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Opinia o poselskim projekcie ustawy
o0 zmianie ustawy Kodeks wyborczy
oraz niektorych innych ustaw

Adam GendzZwilt, Jacek Haman, Krzysztof Urbaniak

22 grudnia 2022 roku grupa postéw PiS ztozyta w Sejmie projekt nowelizacji Kodeksu wyborczego i nie-
ktérych innych ustaw, w tym w szczeg6lnosci - ustawy o partiach politycznych'. Liczagcemu 34 strony
poselskiemu przedtozeniu towarzyszy uzasadnienie, ktére w wielu aspektach jest jednak niezwykle
lakoniczne i raczej streszcza niz uzasadnia proponowane zmiany przepiséw. Proponowane zmiany, jak
przekonujg autorzy projektu, majg zapewniac jak najwyzszy poziom frekwencji wyborczej w nadcho-
dzacych wyborach. Sama przestanka o zwiekszaniu frekwencji zdecydowanie zastuguje na uznanie,
eksperci i organizacje spoteczeristwa obywatelskiego wielokrotnie podkreslali znaczenie uczestnictwa
wyborczego i ré6znych rozwigzan profrekwencyjnych. Jest to jednak tylko jeden z aspektéw przedsta-
wionego projektu, a proponowane zmiany w wielu przepisach wypaczajg réwnos¢ wyboréw.

Fundacja im. Stefana Batorego

Projekt zostat btyskawicznie (23 grudnia 2022 roku) skierowany do pierwszego czytania na posiedze-
niu Sejmu, a biorac pod uwage konieczne przygotowania do wyboréw parlamentarnych w 2023 roku,
mozna sie spodziewa¢, ze bedzie réwnie btyskawicznie procedowany. Ze wzgledu na poziom skom-
plikowania projektu i bardzo krétki czas na szczegétowg jego analize, przedstawiamy wstepng opinie,
skupiajaca sie na kilku dostrzezonych problemach. Projekt wymaga jednak dalszej pogtebionej analizy
i konsultacji.

1 Druk nr 2897.



Tryb procedowania zmian: Kodeksu - zwitaszcza

wyborczego - nie powinno sie zmienia¢ pospiesznie

Polski ustawodawca, uchwalajgc Kodeks wyborczy w 2011 roku, odszedt od praktyki regulowania
poszczeg6lnych wyboréw w odrebnych ustawach (ordynacjach wyborczych), na rzecz stworzenia
jednego aktu, zawierajgcego kompletng regulacje prawng. W nauce prawa ,kodeks” ma ustalone zna-
czenie i definiuje sie go jako: ,kwalifikowang forme porzadkowania przepiséw prawnych polegajgca
na catosciowym, wzglednie wyczerpujacym i opartym na jednolitych zasadach uregulowaniu jakiej$
dziedziny zycia spotecznego™. Przyjeto sie, ze ustawodawca, nadajac okreslonemu aktowi prawnemu
range ,kodeksu”, wskazuje nie tylko na kompleksowy charakter regulacji, ale takze na wieksza jego
trwatos¢, mimo ze z formalnego punktu widzenia jest to ustawa zwykta3. Intencjg stojacg za stworze-
niem Kodeksu wyborczego byto z jednej strony odejscie od rozproszonego modelu regulacji prawa
wyborczego na rzecz modelu skoncentrowanego, co wigzato sie z daleko idgcym ujednoliceniem re-
gut przeprowadzania wyboréw w Polsce. Z drugiej strony - forma kodeksowa miata przeciwdziata¢
instrumentalizacji prawa wyborczego i zapewni¢ mu wzgledng stabilno$¢, stusznie uwazang za jedng
z najwazniejszych cech charakteryzujgcych wolne wybory.

Stabilno$¢ prawa wyborczego nie oznacza zakazu jego zmieniania. Tak jak kazdy akt prawny, takze
Kodeks wyborczy moze podlega¢ zmianom. Zasadniczym elementem jest jednak to, jak do tych zmian
ma dochodzi¢.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na czas wprowadzanych modyfikacji w prawie wyborczym.
Naganna praktyka ustrojowa, przejawiajaca sie w stosunkowo czestym zmienianiu regut wyborczych
przed kolejnymi elekcjami w celu uzyskania doraznych celéw politycznych, spowodowata reakcje w po-
staci wywiedzenia przez Trybunat Konstytucyjny z zasady demokratycznego panstwa prawnego wy-
mogu szesciomiesiecznego okresu tzw. ciszy legislacyjnej*. Zgodnie ze stanowiskiem TK, wyrazanym
juz kilkakrotnie (m.in. w sprawach K 31/06 w 2006 r., Kp 3/09 w 2009 r. czy K9/11 w 2011 r.)*, w okresie
szesciu miesiecy przed rozpoczeciem procesu wyborczego (rozumianego jako catos¢ czynnosci ob-
jetych kalendarzem wyborczym, a wiec nie przed samym dniem gtosowania) nie mozna dokonywac
istotnych zmian w prawie wyborczym. Katalog zmian istotnych nie jest jednoznaczny i zamkniety, ale
z catg pewnoscig nalezg do niego takie kwestie, jak: ksztatt systemu wyborczego sensu stricto (struk-
tura okregéw wyborczych, metoda podziatu mandatéw, progi wyborcze), liczenie gtoséw i ustalanie
wynikow gtosowania, sktady komisji wyborczych czy agitacja oraz finansowanie kampanii wyborczej.

