo powazne watpliwosci w kontekscie art. 32 Konstytucji RP.
Zasada rownosci wyboréw, na ktéra wskazuja przepisy ustawy zasadniczej regulujace poszczegdlne elekcje
nie moze by¢ wszakze oderwana od zasady ogdlnej jaka jest wtasnie wspomniana zasada réwnosci. W tym
wypadku mozna uzna¢, ze dochodzi do istotnego ograniczenia owej rownosci poprzez zréznicowanie pozydji
komitetéw wyborczych w oparciu o rezultaty wczesniejszych wyboréw. Zrdznicowanie takie trudno uznac
za dopuszczalne, szczegdlnie z perspektywy orzecznictwa TK. Jak zauwazyt on w wyroku K 10/04 ,nie zawsze
jednak odmiennos¢ potraktowania sytuacji podobnych jest konstytucyjnie niedopuszczalna, bo moga zachodzi¢
przypadki, gdy odmienno$¢ tego potraktowania bedzie usprawiedliwiona. Argumenty uzasadniajace odstepstwa
od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych musza mieé: 1) charakter relewantny, a wiec pozostawac
w bezposrednim zwigzku z celem i zasadnicza trescig przepiséw, w ktdrych zawarta jest kontrolowana norma
oraz stuzyé realizacji tego celu i tresci. Innymi stowy wprowadzane zréznicowania muszg mie¢ charakter
racjonalnie uzasadniony; 2) charakter proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie
sytuacji adresatéw normy musi pozostawaé w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zostana naruszone
w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych; 3) argumenty te musza pozostawa¢ w zwigzku
z innymi wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne potraktowanie
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podmiotéw podobnych””. W tym przypadku trudno moéwié juz o spetnieniu pierwszego warunku, gdyz cel,

jaki ma by¢ realizowany, a wiec uprzywilejowanie najwiekszych ugrupowan politycznych w przypadku cztonkostwa

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2006 r., P 15/05, OTK ZU z 2006 r., Nr 11A, poz. 171.

% 70b. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”
(tj. DzU. z 2016 r., poz. 283).

7. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 45.

2 Przewodniczacy PKW W. Hermelinski zwracat rowniez uwage, ze ,okoto 10 procent obwodowych komisji w kraju nie ma
dostepu do Internetu lub jest on zbyt staby, by zapewnic¢ dobrej jakosci transmisje”, Szef PKW: Projekt PiS wprowadza rewolucje
w sposobie gtosowania. Zmiana o 180 stopni, http://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/563106,kodeks-wyborczy-
zmiany-pis-rewolucja-sposob-glosowania-krzyzyk.html [04.01.2018].

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lutego 2005 r., K 10/04, OTK ZU z 2005 r., Nr 2A, poz. 17.



w komisji trudno obronié¢. Powotywanie cztonkéw komisji sposrod oséb wskazanych przez komitety wyborcze
ma bowiem przede wszystkim za zadanie zapewni¢ wewnetrzng kontrole pozostatych cztonkéw komisji,
co w konsekwencji ma minimalizowa¢ ryzyko fatszowania wynikédw gtosowania. Ponadto takze nietatwo bytoby
uznaé, ze w tym wypadku mamy zrealizowang zasade proporcjonalnosci, gdyz poziom ochrony mnigjszych
ugrupowan politycznych, a takze nowych stronnictw, ktére w warunkach polskich czesto osiggaja znaczace wyniki
wyborcze, jest - w mojej ocenie - nieadekwatny do tego, ktéry mégtby by¢ uznany za spetnienie powyzej

wskazanej przestanki.

Z przeprowadzeniem gtosowania zwigzek maja jeszcze inne zmiany. Za najwazniejszg uznac trzeba daleko
idgce ograniczenie gtosowania korespondencyjnego, ktére w Polsce od roku 2014 miato charakter powszechny™.
Dobrze sie stato, ze w wyniku poprawki Senatu nie zlikwidowano tej formy gtosowania, co zaktadata ustawa
uchwalona prze Sejm, lecz jedynie ograniczono krag oséb, ktéore moga z niego korzystaé. Prawo
do korespondencyjnego oddania swojego gtosu przyznano wytacznie osobom niepetnosprawnym o znacznym
lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci. Trzeba uzna¢ to za dziatanie mocno dyskusyjne, szczegdlnie
ze nie maja mozliwosci oddania gtosu w ten sposdb osoby w podesztym wieku, ktére poza gtosowaniem
osobistym moga jedynie ustanowi¢ petnomocnika wyborczego czy osoby gtosujace zagranica®'. Warto w tym
miejscu wyrazi¢ zdziwienie, ze ustawodawca zdecydowat sie pierwotnie znies¢, a pézniej znaczaco ograniczy¢ krag
os6b uprawnionych do glosowania korespondencyjnego, jednoczesnie pozostawiajac glosowanie przez
petnomocnika, ktére - cho¢ w ocenie TK - zgodne z Konstytucjg RP*? - budzi jednak w dalszym ciagu znacznie
wiecej kontrowersji, nie tylko w kontekscie zgodnosci tego gtosowania z zasadami réwnosci i bezposredniosci
wyboréw, co byto przedmiotem badania Trybunatuy, ale takze z powodu braku zapewnienia oddania woli wyborcy
przez gtosujagcego petnomocnika, nawet pomimo zaufania, jakim zwigzany byt z osoba na rzecz ktorej
petnomocnictwo zostato ustanowione. Dlatego tez jesli juz rezygnowac z jakichs form gtosowania alternatywnego,
to wiasnie z gtosowania przez petnomocnika, a nie znacznie bardziej zaawansowanej formy jaka jest gtosowanie

korespondencyjne, ktére eliminuje ryzyko znieksztatcenia woli wyborcy przez pe’rnomocnika33.

