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ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO
A ZMIANY W PRAWIE WYBORCZYM

,Proces powstawania prawa wyborczego nie jest prosty, wymaga czasu,
profesjonalizmu 1 wiedzy tego, kto jest jego tworca, a gdy tego zabraknie, ko-
rzystania z do§wiadczenia tych, ktdrzy maja ku temu potrzebne umiejetnosci
praktyczne zdobyte w konkretnych warunkach i w $rodowisku spotecznym.
Kompetentnym i uprawnionym podmiotem jest w tej mierze Panstwowa Ko-
misja Wyborcza, sktadajgca si¢ z dziewigciu s¢dzidow (po trzech z Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sagdu Administracyjnego)”
— sg to stowa sedziego Ferdynanda Rymarza, zawarte w artykule opubliko-
wanym 8 grudnia 2011 roku w ,,Obserwatorze Konstytucyjnym”, przy okazji
uchwalania kodeksu wyborczego!. Wydaje si¢ jednak, ze obecnie sg o wiele
bardziej aktualne.

Dnia 10 listopada 2017 roku do Marszatka Sejmu wptynat poselski pro-
jekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwigckszenia udzialu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow
publicznych?. W projekcie tym jego autorzy proponowali nowelizacje kilku
ustaw, w tym:

1) ustawy z dnia 8 marca 1990 O samorzqdzie gminnym;

2) ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku O samorzgdzie powiatowym;

3) ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku O samorzqdzie wojewoddztwa,

4) ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy.

" Dr hab., prof. UL, Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydziat Prawa i Administracji Uni-
wersytetu L.odzkiego, Centrum Studiow Wyborczych Uniwersytetu L.odzkiego, arakowska@uni.
lodz.pl.

! http://niezniknelo.pl/OK2/artykul/przeslanki-tworzenia-prawa-wyborczego/index.html
(dostep 17.03.2018).

2 Druk nr 2001.



18 Anna Rakowska-Trela

Pierwsze czytanie projektu na posiedzeniu Sejmu odbyto si¢ 24 listopada
2017 roku, po czym nad projektem pracowata Komisja Nadzwyczajna do roz-
patrzenia projektow ustaw z zakresu prawa wyborczego. Dnia 13 grudnia od-
byto sie drugie czytanie, za§ 14 grudnia — trzecie czytanie projektu. Dzien p6z-
niej uchwalong ustawe przekazano do Senatu. Niecaty tydzien pdzniej, bo juz
21 grudnia Marszalek Senatu przekazat Marszalkowi Sejmu uchwate Senatu
w sprawie procedowanej ustawy. Sejm rozpatrzyt poprawki Senatu 10 stycznia
2018 roku (cze$¢ gtosowan odbyta sie juz po potnocy), zas 11 stycznia ustawe
przekazano do podpisu Prezydenta RP. Ustawe ogloszono 16 stycznia 2018
roku. Oznacza to, ze prace nad ustawa zmieniajacg istotnie i dogtebnie cztery
ustawy ustrojowe, w tym kodeks wyborczy, trwaly jedynie dwa miesiace.

Mimo iz ostatecznie uchwalona nowelizacja nieco r6zni si¢ od propozycji
zawartych w pierwotnym projekcie, warto przypomniec jego gtdéwne zalozenia.
Niewatpliwie najwiecej zmian projektodawcy proponowali wprowadzi¢ do ko-
deksu wyborczego (dalej: k.w.). Proponowane w k.w. zmiany zaktadaty przede
wszystkim:

1) wprowadzenie definicji znaku ,.x” jako znaku obejmujacego co naj-
mniej dwie linie, ktore przecinajg si¢ w obrebie kratki (art. 4 pkt 2 projektu
ustawy);

2) przekazanie kompetencji do dokonywania podziatu gminy na state ob-
wody glosowania, zmian w tym podziale i do ustalania ich numerdw, granic
oraz siedzib obwodowych komisji wyborczych powiatowemu komisarzowi
wyborczemu (art. 4 pkt 5 projektu ustawy);

3) zniesienie mozliwosci glosowania korespondencyjnego (art. 4 pkt 23
projektu ustawy);

4) ustalenie, iz od podjecia czynnosci przez obwodowa komisj¢ wyborcza
do podpisania protokotu gtosowania w obwodzie, prowadzi si¢ transmisje z lo-
kalu wyborczego za posrednictwem publicznie dostepnej sieci elektronicznego
przekazywania danych, a szczegdtowe informacje o dostepie do transmisji po-
daje si¢ co najmniej na 24 godziny przed rozpoczeciem glosowania na stronie
internetowej PKW. Materialy zawierajace transmitowany lub zarejestrowany
przebieg czynnosci sg dokumentami z wyboréw i mialy by¢ przechowywane
przez okres do dwoéch lat lub na wniosek uprawnionych podmiotéw do pigciu
lat (art. 4 pkt 22 ustawy nowelizujacej);