Poniewaz cisza legislacyjna ma za zadanie ochrone standardu réwnosci oraz ochrone realizacji praw
podmiotowych w procesie wyborczym, nalezy przyja¢, ze to po stronie inicjatoréw zmian w Kodeksie
wyborczym bedzie ciezar udowodnienia, iz proponowane zmiany nie majg charakteru ,istotnego”.
Podkresli¢ jednak nalezy, ze okres szesSciu miesiecy, o ktorym mowa wyzej, trzeba traktowac jako
okres minimalny. Warto dazy¢ do jego maksymalizacji, majac na uwadze, ze niektére zmiany
prawa wyborczego moga potrzebowaé wiekszej ilosci czasu dla ich adaptacji czy zapoznania
z nimi obywateli. W tym kontekscie Komisja Wenecka zaleca niezmienianie zasadniczych elemen-
téw prawa wyborczego rok przed rozpoczeciem procesu wyborczego. Optymalnym za$ rozwigzaniem,

2 Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 291.

3 B.Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. II, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 3.

4 M. Chmaj, M. Urbaniak, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 2, Difin, Warszawa 2022, s. 100 i n.

5 Na przyktad, w uzasadnieniu do wyroku TK w sprawie Kp 3/09 czytamy: ,Konieczno$¢ zachowania co najmniej szeSciomiesiecz-
nego terminu od wejscia w zycie istotnych zmian w prawie wyborczym do podjecia pierwszej czynnosci wyborczej jest nienaru-
szalnym, co do zasady, normatywnym sktadnikiem art. 2 Konstytucji”.
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najlepiej chronigcym wspomniane wyzej standardy ,wyboréw fair”, jest sytuacja, w ktérej istotne
zmiany w prawie wchodzg w zycie dopiero po wyborach, przed ktérymi zostaty przyjete®.

Zaproponowana nowelizacja z catg pewnoscia dotyczy istotnych elementéw prawa wyborcze-
go. Wprawdzie w uzasadnieniu projektu, w miejscu gdzie wnioskodawcy okre$lajg potrzebe i cel wy-
dania ustawy, czytamy, ze powodem inicjatywy legislacyjnej jest ,podjecie dziatan, ktére wptyng na
zwiekszenie frekwencji w wyborach przeprowadzanych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz
transparentnos¢ i przejrzysto$é catego procesu wyborczego”, oraz ze pozostate zmiany maja charak-
ter techniczny, to w rzeczywisto$ci mamy do czynienia z powazng nowelizacjg Kodeksu. Ingeruje ona
w sposbb realizacji czynnego prawa wyborczego, ustalania wynikéw wyboréw, prowadzenia agitacji
wyborczej oraz finansowania kampanii wyborczej, by wskaza¢ tylko najwazniejsze problemy.

Zastanawia¢ musi, dlaczego projekt dotyczacy spraw o takiej doniostosci zostat zgtoszony dostownie
w ,ostatniej chwili”. Poselska inicjatywa ustawodawcza zostaje ztozona na kilka dni przed rozpocze-
ciem roku wyborczego. Minimalny okres szeSciomiesiecznej ,ciszy legislacyjnej”, wywiedzionej
z orzecznictwa TK, rozpoczyna sie w potowie lutego, biorgc pod uwage najpdézniejszy konstytu-
cyjny termin zarzgdzenia wyboréw do Sejmu i Senatu przez Prezydenta RP’. Tak krétki termin
prac legislacyjnych juz z definicji uniemozliwia rzetelne przeprowadzenie prac nad projektem.
Kazda obszerna nowelizacja kodeksu, a zwtaszcza w materii tak newralgicznej jak reguty wyboréw,
powinna wigza¢ sie z pogtebiong analizg eksperckg oraz oceng skutkéw regulacji, zaréwno dla oby-
wateli wykonujgcych swoje prawa podmiotowe, jak i innych podmiotéw, w analizowanym przypadku
w szczego6lnosci - dla jednostek samorzadu terytorialnego, po stronie ktérych miatby leze¢ wysitek
faktycznej realizacji powaznej czesci przepiséw zawartych w projekcie, a takze dla administracji wy-
borczej.

Niewatpliwie koniecznym warunkiem rzetelnosci prac legislacyjnych nad zmiang Kodeksu by-
toby powotanie na mocy art. 90 Regulaminu Sejmu® Komisji Nadzwyczajnej. Jest to tym bardziej
uzasadnione, ze projekt poselski nie zostat wyposazony w zadne analizy dotyczace skutkéw regulacji
oraz nie byt przedmiotem wczesniejszych konsultacji, cho¢by z Panstwowa Komisjg Wyborczg oraz sa-
morzgdami terytorialnymi. Tryb kodeksowy Regulaminu Sejmu stwarza mozliwosci powotania statych
ekspertéw i podkomisji do szczegétowego rozpatrzenia projektu oraz zespotéw roboczych w ramach
podkomisji. Wprawdzie przepisy Regulaminu w sposéb fakultatywny stanowig o mozliwosci powotania
Komisji Nadzwyczajnej, to jednak, biorgc pod uwage ciezar gatunkowy nowelizacji i doniostos$¢ pro-
ponowanych zmian, wydaje sie to nieodzowne. Prace w Komisji stworzytyby takze mozliwos¢ rozsze-
rzenia projektu o inne instrumenty profrekwencyjne - takie cho¢by jak glosowanie korespondencyjne
czy inne, ktére z niewiadomych przyczyn zostaty pominiete przez wnioskodawcéw, a z catg pewnoscig
bylyby elementem realizacji zatozonego w projekcie celu, jakim jest zwiekszenie frekwencji wyborcze;.

6 S. Kubas, System wyborczy a model polskiej demokracji, ,Studia Wyborcze” 2008, t. VI, s. 30.

7 Termin ten wynika z tego, ze wybory do Sejmu zarzadza Prezydent Rzeczypospolitej w drodze postanowienia nie pézniej niz na
90 dni przed uptywem 4 lat od rozpoczecia kadencji Sejmu, czyli w tym przypadku nie pdzniej niz 90 dni przed 13 listopada 2023
roku. Oznacza to, ze musi je zarzgdzi¢ najpdzniej 15 sierpnia 2023 roku. Gdy od tej daty odejmiemy 6 miesiecy ,ciszy legislacyj-
nej”, otrzymamy 15 lutego 2023 roku.