Tak daleko idace ograniczenia zastosowania gtosowania korespondencyjnego moze budzi watpliwosci
konstytucyjne. Po pierwsze, dotyczy to zgodnosci z zasada powszechnosci, ktéra wiasnie dzieki powszechnemu
gtosowaniu korespondencyjnemu byta znacznie petniej realizowana na poziomie ustawowym. Co prawda polski
k.wyb. zawiera inne rozwigzania, ktére moga ja skutecznie realizowal, jak chociazby zaswiadczenie o prawie
do gtosowania, to jednak gtosowanie korespondencyjne w wielu przypadkach moze stanowié najlepszy sposéb
dla oddania gtosu przez osobe uprawniona. Dotyczy to przede wszystkim wyborcow przebywajacych

poza granicami kraju®, a takze wspomnianych juz oséb w podesztym wieku, ktére nie moga samodzielnie uda¢

%0 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1072).

31 Jak zauwaza K. Skotnicki ,stosowaniu alternatywnych metod gtosowania sprzyjaja réwniez miedzynarodowe i europejskie
standardy (wzorce demokratyczne)”. Wskazuje on m.in. artykut 3 protokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka,
zob. K. Skotnicki, Mozliwosc wykorzystania alternatywnych sposobéw gtosowania podczas wyboréw samorzgdowych, [w:] Wybory
i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne, pod red. M. Steca i K. Matysa-Sulinskiej, Warszawa 2010, s. 106.

% 70b. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 r,, K 9/11, OTK ZU z 2011 r., Nr 6A, poz. 61.

33 K. Skotnicki, Mozliwos¢ wykorzystania ..., s. 120.

% podobnie J. Szymanek, Opinia w sprawie ..., s. 25.



sie do lokalu wyborczego, a chca zachowac kontrole nad swoim gtosem, nie powierzajagc go petnomocnikowi,
ktéry de facto odda¢ moze gtos w sposdb dowolny®. Warto bowiem podkredli¢, ze mamy tu do czynienia
z regresem zwigzanym z korzystaniem z czynnego prawa wyborczego, co dodatkowo moze powodowac
watpliwosci w kontekscie zgodnosci przyjetych rozwigzan z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej. W tym wypadku
dochodzi wszakze do pewnego ograniczenia realizacji wspomnianego, konstytucyjnego prawa jednostki. O ile jest
jednoznaczne, ze spetniona zostata przestanka formalna wskazana w owym przepisie, to juz nie jest oczywistym
czy cel, ktéremu stuzy to ograniczenie miesci sie w katalogu celow okreslonych w powyzszym przepisie,
bo - w mojej ocenie - trudno uzna¢, ze chodzi tu o bezpieczenstwo panstwa czy porzadek publiczny (pozostate
cele nie wchodza w gre), a takze czy realizuje to zasade proporcjonalnosci, gdyz w tym przypadku sa inne
sposoby, ktére pozwalaja na zapobiezenie ewentualnym nieprawidtowosciom przy gtosowaniu

korespondencyjnym niz tak daleko idace jego ograniczenie.

Trudno natomiast uzna¢, ze w tym wypadku dochodzi do naruszenia wspominanej juz w innym
kontekscie konstytucyjnej zasady réwnosci. W tym bowiem wypadku mozna uznaé, ze wprowadzenie mozliwosci
gtosowania korespondencyjnego przez osoby niepetnosprawne jest wyrazem dyskryminacji wyréwnawczej, ktora
poprawie realne mozliwosci oddania gtosu takim osobom. W efekcie przyja¢ trzeba, ze spetnione zostaty
przestanki wskazane przez TK jako konieczne dla odstapienia od zasady réwnosci. Po pierwsze,
takie uprzywilejowanie jest wszakze racjonalnie uzasadnione witasnie checig zapewnienia faktycznej mozliwosci
oddania gtosu przez osoby niepetnosprawne. Po drugie, interes, ktéremu ma stuzy¢ powstanie owej nierdwnosci
musi by¢ uznany za istotniejszy niz sama zasada réwnosci. Po trzecie wreszcie, uzasadnienie przyjetej regulacji
mozna odnalez¢ w innych wartosciach konstytucyjnych, chociazby wiasnie w samej zasadzie powszechnosci
wyboréw. Owa zgodno$¢ z zasada réwnosci nie oznacza jednak, ze generalnie ograniczenie kregu oséb
uprawnionych do gtosowania korespondencyjnego z powoddéw wczesniej wskazanych trudno uznac

za konstytucyjnie dopuszczalne.