5) uregulowanie sposobu liczenia gtoséw w ten sposdb, ze po wyjeciu
kart z urny przewodniczacy obwodowej komisji ds. ustalenia wynikow gto-
sowania w obwodzie w obecnosci cztonkéw komisji w liczbie stanowigcej co
najmniej 2/3 jej pelnego sktadu ma bra¢ do r¢ki karte lub kolejno pojedyn-
cze karty do glosowania, pokazywac kazda karte wszystkim obecnym i gtosno
oznajmiaé, czy dana karta jest wazna, czy dany glos jest wazny i na kogo zostat
oddany; kazdy z obecnych cztonkow komisji ma samodzielnie odnotowywac
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tre$¢ oznajmienia przewodniczacego komisji ds. ustalenia wynikow gltosowa-
nia w obwodzie; w kazdej chwili moze zada¢ karty do gtosowania do swoich
rak w celu sprawdzenia (art. 4 pkt 28 projektu ustawy);

6) wprowadzenie rozdziatu 11a, regulujacego instytucje mezéw zaufania
i obserwatoréw spolecznych, przy czym prawo wyznaczania obserwatorow
spotecznych majg mie¢ zarejestrowane w Rzeczypospolitej Polskiej stowarzy-
szenia, w ktorych do celow statutowych nalezy troska o demokracj¢, prawa
obywatelskie 1 rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego (art. 4 pkt 37);

7) zmiang definicji i zasad prowadzenia agitacji wyborczej, w tym m.in.
ustalenie, iz komitetom wyborczym nie wolno przyjmowac korzysci majatko-
wych o charakterze niepienigznym, z wyjatkiem nieodplatnego rozpowszech-
niania plakatow i ulotek wyborczych przez osoby fizyczne, pomocy w pra-
cach biurowych udzielanej przez osoby fizyczne, wykorzystania przedmiotow
1 urzadzen, w tym pojazdéw mechanicznych, udostgpnianych nieodptatnie
przez osoby fizyczne, nieodplatnego udostepniania miejsc do ekspozycji ma-
teriatow wyborczych przez osoby fizyczne nieprowadzace dziatalno$ci gospo-
darczej w zakresie reklamy (art. 4 pkt 45);

8) zmian¢ skladu i trybu powotywania PKW, poprzez wprowadzenie
rozwigzan, w mysl ktorych w sktad PKW majg wchodzi¢: jeden s¢dzia TK,
wskazany przez Prezesa TK, jeden sedzia NSA, wskazany przez Prezesa NSA,
oraz siedem oséb majacych kwalifikacje do zajmowania stanowiska sedziego,
wskazanych przez Sejm, przy czym kadencja cztonka PKW, wskazanego przez
Sejm ma odpowiada¢ kadencji Sejmu, a kandydatéw na czlonkow PKW powo-
tywanych przez Sejm wskazuja kluby poselskie, z tym ze liczba tych cztonkow
musi odzwierciedla¢ proporcjonalnie reprezentacje w Sejmie klubow posel-
skich (art. 4 pkt 51 projektu ustawy);

9) wprowadzenie w miejsce dotychczasowych komisarzy wyborczych
wojewddzkich komisarzy wyborczych i powiatowych komisarzy wyborczych,
powotywanych nie sposrod sedzidw, a sposrod oséb majacych wyksztatcenie
prawnicze (art. 4 pkt 59 projektu ustawy);

10) wprowadzenie w miejsce dotychczasowych jednolitych obwodowych
komisji wyborczych — obwodowych komisji wyborczych skladajacych sie
z obwodowej komisji wyborczej ds. przeprowadzenia glosowania w obwodzie
i obwodowej komisji wyborczej ds. ustalenia wynikow glosowania w obwo-
dzie (art. 4 pkt 65 projektu);

11) przyznanie pierwszenstwa do zgtaszania kandydatéw do obwodowych
komisji wyborczych pelmomocnikom wyborczym komitetow wyborczych
utworzonych przez partie polityczne badz koalicje partii politycznych, z kto-
rych list odpowiednio w ostatnich wyborach: wybrano radnych do sejmiku wo-
jewodztwa (z tym ze kandydatow mozna zgtaszac¢ tylko na obszarze wojewodz-
twa, na ktorego terenie komitet wyborczy wprowadzit w ostatnich wyborach
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radnych do sejmiku wojewddztwa) albo wybrano postéw do Sejmu. Kompe-
tencje do powotywania obwodowych komisji wyborczych proponuje si¢ prze-
kaza¢ powiatowemu komisarzowi wyborczemu (art. 4 pkt 65 projektu ustawy);

12) wprowadzenie regulacji, w mysl ktérej Szefa Krajowego Biura Wy-
borczego ma powolywa¢ PKW na okres siedmiu lat, sposrdéd kandydatow,
ktorzy mieli by¢ zglaszani przez Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejm, Senat,
przy czym kazdy z tych organdw moze zgtosi¢ tylko jednego kandydata (art. 4
pkt 70 projektu ustawy);