8 Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 2021, poz. 483 z p6zn. zm., https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WMP19920260185 [dostep: 9.01.2023].
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Utatwienia dostepu do lokali wyborczych: dziatania
profrekwencyjne nie powinny by¢ wybidrcze, ich koszty

I efektywnosc nalezy oszacowac przed zmiang prawa

Zmiang budzaca dotychczas najwieksze zainteresowanie mediéw i opinii publicznej jest zmiana za-
sad tworzenia obwoddéw gtosowania, w praktyce dotyczaca obszaréw wiejskich. Zmiana tresci art. 12
Kodeksu wyborczego pozwolitaby na tworzenie obwodéw statych obejmujgcych od 200 mieszkancéw
(w brzmieniu dotychczasowym Kodeksu obwd6d powinien obejmowac co do zasady od 500 do 4000
mieszkancéw) i dopuszczataby podziat dotychczasowego obwodu na wniosek 5% wyborcéw lub wiéjta.
Najistotniejsze sg w tym wypadku jednak przepisy przejsciowe (art. 9 nowelizacji), w praktyce nakazu-
jace utworzenie obwoddéw w miejscowosciach, w ktérych zamieszkuje co najmniej 200 wyborcéw, przy
czym jedyng przestanka za nieutworzeniem takiego obwodu moze by¢ brak mozliwosci zorganizowa-
nia lokalu OKW.

Dziatania na rzecz zniwelowania réznic w mozliwosciach realizowania praw wyborczych co do zasady
nalezy wspiera¢ - o ile odpowiadajg one na realnie istniejgce problemy, a koszty zastosowanych srod-
kéw sg odpowiednie do wartosci uzyskanych rezultatéw. Pod tymi wzgledami projekt i jego uzasadnie-
nie budzg jednak powazne watpliwosci.

Poza og6lnikowymi stwierdzeniami nie wykazano, zeby w chwili obecnej istniat w Polsce istotny
problem z absencjg wyborczg warunkowang dostepnoscig punktéw gtosowania. W badaniach
sondazowych prowadzonych regularnie przez CBOS wyborcy pytani o przyczyny niegtosowania bar-
dzo rzadko wskazywali niedostepnos$¢ (spowodowang odlegtoscia) lokalu wyborczego®. Czesciej jako
przyczyna wskazywane byto przebywanie w dniu wyboréw poza miejscem zamieszkania. Dostepnos¢
lokali wyborczych jest wskazywana jako jeden z czynnikéw sprzyjajacych wyzszej frekwencji wybor-
czej. Nie mozna jednak interwencji w zakresie tego czynnika uznac za najwazniejsze dziatanie profre-
kwencyjne. Badania uczestnictwa wyborczego od dawna zwracaja uwage, ze o ile frekwencja
wyborcza w wyborach do Sejmu i Senatu jest nizsza na obszarach wiejskich, o tyle analogicznej
prawidtowosci nie widaé w wyborach samorzadowych, odbywajacych sie niemal doktadnie w tej
samej sieci obwodowych komisji wyborczych™. Badania socjologiczne pokazuja réwniez, ze nizsze
wskazniki uczestnictwa nie dotycza wytgcznie oséb starszych. Bardzo niskie wskazniki uczestnictwa
wyborczego notowane sg w grupie wyborcéw najmtodszych. Np. badanie exit-poll wykonane przez
IPSOS w 2019 roku szacowato uczestnictwo w grupie wiekowej 18-29 lat jedynie na 46,4% (w grupie
wyborcéw powyzej 60 lat - na 66,2%).

Dostepnos¢ przeszto 27 tys. lokali wyborczych nie wydaje sie gorsza niz innych lokalizacji zwigzanych
z korzystaniem z podstawowych ustug publicznych. Warto zwréci¢ uwage, ze w kontekscie dostep-
nosci glosowania dla oséb starszych i o ograniczonej mobilnosci zasadniczym wyzwaniem jest
ciggle dostosowanie lokali wyborczych do potrzeb oséb z niepetnosprawnoscia. Jak pokazujg
dane PKW, w wyborach prezydenckich w 2020 roku do potrzeb oséb z niepetnosprawnoscia nie
byto dostosowane az 43% stalych obwodéw gtosowania. Ten wymiar dostepnosci obwodowych
komisji wyborczych zostat w projekcie zignorowany.

Brak przynajmniej oszacowania skali realnego problemu oznacza, ze nie oszacowano réw-
niez ewentualnych korzysci z realizacji projektu. W szczeg6lnosci nalezatoby zastanowi¢ sie, czy

9 Zob. np. Motywy niegtosowania (Komunikat nr 161/2015), Przyczyny absencji w wyborach samorzqdowych 2018 (Komunikat

nr 172/2018), Decyzje w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Przyczyny absencji wyborczej (Komunikat nr 94/2019).

10 Por. A. Gendzwitt, Wybory lokalne w Polsce. Uczestnictwo, konkurencja i reprezentacja polityczna w demokracjach mniejszej skali,
Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2022.
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konieczne jest wprowadzanie jednocze$nie zageszczenia sieci obwodowych komisji wyborczych oraz
natozenia na gminy obowigzku zapewnienia transportu publicznego pozwalajgcego dojecha¢ miesz-
kancom gmin do siedzib obwodowych komisji wyborczych. Nie wskazano zadnego podliczenia
kosztéw wprowadzenia postulowanych zmian, te zas wydajg sie bardzo powazne i to wielu wy-
miarach.