Inng kwestiag zwigzang ze sposobem gtosowania jest zmiana regulacji dotyczacych waznosci gtosu.
Rozwigzanie przyjete w art. 5 pkt 12 kwyb. zawiera definicje legalna wyrazenia znak ,x", ktérym to znakiem

"% Dodatkowo ustawodawca wprowadzit

sa ,co najmniej dwie linie, ktére przecinaja sie w obrebie kratki
tez unormowanie, ktére zaktada, ze ,dopisanie na karcie do gtosowania dodatkowych numerdw list i nazw lub
nazwisk albo poczynienie innych znakéw lub dopiskéw na karcie do gtosowania, w tym w kratce lub poza nig, nie
wptywa na waznos¢ oddanego na niej gtosu” (art. 41 k.wyb.). taczne wystapienie obu tych rozwiazan rodzi bardzo
daleko idace konsekwencje, ktére w znaczacy sposdb pozwalaja na dokonywanie manipulacji na kartach

do gtosowania, chociazby poprzez zamazywanie oddanych gtoséw. Dlatego tez uznac trzeba, ze dopuszczenie

uznawania za wazne kart do gtosowania, w ktérych dopisku znajduja sie w obrebie kratek do gtosowania moze

Bw praktyce moze by¢ to jedyny realny sposéb oddania gtosu przez takie osoby, zob. A. Zukowski, Gtosowanie
korespondencyjne - wskazéwki dla Polski?, ,Studia Wyborcze 20009, t. VII, s. 38.

% Sama ta zmiana uwzglednia postulat zgtaszany przez obserwatoréw OBWE/ODIHR, ktérzy wskazywali na koniecznos¢
uznawania za wazne gtosow, w ktérych mamy do czynienia z jednoznaczng intencja wyborcy, zob. J. Jaskiernia, Kierunki
pozgdanych zmian polskiego prawa wyborczego w Swietle raportdw misji obserwacyjnych Organizacji Bezpieczeristwa

i Wspétpracy w Europie, [w:] Aktualne problemy prawa wyborczego, pod red. B. Banaszaka, A. Bisztygi i A. Feji-Paszkiewicz,
Zielona Gora 2015, s. 198.



powodowal tez powazne watpliwoéci w kontekécie uznawania gtosu za wazny albo niewazny®’. Powyzsze
regulacje trudno uznal za zgodne z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, a scislej rzecz biorac
z wynikajaca z niej zasada prawidtowej legislacji. W swietle orzecznictwa TK sktada sie na nig zasada okreslonosci
przepiséw prawnych. Trybunat podkresla, ze ,naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepiséw niejasnych,
wieloznacznych, ktére nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan.
Nalezyta poprawnos¢, precyzyjnosc i jasnos¢ przepisow prawnych ma szczegdlne znaczenie, gdy chodzi o ochrone
konstytucyjnych praw i wolnoéci cztowieka i obywatela®®. Adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego

zachowanie i z jakich przyczyn ma znaczenie prawne”*

. W przypadku dopiskéw w obrebie kratek czesto moze
nie by¢ jasne czy nie stanowig one znaku ,x" w rozumieniu kwyb., szczegdlnie gdy w obrebie kratki dochodzi

do jakiegokolwiek przeciecia sie linii.

Cata game probleméw konstytucyjnych rodzg tez nowe unormowania zwigzane z prowadzeniem
kampanii wyborczej. Szczegdlnej uwagi wymaga tres¢ art. 132 § 5 zaktadajacego, ze ,komitetom wyborczym
nie wolno przyjmowacé korzysci majatkowych o charakterze niepienieznym, z wyjatkiem: nieodptatnego
rozpowszechniania plakatéw i ulotek wyborczych przez osoby fizyczne; pomocy w pracach biurowych udzielanej
przez osoby fizyczne; wykorzystania przedmiotéw i urzadzen, w tym pojazdéw mechanicznych, udostepnianych
nieodptatnie przez osoby fizyczne; nieodptatnego udostepniania miejsc do ekspozycji materiatéw wyborczych
przez osoby fizyczne nieprowadzace dziatalnosci gospodarczej w zakresie reklamy”. O ile dwa pierwsze przypadku
mozna uznaé za uzasadnione, o tyle dwa kolejne sa co najmniej dyskusyjne. Prowadza one wszakze do daleko
idgcego ograniczenia zasady rownosci wybordw, a Scislej rzecz biorac jednego z jej aspektéw - rownosci szans
wyborczych. Zasada ta dotyczy réwnosci w sferze korzystania z biernego prawa wyborczego w sposéb, ktéry
nie bedzie powodowat uprzywilejowania niektérych kandydatéw czy ugrupowan politycznych i jednoczesnie
nie bedzie skutkowal powstaniem rozwigzan, ktére choc jednakowe dla wszystkich znaczaco ograniczaja
konkurencje polityczng. W analizowanych przypadkach owe wymogi nie sg spetnione. Zezwolenie komitetom na
korzystanie z przedmiotéw i urzadzen udostepnianych przez osoby fizyczne do takiego zaktdcenia rywalizacji
politycznej moze prowadzi¢, uprzywilejowujac najwieksze ugrupowania polityczne, dysponujace rozbudowana
baza cztonkowska. Szczegdlnie korzystne jest to dla stronnictw politycznych sprawujacych wiadze, ktére z racji
mozliwosci wptywania na liczne podmioty publiczne funkcjonujace w obrocie gospodarczym, moze wymagac
pomocy w okresie kampanii wyborczej od oséb sprawujacych funkcje ,z nadania politycznego”. Zreszta bardzo
podobne zarzuty mozna postawi¢ takze nieodptatnemu udostepnianiu miejsc na prezentowanie materiatow
wyborczych. Dodaé tez trzeba, ze takie wsparcie nie jest objete limitem wydatkéw na kampanie wyborcza,
co czesto moze powodowal, ze de facto, wiasnie dzieki udostepnianiu sprzetu czy tez miejsc na reklame
wyborcza realne budzety komitetéw wyborczych beda znaczaco wyzsze niz przewidziany kodeksowo maksymalny

putap wydatkow, ktére moga by¢ poniesione przez komitety wyborcze na potrzeby kampanii.

37 Dotychczasowa praktyka wskazywata, ze takie dopiski, ktore utrudniaty odczytanie gtosu mogty powodowaé uznanie go
za niewazny, zob. S.J. Jaworski, Uwaga 1 do art. 41, [w:], KW. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz,
Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 157.

38 Por. T. Zalasinski, Zasada prawidtowej..., s. 190.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 2002 r., K 6/02, OTK ZU z 2002, Nr 3A, poz. 33.
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Poza naruszeniem zasady réwnosci szans wyborczych mozna réwniez podniesé inny zarzut w stosunku
do powyzej wskazanej regulacji. Zgodnie z art. 11 ust. 2 Konstytucji RP ,finansowanie partii politycznych jest
jawne". Tak daleko idacy katalog dopuszczalnego, niematerialnego wspierania komitetow wyborczych prowadzi
do tego, ze komitety wyborcze partii politycznych i koalicji wyborczych pozostawia poza sfera jawnosci wtasnie
takie pozafinansowe wspieranie ich aktywnosci politycznej. Informacji o wsparciu niepienieznym nie umieszcza
sie bowiem w sprawozdaniach finansowych komitetéw wyborczych®. Dlatego tez jesli juz ustawa przewiduje
tak daleko idace mozliwosci wsparci niepienieznego, to powinna wskazywa¢ na koniecznos¢ umieszczania
stosownych informacji w sprawozdaniach finansowych. Dodal tez trzeba, ze gdyby wsparcie takie zostato
ograniczone wytacznie do komitetdw wyborczych wyborcéw mozna bytoby to uzna¢ za forme dyskryminacji
wyréownawczej, bedacej konsekwencja niemoznosci korzystania tych komitetow ze $rodkéw zgromadzonych
na partyjnym funduszu wyborczym, a takze nieposiadanem przez nie prawa do subwencji na dziatalnos¢
statutowa.

Wprowadzona zostata réwniez zmiana odnoszaca sie do zakresu podmiotowego prowadzenia agitagji
wyborczej. Przepis art. 106 § 1 stanowi, ze ,agitacje wyborcza moze prowadzi¢ kazdy komitet wyborczy i kazdy
wyborca, w tym zbieraé podpisy popierajace zgtoszenia kandydatéow po uzyskaniu pisemnej zgody petnomocnika
wyborczego”. Z punktu widzenia formalnego znaczenie tego przepisu nie wydaje sie by¢ znaczace, tym bardziej,
ze w praktyce zmiana dotyczy wyraznego wskazania, ze agitacja moze prowadzi¢ nie tylko wyborca, ale réwniez
komitet wyborczy®’. Kluczowe znaczenie ma jednak inna kwestia. Chodzi tu o wykredlenie art. 499,
ktoéry w dotychczasowym brzmieniu stanowit, ze ,kto, w zwigzku z wyborami, bez pisemnej zgody pethomocnika
wyborczego prowadzi agitacje wyborcza - podlega karze grzywny albo aresztu”. W efekcie dziatanie takie
stanowito wykroczenie. Przyszly brak penalizacji takiego zachowania powoduje, ze koniecznos¢ uzyskania
pisemnej zgody petnomocnika wyborczego na prowadzenie agitacji, cho¢ pozostaje obowiazkiem wyborcy,
to jednak stanowi lex imperfecta. Moze to prowadzi¢ do szerokiego zakresu prowadzenia kampanii bez zgody
petnomocnikéw, co powodowaé moze powazne konsekwencje konstytucyjne, gdyz pozwala na obchodzenie
przepiséw dotyczacych zasad finansowania kampanii wyborczej. Prowadzenie agitacji bez zgody petnomocnika
trudno bowiem uzna¢ za dziatania, ktére - jako nielegalne - powinny by¢ ujmowane w sprawozdaniu finansowym
komitetu, przede wszystkim nie powinny by¢ wliczane do limitu wydatkédw ponoszonych przez komitet wyborczy.
Gdyby przyja¢ odmienne zatozenie, to pojawityby sie liczne watpliwosci, chociazby zwigzane z tym, czy dziatania
wyborcéw odbiegajace od przyjetej przez komitet strategii mozna uznac za faktyczng kampanie tego komitetu,
a nawet tym, ze agitacje taka prowadziliby zwolennicy innych komitetow tylko w tym celu, aby doszto do
przekroczenia limitu wydatkéw na kampanie wyborcza®. Dlatego tez mozna mie¢ watpliwosci czy treci