Oczywisty jest finansowy wymiar kosztéw powotania dodatkowych kilku tysiecy obwodéw gtosowania.
S3 to koszty zorganizowania i wyposazenia (by¢ moze réwniez wynajecia) nowych lokali OKW, sfinan-
sowania diet dodatkowych cztonkéw OKW (a w Swietle proponowanych regulacji - by¢ moze takze
diet mezdéw zaufania), pokrycie kosztéw obstugi informatycznej wiekszej liczby komisji - a wiec jest to
wydatek rzedu kilku tysiecy ztotych na jeden nowy obwd6d wyborczy i nawet kilkudziesieciu milionéw
ztotych w skali pojedynczych wyboréw.

Powazng trudnos$¢ moze wywotac jednak sama koniecznos$¢ powotania, a nastepnie przeszkole-
nia, dodatkowych kilkudziesieciu tysiecy cztonkéw komisji obwodowych. A nie moga by¢ to osoby
przypadkowe (czy tez takie, dla ktérych jedyna motywacja jest uzyskanie wynagrodzenia) - musza
gwarantowad poprawne wywigzanie sie ze swoich zadan, sprawne i uczciwe przeprowadzenie gtoso-
wania oraz prawidtowe przygotowanie wymaganej dokumentacji. Juz w ostatnich latach zapewnienie
odpowiednio licznej i kompetentnej obsady komisji obwodowych stanowito w wielu gminach trud-
nos$¢ - wprowadzenie postulowanych zmian najpewniej znaczgco jg pogtebi.

Zmiana potozenia lokali wyborczych moze by¢ réwniez niekorzystna dla samych mieszkancéw - przy-
zwyczajonych do gtosowania w dotychczasowych miejscach. Zmiana ta moze by¢ szczegdlnie do-
tkliwa dla mieszkancéw najmniejszych wsi, w ktérych i tak nie beda tworzone lokale wyborcze.
Poza zapamietaniem nowej lokalizacji lokalu wyborczego moga oni napotkac trudnosci w dotar-
ciu do nowego lokalu wyborczego - jesli ten dotychczasowy ulokowany byt w wiekszej miejsco-
wosci, to zapewne byta ona réwniez lepiej skomunikowana i traktowana jako lokalne centrum.

Powotanie kilku tysiecy matych obwodéw wyborczych posrednio zwieksza ryzyko nieprawidto-
wosci przebiegu wyboréw. Wynika to gtéwnie z dwoch czynnikéw: po pierwsze, prawdopodobnego
gorszego przygotowania cztonkéw komisji obwodowych (ze wzgledu na zwiekszong liczbe komisji po-
trzebnych bedzie wiecej oséb do ich obstugi, dlatego mozna spodziewac sie jeszcze stabszej selekcji
kandydatéw); po drugie, gorszej dostepnosci nowych obwodéw dla kontroli obywatelskiej ze strony
mezow zaufania i obserwatoréw spotecznych (a ich takze potrzebnych bytoby wiecej; do tego nowe
obwody, zlokalizowane bardziej peryferyjnie, bylyby fizycznie trudniej dostepne dla obserwatorow
spoza lokalnych spotecznosci).

Trzeba zauwazy¢, ze zasady powotywania nowych obwoddéw gtosowania, niezaleznie od watpliwej
relacji korzysci do kosztéw, nie stanowig optymalnej odpowiedzi na ewentualne problemy z dostep-
noscig do punktédw gtosowania - nie wigzg bowiem w zaden sposéb decyzji o utworzeniu obwodu
z przeprowadzeniem jakichkolwiek analiz potrzeb w tym zakresie. Obwéd ma by¢ utworzony w miej-
scowosci liczacej 200 wyborcéw niezaleznie od oceny, czy w chwili obecnej ich dostep do lokalu
wyborczego jest trudny, czy tatwy; takze w ogdle nie sg brane pod uwage ewentualne konse-
kwencje zmiany dla mieszkancéw innych miejscowosci.

Nalezy przy tym dodatkowo wskaza¢, ze jedynie w tym wypadku przy tworzeniu obwodéw gtosowania
i okregéw wyborczych (ktére w wyborach do rad gmin czesto bedg sie ze sobg pokrywaty) ustawo-
dawca postuguje sie pojeciem ,miejscowosci” - art. 417 Kodeksu wyborczego postuguje sie natomiast
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pojeciem ,jednostki pomocniczej gminy” i cho¢ czesto podziat na sotectwa i miejscowosci moze sie po-
krywa¢, to nie sg to pojecia tozsame; poza tym jednostki pomocnicze gminy i miejscowosci powotuje
sie i znosi na odmiennych zasadach, przy czym podziat na miejscowosci opiera sie zwykle na kryterium
historycznym, a na jednostki pomocnicze - funkcjonalnym.

Trzeba wreszcie rozwazy¢, czy rozwigzywanie potencjalnych trudnosci w dostepie do lokali wyborczych
jest niemozliwe w ramach obowigzujgcego prawa badz tez czy wymaga az tak daleko idacych zmian.
Dotychczasowa tres¢ art. 12 Kodeksu wyborczego zaktada wprawdzie minimalng wielkos¢ ob-
wodu jako 500 wyborcéw, dopuszcza jednak tworzenie obwodéw mniejszych ,,w przypadkach
uzasadnionych miejscowymi warunkami” - i z mozliwosci tej dotychczas korzystano masowo,
tworzgc tysigce obwodow statych o liczbie wyborcéw mniejszej niz 500 mieszkancéw. Z danych
PKW wynika, ze w wyborach prezydenckich w 2020 roku byto 1498 statych obwodéw gtosowania licza-
cych mniej niz 500 mieszkancéw utworzonych w ok. 700 polskich gminach.