art. 106 § 1 przy jednoczesnej depenalizacji zachowan odmiennych jest zgodna z art. 11 ust. 2 Konstytugji

01, Gasior, Kontrola finansowania komitetéw wyborczych. Zagadnienia prawnoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 99.

“ Woczesniej mozna byto odnalezé poglady krytykujace takie ujecie wspomnianego artykutu, zob. A. Rakowska-Trela, Prawa
wyborcéw w kampanii wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2015, t. XX, s. 27.

42 . . o . . - . .
B. Banaszak zwraca tez uwage, ze prowadzenie agitacji bez zgody petnomocnika moze prowadzi¢ do o$mieszenia
kandydatury, jesli sg prowadzone przez osoby niecieszace sie szacunkiem spotecznosci lokalnej, B. Banaszak, Kodeks wyborczy.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 697.
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oraz jej art. 2. W tym pierwszym przypadku ograniczona zostaje jawnoé¢ finansowania partii politycznych®,
gdyz wyborcy faktycznie moga prowadzi¢ agitacje wyborczg, nawet na szeroka skale, nie przestrzegajac
wynikajacych z rozwiniecia tego unormowania ograniczeh we wptatach na rzecz partii politycznych, a takze
ograniczajac rzeczywistg role samego komitetu wyborczego®. Skutkiem tego staje sie daleko idaca mozliwosé
obchodzenia regulacji, ktore tej jawnosci maja stuzy¢*™. Drugi problem dotyczy wspominanej juz okredlonosci
przepiséw prawnych i lojalnosci panstwa wobec obywateli, ktdére to zasady sg immanentnie zwigzane z zasada
demokratycznego panstwa prawnego. W obu tych przypadkach wspomniana likwidacja wykroczenia dotyczacego
agitacji bez zgodny petnomocnika komitetu moze prowadzi¢ nie tylko do niejasnosci przyjetych rozwigzan,
ale takze stanowi swoista zachete do nieprzestrzegania wymogdéw kwyb. w tym zakresie, gdyz zachowanie
odpowiadajace tresci art. 106 § 1 rodzi faktycznie negatywne konsekwencje dla popieranego przez wyborce
komitetu. Dlatego tez stoje na stanowisku, ze regulacja w takim ksztalcie nie moze byc¢ akceptowalna
z perspektywy jej zgodnosci z ustawa zasadnicza.

Innego rodzaju zastrzezenia mozna mie¢ do tresci przepisu zawartego w art. 110 § 6a, ktory
- w brzmieniu po poprawkach Senatu - znosi obowigzek usuniecia materiatéw wyborczych w ciggu 30 dni od dnia
wyboréw jesli ,znajduja sie na nieruchomosciach, obiektach lub urzadzeniach niebedacych wtasnoscig Skarbu
Panstwa, panstwowych oséb prawnych, jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkéw lub stowarzyszen,
komunalnych oséb prawnych oraz spotek, w ktérych wiekszos¢ akgji lub udziatébw ma Skarb Panstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub ich zwigzki, oraz fundacji utworzonych przez organy wiadzy publicznej,
a pozostawienie plakatow i haset wyborczych oraz urzadzen ogtoszeniowych” nastapi za zgoda wiasciciela. W tym
przypadku postaje sytuacja, ze diuzsze pozostawienie takich materiatéw w powyzszych miejscach bedzie musiato
by¢ uznane za forme materialnego wsparcia dzialnosci ugrupowan politycznych tworzacych komitety wyborcze,
pomimo ze te ostatnie w zatozeniu sg bytem epizodycznym, powotanym wytacznie na czas okreslonych wyboréw.
Tym samym rozwigzaniu temu mozna, podobnie jak juz innym, wczeéniej analizowanym, postawi¢ powazne
zarzuty natury konstytucyjnej. Przede wszystkim wiaze sie to po raz kolejny z naruszeniem zasady jawnosci
finansowania partii politycznych, gdyz wskazane dziatania zwigzane z pozostawienie materiatéw wyborczych
okreslonych podmiotéw nie jest w zaden sposéb koherentne z generalnym zasadami, jakie tworzag spdjny system
finansowania stronnictw politycznych w Rzeczypospolitej Polskiej. Jedng z konsekwencji nadrzednej roli konstytugji
i jej przepisow jest bowiem koniecznos$¢ stworzenia spdjnego systemu prawa, ktéra w tym przypadku zostata
zachwiana. Dlatego tez mozna tu réwniez méwi¢ o powaznym naruszeniu zasady prawidtowej legislacji. Ponadto
takze mozna mieé zastrzezenie do ksztattu tego przepisu sformutowane z perspektywy zasady réwnosci szans
wyborczych, ktéra - w mojej ocenie - w tym przypadku zyskuje pierwszenstwo w stosunku do zasady wolnosci

wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, wynikajacej z art. 54

Bw doktrynie regulacje z tego przepisu postrzega czesto sie generalnie jako jawnos$¢ finansowania polityki, zob. K.W. Czaplicki,
Jawnosc¢ finansowania wyboréw samorzgdowych. Wybrane zagadnienia, [w:] Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne
i politologiczne, pod red. M. Steca i K. Matysa-Sulinskiej, Warszawa 2010, s. 73-74.

4 A. Rakowska-Trela stusznie zauwazyta, ze cata konstrukcja komitetu wyborczego miata wykluczy¢ prowadzenie kampanii
poza nim, A. Rakowska-Trela, Kampania wyborcza w regulacji prawnej i w praktyce, £t6dz 2015, s. 211-212.

5 W orzecznictwie TK zaznacza sie tendencja do szerokiego rozumienia owej jawnosci, przede wszystkim wtedy, gdy regulacje
prawne dotyczace finanséw politycznych sg mniej rygorystyczne niz w wyborach parlamentarnych, zob. W. Sokolewicz,
Uwaga 31 do art. 11, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, t. V, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2007, s. 47.
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ust. 1 Konstytucji, cho¢ oczywiécie niekiedy trudno jest okredli¢ granice pomiedzy nimi*. Nadrzednoé¢
tej pierwszej zasady wynika przede wszystkim z celu, jakiemu owa réwnosé szans ma stuzyé, a mianowicie temu,
ze uniknie sie zapewniania przewagi niektérym podmiotom politycznym w wyniku dziatan, ktére beda stanowié¢
naruszenie fundamentalnej zasady jaka jest jawnos¢ finansowania polityki. W tym wypadku ograniczenie
konstytucyjnej wolnosci wyrazenia pogladéw jednoznacznie odpowiada warunkom wynikajgcym z  art. 31

ust. 3 polskiej ustawy zasadniczej, przede wszystkim wskazanej w nim zasady proporcjonalnosci sensu largo.

Ostatnig istotng kwestig dotyczaca zmian w kwyb. jest odejécie od dotychczasowego systemu
wyborczego w wyborach do organu stanowigcego gminy. Dobrze sie stato, ze nie zdecydowano sie na
wprowadzenie proporcjonalnego systemu wyborczego we wszystkich gminach, gdyz w takim przypadku mozna
bytoby podnies¢ istotne watpliwosci do realizacji konstytucyjnego prawa do bycia wybieranym (biernego prawa
wyborczego). Przyjete rozwigzanie, ze w gminach do 20 tysiecy mieszkancéw obowiazywaé bedzie w dalszym
ciggu wiekszosciowy system wyborczy z okregami jednomandatowymi, zas w gminach o wiekszej liczbie
mieszkancow - system proporcjonalny oparty na metodzie d'Hondta mozna uznaé za odpowiadajacy standardom
konstytucyjnym, tym bardziej, ze we wspomnianych gminach powyzej 20 tysiecy mieszkancow wiezi lokalne sg juz
znacznie stabsze, a co za tym idzie wybory mieszkancéw dokonywane sg juz nie przede wszystkim w oparciu

o kryteria osobiste, lecz z reguty polityczno-spoteczne®’.

Z aprobata przyjaé tez trzeba odstgpienie od pomystu zmniejszenia liczby mandatéw przypadajacych
na okregi wielomandatowe. Utrzymano zasade, ze w gminach maja one liczy¢ od 5 do 8 mandatéw, w powiatach
od 3 do 10 mandatéw, zas w wojewddztwie od 5 do 15 radnych. Warto jednak zauwazy¢, ze nawet utrzymanie
obecnych zasad moze powodowal znaczace naruszenie zasady réwnosci materialnej oraz zasady
proporcjonalnoéci. Dopuszczenie przez ustawodawce tworzenia matych okregéw wyborczych® powoduje,
ze do uzyskania mandatow w okregach koniecznej jest niekiedy przekroczenie nawet kilkunastu procent gtosow,
co moze prowadzi¢ do wykluczenia z uzyskania mandatéw nie tylko tych komitetéw wyborczych, ktoére
nie przekroczyly progu wyborczego, ale takze i tych, ktére dw proég znaczaco przekroczyly. Jak pokazuje bowiem
praktyka ustrojowa nawet znaczace przekroczenie progu nie musi oznaczac uzyskania mandatéw. Warto chociazby
wskaza¢ przyktad z 2010 r. z wyboréw w Skierniewicach, gdzie mandatéw nie udato sie zdoby¢ komitetom

wyborczym, ktére uzyskaty odpowiednio 10,73% gtosow oraz 8,33% gosow™.