Ewentualne zmiany w Kodeksie wyborczym dotyczace tworzenia obwodéw gtosowania naleza-
toby poprzedzic rzetelng analiza obecnej sytuacji w zakresie dostepu do lokali wyborczych i do-
piero jesli jej wyniki potwierdzg istnienie problemu, wprowadzi¢ mechanizmy umozliwiajace
(na wniosek mieszkancéw lub wiadz gminy) tworzenie nowych obwodéw w konkretnych przy-
padkach, w ktérych przetozy sie to na znaczacg poprawe dostepnosci. Nalezy unika¢ rozwigzan
mechanicznych, ktére prowadzi¢ beda gtéwnie do ponoszenia niepotrzebnych kosztéw i tworzenia
dodatkowych probleméw organizacyjnych. Dopetnienie obowigzku rzetelnej analizy dotyczy réwniez
innych proponowanych rozwigzan, np. wprowadzenia obowigzku organizacji transportu wyborcéw
do lokali wyborczych. Omawiany projekt naktada na gminy bardzo daleko idace obowigzki, bez
analizy ani realnych potrzeb, ani efektywnosci planowanych dziatar, ani kosztéw ich realizacji.
Jednoczesnie nie wzieto pod uwage mozliwosci realizacji tych samych celéw innymi metodami,
postulowanymi od dawna przez organizacje obywatelskie i ekspertow organizacji miedzyna-
rodowych - np. poprzez przywrécenie powszechnej mozliwosci glosowania korespondencyjne-
go. Gtosowanie korespondencyjne, szeroko stosowane w wielu krajach europejskich, umozliwitoby
oddanie gtosu wyborcom mieszkajgcym z dala od lokali wyborczych, z niepetnosprawnosciami czy
przebywajgcym za granica. Prace nad upowszechnieniem gtosowania korespondencyjnego nalezato
zresztg potaczy¢ z procedowang obecnie nowelizacjg Kodeksu wyborczego wprowadzajaca tzw. cen-
tralny rejestr wyborcow.

Zmiany w zasadach pracy komisji obwodowych: nie nalezy
obciaza¢ komisji obwodowych ponad miare, potrzeba
pozytywnych instrukcji, a nie powielania istniejgcych juz
regulacji

Wsrdd zmian dotyczacych trybu pracy komisji obwodowej warto zwréci¢ uwage na kilka aspektéw.
Projekt zaktada ostateczng rezygnacje z funkcjonowania osobnych ,komisji ds. przeprowadzenia gto-
sowania” i ,komisji ds. ustalenia wynikéw gtosowania”, wprowadzonych nowelizacjg z 2018 roku i osta-
tecznie utrzymanych dotad jedynie w wyborach samorzgdowych. Jest to zmiana zasadna, od dawna
postulowana réwniez przez Krajowe Biuro Wyborcze. Usuwa dysfunkcjonalny podziat na dwie komisje
wyborcze, ktéry mégt dodatkowo potegowac problem z ich wiasciwg obsadg. Jednoczesnie trzeba
mie¢ na wzgledzie, ze, zwtaszcza w najbardziej obcigzajgcych wyborach samorzadowych, zakres
zadan pojedynczej obwodowej komisji wyborczej jest na granicy mozliwosci wykonania przez
jej sktad. Stad bardzo niepozadane sa zmiany, ktdre jeszcze komplikuja badZ poszerzaja jej za-
dania. Dlatego zdecydowanie negatywnie nalezy oceni¢ pomyst obcigzenia przewodniczacego
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OKW dodatkowym obowigzkiem prowadzenia ewidencji czasu pracy mezéw zaufania. Tworzy to
réowniez niepozgdang sytuacje, w ktérej wynagrodzenie obserwujgcego prace komisji meza zaufania
miatoby zaleze¢ od potwierdzenia jego obecnosci przez przewodniczgcego kontrolowanej komisji.

Zmiana tresci art. 42 § 3 zmniejsza wymag dotyczacy liczby cztonkéw komisji obecnych w trakcie gto-
sowania z minimum 2/3 do 1/2 sktadu komisji. Jest to zmiana niekorzystna, cho¢, z drugiej strony,
zwtaszcza w przypadku komisji najmniej licznych (piecioosobowych), raczej bedzie jedynie legalizowa-
ta powszechng praktyke - utrzymanie statej obecnosci 4 sposrdd 5 oséb w praktyce mogtoby by¢ po
prostu niewykonalne. Wtasciwsza drogg bytoby stworzenie warunkéw do powotywania komisji co
najmniej szescioosobowych. Zapewnienie statej obecnosci odpowiednio duzej czesci sktadu komisji
zwigzane jest nie tylko z zagwarantowaniem liczby oséb wystarczajgcej do wykonywania czynnosci
zwigzanych z prowadzeniem gtosowania, ale ma na celu réwniez zapewnienie nieprzerwanej, wzajem-
nej kontroli prawidtowosci dziatan cztonkéw OKW, ostatecznie delegowanych przez konkurencyjne
wzgledem siebie komitety.

Watpliwosci budzi proponowana tre$¢ nowego art. 71 8 1b Kodeksu, nakazujaca okazywanie - w cza-
sie liczenia gtosow - kazdej karty wszystkim obecnym cztonkom OKW. Jest to przepis wprawdzie znacz-
nie uproszczony wzgledem propozycji przedstawionej w pierwotnym projekcie zmian z listopada 2017
roku (ktory przewidywat réwniez konieczno$¢ gtosnego odczytania tresci kazdego gtosu), ale i tak jego
dostowna realizacja moze znaczaco przedtuzyc liczenie gloséw, a nie wydaje sie, zeby w jakikol-
wiek sposéb miata go przy tym usprawni¢ badz uchroni¢ od nieprawidtowosci. Tymczasem wia-
$nie przeciaganie prac komisji moze doprowadzi¢ do zwiekszenia liczby bledéw popetnianych
przez przemeczonych jej cztonkéw.