Efektem utrzymania tego stanu rzeczy w miastach na prawach powiatu oraz wprowadzenia podobnej
regulacji w gminach powyzej 20 tysiecy mieszkafncéw, przy jednoczesnym zastosowaniu metody d'Hondta bedzie
daleko idace zmodyfikowanie sity gtosu w ujeciu realnym, ktéry zostat oddany na rézne ugrupowania. Komitety
wyborcze o najwyzszym poparciu stang sie w ten sposdb uprzywilejowane, gdyz na jeden mandat beda

potrzebowaty znacznie mniej gtoséw niz komitety o poparciu na poziomie kilku czy kilkunastu procent.

%6 Zob. M. Borski, Granice agitacji wyborczej w kodeksie wyborczym - wybrane zagadnienia, [w:] Aktualne problemy prawa
wyborczego, pod red. B. Banaszaka, A. Bisztygi i A. Feji-Paszkiewicz, Zielona Géra 2015, s. 55.

“"Por. M. Bakiewicz, System wyborczy do samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle europejskim, Toruh 2008, s. 141.

8w wyborach z 2010 r. w miastach na prawach powiatu najmniejsze okregi - okregi pieciomandatowe stanowity 54% wszystkich
okregow, zob. M. Rakowski, Okregi wyborcze w miastach na prawach powiatu, ,Studia Wyborcze” 2013, t. XV, s. 42.

9 Komitet Wspdlna Sprawa” oraz Porozumienie dla Skierniewic, zob. P. Uziebto, Realizacja zasady réwnosci wyboréw do organu

stanowigcego miast na prawach powiatu, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego" 2012, nr 2, s. 43.
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Dlatego tez, jesli spojrzeé szeroko na zasade réwnosci wyrazong w art. 169 ust. 1 Konstytucji RP nie mozna miec
watpliwosci, ze dotyczy ona nie tylko zasad podziatu mandatéw pomiedzy okregi wyborcze, ktdre zresztg same
w sobie rowniez sa wadliwe, ale réwniez i przeniesienia wynikéw gtosowania na wyniki wyborcze (liczbe
mandatéw) poszczegdlnych komitetow wyborczych. Tym samym przyjac trzeba, ze w systemach proporcjonalnych
zapewnienie tego elementu zasady rownosci wymagatoby tworzenia znaczaco wiekszych okregéw wyborczych,

najlepiej takich, w ktérych naturalny prog wyborczy w przyblizeniu odpowiadatby progowi ustawowemu’.

Na zakonhczenie krotko odnie$¢ sie musze do wprowadzenia ograniczenia mozliwosci sprawowania
mandatu wdéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wylacznie przez dwie kadencje. Ostatecznie przyjeto
tu rozwigzanie mniej drastyczne niz w projekcie, gdyz ograniczenie to bedzie obowigzywac bez liczenia
wczesniejszych kadencgji, ktore miaty miejsce przed wyborami w 2018 r. J. Szymanek oceniajac ograniczenie liczby
kadencji w przypadku wojta stwierdza, ze ,0 ile czynne prawo wyborcze ustrojodawca okreslit jasno, o tyle bierne
prawo wyborcze, wraz z catym inwentarzem prawa wyborczego — w zakresie wyboréw samorzadowych - zostato
scedowane do uregulowania w drodze ustawy zwyktej”*". Odmienny punkt widzenia wyrazit natomiast H. Izdebski,
ktory podkredlit, ze takie rozwigzanie musiatoby budzi¢ ,zasadnicze watpliwosci z punktu widzenia
konstytucyjnych zasad dopuszczalnosci ograniczania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, w tym przypadku
ograniczenia biernego prawa wyborczego oraz prawa dostepu na jednakowych zasadach do stuzby publicznej”*.
Pomimo krytycznej oceny przyjetego rozwiazania podzielam jednak ten pierwszy poglad, gdyz nie ma wyraznej

regulacji konstytucyjnej, ktdra okreslataby warunki korzystania z biernego prawa wyborczego, a utozsamianie tych

warunkdw z przestankami czynnego prawa wyborczego trudno przyjaé za zasadne.

Poza zastrzezeniami natury merytorycznej ustawa z 14 grudnia 2017 r. obarczona jest tez powaznymi
wadami wynikajagcymi z naruszenia przepiséw proceduralnych. Nie analizujagc doktadnie pojawiajacych
sie naruszen regulaminu Sejmu®® chciatbym wskaza¢ jedynie najpowazniejsze z nich. Juz na samym wstepie warto
zauwazy¢, ze wniesiony projekt, a Scislej rzecz biorgc uzasadnienie do niego dotaczone nie odpowiadato
warunkom wyznaczonym przez art. 34 ust. 2 regulaminu Sejmu. Zgodnie z nim uzasadnienie powinno: wyjasniac
potrzebe i cel wydania ustawy, przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana, wykazywac
roznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, przedstawia¢ przewidywane skutki
spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne, wskazywac zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga
za soba obcigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawiaé zatozenia
projektow podstawowych aktow wykonawczych oraz zawiera¢ oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy

z prawem Unii Europejskiej albo oswiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem

%0 Jak podkresla B. Michalak obecnie moge one dochodzi¢ nawet do poziomu 20%, B. Michalak, Okregi wyborcze. odstawowe
narzedzie inZynierii wyborczej, [w:] Niedemokratyczne wymiary demokratycznych wyboréw, pod red. J. Szymanka, Warszawa
2016, s. 146.