Nowa tres¢ § 3b i 3c art. 70 Kodeksu ma wykluczy¢ zliczanie gtoséw ,w grupach”, co, jak potwierdzaja
wyniki obserwacji wybordw, byto praktyka spotykang w czasie prac OKW. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
juz dotychczasowe przepisy (w tym wigzace dla OKW wytyczne PKW) takg metode pracy wykluczaty -
przepis ten zatem nie wnosi w istocie nic nowego. Za stuszny mozna natomiast uzna¢ nakaz z § 3¢, aby
PKW okreslita bardziej szczegétowo tryb liczenia gtoséw, bo wtasnie brak pozytywnych wytycznych, jak
wykonywac te czynnosci, moze by¢ jednym z gtéwnych powoddw naruszania procedury.

Niektére zmiany w zasadach kontroli obywatelskiej:
obserwacja wyboréw nie moze by¢ reglamentowana i nie
powinna zakiocac przebiegu gtosowania

Niepokdj budzg tez pewne przewidywane przez projekt zmiany mogace skutkowaé ograniczeniem
mozliwosci prowadzenia obywatelskiej kontroli przebiegu wyboréw. Rozbudowane przepisy dotycza-
ce trybu zgtaszania obserwatoréw spotecznych nakladajg wieksze obowiazki na organizacje pro-
wadzgce akcje obserwacyjne oraz wymuszajg wskazanie z gory, do jakich lokali obserwatorzy
moga by¢ wystani. Bardzo powazny niepokéj budzi wprowadzenie zasady (proponowane nowe
§1a-1cw art. 103c k. wyb.), ze lista organizacji mogacych prowadzi¢ takie dziatania ma by¢ okre-
Slana przez PKW. Nawet jesli PKW i tak musi sie w tym zakresie kierowaé kryterium z art. 103c
§ 1, to moze by¢ to przedmiotem sporéw; ponadto nie zostat okreslony termin, w ktérym PKW
ma publikowac liste uprawnionych organizacji.

Nie wydaje sie przy tym, aby wtasciwg drogg dla poprawy warunkéw kontroli obywatelskiej byto wpro-
wadzenie diet dla mezéw zaufania, zwtaszcza w powigzaniu ze zleceniem przewodniczagcym OKW ewi-
dencji czasu ich pracy. Maz zaufania dziata na rzecz komitetu, ktéry go deleguje (podobnie zreszta
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obserwator spoteczny), i nie powinien podlegaé w zaden sposéb (poza oczywistymi kwestiami
porzadkowymi) przewodniczgcemu OKW. Ewentualna dieta lub zwrot kosztéw réwniez powinny by¢
sprawg wytacznie miedzy nim a strong go delegujaca.

Olbrzymie zastrzezenia budzi réwniez proponowana zmiana w art. 42 § 5 k. wyb., zgodnie z ktéra
dopuszczalne stanie sie filmowanie przez obserwatoréw i mezéw zaufania przebiegu gtosowa-
nia. Dotychczasowa tres¢ wzmiankowanego przepisu dopuszczata rejestrowanie czynnosci komisji do
momentu otwarcia lokalu oraz po jego zamknieciu (a wiec w trakcie liczenia gtosoéw). Dziatania takie
mog3, z jednej strony, stanowi¢ zagrozenie dla tajnosci gtlosowania, z drugiej zas by¢ traktowa-
ne jako wywieranie niedopuszczalnej presji na wyborcéw. Niepokojace jest zwtaszcza, ze tak istot-
na zmiana jest w projekcie niejako przemycana (w szczegdlnosci, nie jest omoéwiona w uzasadnieniu,
cho¢ poswieca ono sporo miejsca innym aspektom zmian art. 42 k. wyb.).

Zmiana regut agitacji wyborczej: Prowadzenie agitacji przez
wyborcéw nie moze zagrozi€ przejrzystosci finansowania
kampanii wyborczej

Zgodnie z art. 105 § 1 Kodeksu agitacjg wyborczg jest publiczne naktanianie lub zachecanie do gto-
sowania w okreslony sposéb lub do gtosowania na kandydata okreslonego komitetu wyborczego.
Przepis ten stanowi ustawowg, dos¢ szeroka definicje agitacji wyborczej. Materialnie rzecz ujmujac,
agitacja jest dziatalnoscig propagandowsg, przedsiewzietg w celu zjednywania wyborcow dla poparcia
okre$lonych pogladéw, haset i idei gtoszonych przez komitet wyboczy lub kandydata''. Przypomnij-
my, ze do 2018 roku agitacje wyborcza mégt prowadzi¢ kazdy wyborca po uzyskaniu pisemnej zgody
petnomocnika wyborczego (art. 106 Kodeksu). Tak restrykcyjnie zarysowane ograniczenie obejmujgce
kazdy przejaw agitacji byto krytykowane chocby z punktu widzenia ingerencji w wyrazong w art. 54
Konstytucji wolnos¢ stowa. Trudno byto bowiem znalez¢ uzasadnienia dla usprawiedliwienia koniecz-
nosci uzyskania przez wyborce zgody na kazdg wypowiedz w kampanii wyborczej'2. Regulacja ta zo-
stata w znaczacy spos6b zmieniona Ustawg z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych or-
ganéw publicznych (Dz.U. 2018, poz. 130 z p6Zn. zm.). Zgodnie z obecnym brzmieniem przepisu agita-
cje wyborcza na rzecz kandydatéw prowadza zainteresowane komitety wyborcze, jak réwniez moze jg
prowadzi¢ kazdy wyborca. Na takie dziatania wyborcéw, co do zasady, nie jest potrzebna zgoda petno-
mocnika wyborczego. Jest to rozwigzanie dalece kontrowersyjne, gdyz pozostaje w sprzecznosci inny-
mi przepisami Kodeksu dotyczgcymi finansowania kampanii oraz wytgcznosci prowadzenia kampanii
wyborczej przez komitety wyborcze (art. 84 § 1 Kodeksu)™. Odejscie od zasady pisemnej zgody pet-
nomocnika komitetu wyborczego nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie, moze bowiem prowadzi¢
do znaczgcego ograniczenia jawnosci finansowania kampanii wyborczych. Obowigzujace w kampanii
limity wydatkéw mogg okazac sie iluzoryczne w miare rozproszenia owych wydatkéw miedzy rézne
podmioty, a petna kontrola finansowania kampanii wyborczej bardzo problematyczna'.