. Szymanek, Opinia w sprawie ..., s. 29.

2. Izdebski, Opinia w przedmiocie ograniczenia biernego prawa wyborczego wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast
w projekcie ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektdrych organéw publicznych, s. 2; http://2.s.dziennik.pl/pliki/10617000/10617064-
dwukadencyjnoscwojtowxi2017.docx [05.01.2018].

%3 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (t,j. M.P. z 2012 r.,
poz. 32 z pdzn. zm.).
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Unii Europejskiej. W przypadku badanego projektu w zasadzie ograniczono sie do zestawienia proponowanych
zmian, pozostate kwestie jedynie sygnalizujac, niekiedy w bardzo ogdlnikowy sposéb. Tytutem przyktadu mozna
tu wskaza¢ stwierdzenie, ze ,wejScie projektu w zycie bedzie miato pozytywne skutki spoteczne poprzez
m.in. zwiekszenie przejrzystosci i rzetelnosci kluczowych dla panstwa demokratycznego procedur wyborczych,
a takze zwiekszenia transparentnosci oraz kontroli dziatalnosci organéw samorzadu terytorialnego”,
co w zatozeniu wnioskodawcédw miato wyczerpywac okreslenie przewidywanych skutkéw spotecznych,
gospodarczych, finansowych i prawnych, cho¢ poza wyjatkowo niekonkretnym stwierdzeniem w zaden sposéb
skutki te nie zostaty skonkretyzowane, ani tym bardziej nie zostato wykazane, z czego owe ,pozytywne skutki
spoteczne maja wynikac¢”. Podobne zastrzezenie mozna mie¢ do okreslenia kosztow projektu i wskazania zrodet
finansowania. Okreslenie, ze dokonane zostanie to z budzetu panstwa trudno uznac za spetnienie wymogow
regulaminowych. Nie wykazano réwniez, w jaki sposéb dokonana zostata kalkulacja owych kosztéw, szacowanych

tacznie na sume 248 milionéw ztotych™.

Inne naruszenie przepisow regulaminu Sejmu wigze sie z procedurg prac komisyjnych. W swietle
art. 42 ust. 1 ,przy rozpatrywaniu projektéw ustaw (uchwat) komisje i podkomisja biorg pod uwage opinie
przedstawione przez inne komisje sejmowe i postéw”. W analizowanym przypadku problemem byto ograniczenia
czasu wypowiedzi postéw przy rozpatrywaniu poprawek do jednej minuty. Mozna mie¢ powazne watpliwosci,
czy tak drastyczne ograniczenie czasu wypowiedzi nie powodowato, ze w praktyce uniemozliwiono postom
przedstawienie swojej opinii w toku prac komisyjnych, tym bardziej, ze jak podkredla sie w doktrynie prawa
konstytucyjnego, prace komisyjne stanowig najwazniejszy etap postepowania ustawodawczego, podczas ktérego
ksztattuje sie poszczegdlne rozwigzania prawne w danym projekcie®. Dobrze sie natomiast stato, ze nie przyjeto
wniosku formalnego o gtosowanie tacznie poprawek zgtaszanych przez tozsame podmioty, ktéry to wniosek
zgtoszony zostat przez posta M. Horate®®. Byt on bowiem sprzeczny z treécig art. 151 ust. 2 w zwiazku
z art. 50 regulaminu Sejmu. Z normy dekodowanej z powyzszych przepiséw wynika jednoznacznie, ze gtosowanie
poprawek powinno odbywaé sie osobno do poszczegdlnych artykutdw, z wyjatkiem sytuacji, w ktérej sa one

powigzane ze soba merytorycznie.

Podsumowujac, proponowane zmiany w Kodeksie wyborczym musza budzi¢ istotne watpliwosci nie tylko
z punktu widzenia ich efektywnosci i celowosci, ale rowniez konstytucyjnosci. Przede wszystkim watpliwosci te
dotycza ograniczenia jawnosci finansowania polityki, naruszenia zasady réwnosci, w tym réwnosci wyborow, oraz
zasady powszechnosci wyboréw, a takze - a w wielu wypadkach - przede wszystkim réznych aspektéw zasady
prawidtowej legislacji, czego wyrazem jest przede wszystkim daleko idaca nieprecyzyjnosé nowo wprowadzanych
przepiséw kodeksu wyborczego, a takze ich niekoherentno$¢ z innymi rozwigzaniami obowigzujagcymi na gruncie

k.wyb., a takze innych aktéw normatywnych w Rzeczypospolitej Polskiej.

4 Wady tej nie umniejsza generalnie staby poziom przygotowywanych uzasadnien projektow ustaw, zob. K. Kubuj,
M. Laskowska, Kontrola dopuszczalnosci projektu ustawy, [w:] Kontrola legalnosci ustawy w Sejmie, pod red. P. Radziewicza,
Warszawa 2015, s. 43.

M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 50.
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