Omawiany projekt proponuje zmiane przepisu art. 106 8 1 poprzez nadanie mu nowej tresci: , Agita-
cje wyborczg moze prowadzi¢ kazdy komitet wyborczy i kazdy wyborca”. Nowa redakcja przepisu

11 A. Sokala, B. Michalak, P. Uziebto, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz systeméw wyborczych, Lex Wolters Kluwer,
Warszawa 2013, s. 18.

12 A. Rakowska-Trela, Prawa wyborcéw w kampanii wyborczej, ,Studia wyborcze” 2015, t. XX, s. 27.

13 A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018, Wolters Kluwer, Warszawa 2018, art. 106.

14 F.Rymarz, ). Zbieranek [w:] KW. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, ]. Zbieranek, Kodeks wyborczy.
Komentarz, wyd. II, Warszawa 2018, art. 106.
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jednoznacznie potwierdza obecnie obowiazujaca i niejednoznaczna regulacje, ze kazdy wyborca
bedzie mégt prowadzi¢ agitacje wyborczg de facto bez ograniczen. W odr6znieniu od wyborcy,
prowadzenie agitacji przez komitety wyborcze podlega daleko idgcej reglamentacji kodeksowej. Doty-
czy to m.in. definicji materiatéw wyborczych (art. 109 § 1 Kodeksu), ich oznaczen (art. 109 § 2 Kodeksu),
zasad publikowania informacji, komunikatéw, apeli i haset wyborczych w prasie drukowanej (art. 112
Kodeksu) oraz finansowania kampanii wyborczej (rozdziat 15 Kodeksu). W wyniku wprowadzonej
poprawki wyborca prowadzacy agitacje wyborczg znajdzie sie w praktyce poza stworzonym
w Kodeksie systemem chronigcym przejrzystosci finansowania polityki. Stworzony w 2011 roku
w Kodeksie model procesu wyborczego opierat sie na prawnej reglamentacji i transparentnosci agi-
tacji wyborczej oraz spojnosci i jawnosci finansowania kampanii wyborczej. W mysl nowelizacji wy-
borcy korzystajacego z wolnosci prowadzenia agitacji wyborczej nie bedg dotyczy¢ ograniczenia
wiasciwe dla komitetéw wyborczych. Bedzie on mégt rozpowszechniaé materiaty o charakterze
wyborczym, ale nie beda to materialy wyborcze w rozumieniu art. 109 Kodeksu, gdyz nie beda
pochodzi¢ od komitetu wyborczego i nie beda zawieraly jego oznaczenia. Wyborca bedzie mégt
publikowaé w prasie drukowanej ogtoszenia promujace okreslonego kandydata, ale nie beda
one podlegaly regulacji art. 112 Kodeksu, tj. nie bedg zawieraty informacji, przez kogo sa opta-
cone oraz od kogo pochodza. Co najwazniejsze, wydatki ponoszone przez wyborce na agitacje
wyborcza znajda sie poza wszelka kontrolg organéw wyborczych i nie beda ich dotyczyly usta-
lane limity wydatkéw. Dziatania wyborcéw moga takze odbywac sie za cichym przyzwoleniem
komitetéw wyborczych - wiasnie w celu obejscia limitow.

Proponowana zmiana, cho¢ nieznacznie odbiega od obecnej regulacji, pogtebi chaos w systemie pro-
wadzenia agitacji wyborczej i finansowania kampanii wyborczej. Z punktu widzenia realizacji wolnosci
politycznej wyborcy zrozumiate jest umozliwienie mu publicznego gtoszenia przekonan badz tez po-
dejmowania spontanicznych dziatan zachecajacych do gtosowania na okreslony komitet czy kandy-
datéw bez zgody petnomocnika komitetu wyborczego. Takie aktywnosci odrozni¢ jednak nalezy od
regularnego prowadzenia agitacji przez wyborce w zastepstwie komitetu wyborczego, a w szczegél-
nosci od sytuacji, gdy podejmowane dziatania beda sie wigza¢ z wydatkowaniem $Srodkow. Przy za-
tozeniu wolnosci prowadzenia agitacji wyborczej niezbedne jest ograniczenie jej koniecznoscia
uzyskania zgody petnomocnika wyborczego na wszelkie formy agitacji zwiazane z ponoszeniem
wydatkéw srodkéw finansowych.

Zaniechanie ustawodawcze: Kolejna nowelizacja Kodeksu
wyborczego nie wprowadza korekty demograficzne;j

podziatu mandatéw miedzy okregi wyborcze, cho¢ powinna

Z zaniechaniem prawodawczym mamy do czynienia wtedy, gdy wbrew obowigzujgcemu nakazowi
prawodawca nie uksztattowat wymaganych regulacji w sposéb wynikajgcy z przepiséw prawa po-
wszechnie obowigzujgcego. Zaniechanie nalezy rozpatrywaé z punktu widzenia ochrony wolnosci
i praw cztowieka, gdyz maja one nie tylko charakter zobowigzah negatywnych panstwa (zakaz inge-
rencji), ale takze pozytywnych (uksztattowanie warunkéw petnej ich realizacji).

Zasady podziatu terytorium panstwa na okregi wyborcze do Sejmu, ustalanie normy przedstawiciel-
stwa oraz zasady okreslania liczby mandatéw obsadzanych w poszczegélnych okregach wyborczych
okreslajg artykuty 201 i 202 Kodeksu wyborczego. Zgodnie z art. 203 Kodeksu na Paristwowg Komisje
Wyborczg zostat natozony ustawowy obowigzek zgtaszania Sejmowi koniecznosci dokonania zmian
w liczbie mandatéw obsadzanych w poszczegélnych okregach wyborczych w sytuacji, kiedy taka
koniecznos¢ wynika ze zmian w zasadniczym podziale terytorialnym parnstwa lub ze zmiany liczby
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mieszkancow w okregu wyborczym badz w kraju. Ta dyspozycja powoduje, ze PKW zobowigzana jest
monitorowac wszelkie zmiany w podziale terytorialnym panstwa oraz zmiany liczby mieszkancéw - po
to, by chroni¢ zasady rownosci wyborow wyrazonej w art. 96 ust. 2 Konstytucji RP. Jak pokazuje prak-
tyka ustrojowa, PKW spetnia swoj obowigzek natozony przez art. 203 Kodeksu, przedktadajgc Sejmo-
wi w latach 2014, 2018'¢ oraz 2022" wnioski w sprawie koniecznych zmian granic okregéw i liczby
postow w nich wybieranych. Dotychczasowe wnioski PKW nie spotkatly sie jednak z odpowiednia,
wskazang w Kodeksie, reakcja Sejmu i nie doprowadzity ani do korekty zatacznikéw okreslaja-
cych podziat na okregi wyborcze i liczhe mandatéw w kazdym z nich, ani do wprowadzenia w Ko-
deksie automatycznej reguty aktualizacyjnej, ktora pozwolitaby unikng¢ podobnych probleméw
w przysztosci'®.

Trzykrotny brak wprowadzenia korekty demograficznej do przepiséw prawa wyborczego spowodowat,
ze w 2023 roku w ponad potowie okregéw wyborczych wybieraé bedziemy postéw w liczbie nie
pozostajacej w zgodzie z przepisami Kodeksu. Tworzy to sytuacje wysoce naganna, powodujaca
naruszenie konstytucyjnej zasady réwnosci wyboréw. Warto podkresli¢, ze wskazane zaniecha-
nie ustawodawcze ma charakter bezspornie swiadomy. Nie mamy w tym przypadku bowiem do
czynienia z zaniedbaniem ustawodawcy, polegajagcym na godzeniu sie z mozliwoscig nieuregulowa-
nia okreslonych tresci, ale z sytuacjg, w ktdrej inny organ panstwa - Panstwowa Komisja Wyborcza -
bedacy statym najwyzszym organem wyborczym wiasciwym w sprawach przeprowadzania wyboréw
i referendéw (art. 157 Kodeksu wyborczego), spetniajgc swoj ustawowy obowigzek, sktada Sejmowi
formalny wniosek w sprawie korekty liczby mandatéw w okregach wyborczych, a Sejm nie wywigzuje
sie ze swojego ustawowego obowigzku i nie dokonuje stosownej zmiany w Kodeksie, intencjonalnie
zaktadajac nieuregulowanie tej kwestii. W zaistniatym stanie prawnym Sejm zwigzany jest dyspozycja
art. 203 Kodeksu, ktéry stanowi, ze ,Sejm dokonuje” stosownych zmian. W sytuacji, w ktorej racjonal-
ny ustawodawca chciatby utrzymac formute fakultatywna, przepis brzmiatby: ,moze dokonaé zmian”.

Opisana sytuacja powoduje, ze mamy do czynienia z powaznym zaniechaniem ustawodawczym,
podwazajgcym zaufanie obywateli do panstwa i stanowionego przez niego prawa (art. 2 Konsty-
tucji), a takze do procesu wyborczego. Jest to szczegdlnie widoczne w sytuacji, w ktérej w ostatnich
miesigcach trwaty prace legislacyjne nad nowelizacjg Kodeksu wyborczego wprowadzajgca centralny
rejestr wyborcéw, a obecnie ztozono kolejny poselski projekt zmiany ustawy. Mozna powiedzie¢, ze
zaniechanie dotyczace korekty demograficznej jest ewidentnym przyktadem tzw. naduzycia zasobéw
panstwowych (abuse of state resources), gdy wiadza wykorzystujac przewage - w tym wypadku wiek-
szos¢ parlamentarng - kierujac sie interesem partyjnym i blokuje niezbedng nowelizacje prawa wybor-
czego zmierzajgcg do realizacji rownosci wyborczej.

15 Pismo PKW z dnia 22 grudnia 2014 r.

16 Pismo PKW z dnia 19 listopada 2018 r.

17 Whniosek Paristwowej Komisji Wyborczej w sprawie zmiany granic okregéw wyborczych i liczby postéw w nich wybieranych, pismo
PKW z 21 pazdziernika 2022 r., https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-
zmiany-granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni [dostep: 8.01.2023].

18 Zob. ). Haman, Korekta demograficzna: najpilniejsze zmiany w okregach wyborczych do Sejmu i Senatu, Fundacja im. S. Batorego,
Warszawa 2022, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/08/].Haman_Korekta.demograficzna.najpilniejsze.
zmian_.w.okregach.wyborczych.do_.Sejmu_.i.Senatu.pdf [dostep: 9.01.2023].
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