13) wprowadzenie regulacji ograniczajacej stosowanie limitow wydatkow
w wyborach samorzadowych w ten sposob, ze do limitu wydatkow majg wcho-
dzi¢ wylacznie wydatki na agitacje wyborcza prowadzong w formie i na za-
sadach wtasciwych dla reklamy, w tym: w prasie, radiu, telewizji oraz na no-
$nikach materialow wyborczych wynajmowanych na zasadach komercyjnych
(art. 4 pkt 84 projektu ustawy);

14) zlikwidowanie jednomandatowych okregéw wyborczych i wyborow
wigkszosciowych w gminach nieb¢dacych miastami na prawach powiatu;

15) obnizenie liczby radnych wybieranych w okregach w wyborach do rad
gmin z od 5-10 na 3—7 (art. 4 pkt 95 projektu ustawy);

16) obnizenie liczby radnych powiatowych wybieranych w okregu do 3—7
(dotychczas od 3—10) (art. 4 pkt 116 projektu ustawy);

17) przekazanie wojewodzkiemu komisarzowi wyborczemu, na wniosek
powiatowego komisarza wyborczego, kompetencji do podziatu gminy na okre-
gi wyborcze, ustalenia ich granic i numeréw oraz liczby radnych wybieranych
w kazdym okregu (art. 4 pkt 96 projektu ustawy) wraz z przyznaniem zainte-
resowanej radzie gminy, a takze wyborcom w liczbie co najmniej 15, prawa
whniesienia skargi do PKW, z jednoczesnym wytaczeniem drogi sadowej w tej
sprawie (art. 4 pkt 97 projektu ustawy);

18) przekazanie wojewodzkiemu komisarzowi wyborczemu kompeten-
cji do podzialu na wniosek powiatowego komisarza wyborczego, powiatu
na okregi wyborcze, wraz z przyznaniem zainteresowanej radzie powiatu, ra-
dzie gminy, a takze wyborcom w liczbie co najmniej 15, prawa wniesienia skar-
gi do PKW, z jednoczesnym wytaczeniem drogi sadowej w tej sprawie (art. 4
pkt 117 i 119 projektu ustawy);

19) obnizenie dopuszczalnej liczby kandydatéw na listach w wyborach
do rady gminy i rady powiatu poprzez ustalenie, iz moze ona wynosi¢ od trzech
kandydatéw do liczby odpowiadajacej liczbie radnych wybieranych w danym
okregu wyborczym, powigkszonej o dwoch kandydatow (dotychczas od pie-
ciu do dwukrotnosci liczby radnych wybieranych w danym okregu wybor-
czym w gminie i od trzech do dwukrotnosci liczby radnych w powiecie) (art. 4
pkt 100 i 120 projektu ustawy);
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20) przekazanie wojewodzkiemu komisarzowi wyborczemu, na wniosek
powiatowego komisarza wyborczego, kompetencji do podziatlu wojewodztwa
na okregi z jednoczesnym obnizeniem liczby radnych wybieranych w poszcze-
g6lnych okrggach do 3—7 (dotychczas 5—15 radnych) (art. 4 pkt 124 projektu
ustawy);

21) rozszerzenie zakazow obejmujacych kandydatow na wojta poprzez
wprowadzenie reguty, iz kandydat na wojta nie moze jednoczesnie kandydo-
wac do rady powiatu i do sejmiku wojewodztwa, a moze jedynie kandydowaé
do rady gminy tylko na obszarze gminy, w ktorej kandyduje na wojta (art. 4
pkt 126 projektu ustawy);

22) wprowadzenie tzw. dwukadencyjno$ci, sprowadzajacej si¢ do ustale-
nia, iz kandydatem na wojta nie moze by¢ osoba, ktora zostata wybrana dwu-
krotnie na t¢ funkcje w wyborach powszechnych, przy czym zakaz ten ma nie
mie¢ zastosowania do wyboru wojta dokonanego w wyniku wybordéw przedter-
minowych (art. 4 pkt 126 projektu ustawy);

23) uchylenie karalnosci prowadzenia agitacji wyborczej bez pisemnej
zgody pelnomocnika wyborczego (art. 4 pkt 136 projektu ustawy);

24) wygaszenie kadencji dotychczasowych komisarzy wyborczych (art. 8
projektu ustawy) wraz z natozeniem na PKW obowiazku powotania wojewddz-
kich i powiatowych komisarzy wyborczych w terminie 60 dni od dnia wejscia
w zycie ustawy (art. 8 §2 projektu ustawy) oraz nakazanie nowym komisarzom
wyborczym dokonania podzialu gmin, powiatow i wojewodztw na okregi wy-
borcze w terminie trzech miesiecy od dnia wejscia w zycie nowelizacji (art. 9
projektu ustawy) oraz dokonania podziatu na obwody glosowania w termi-
nie w terminie jednego miesigca od dnia podziatu gminy na okregi wyborcze
(art. 10 projektu ustawy)

Proponowane w pierwotnym projekcie zmiany byty wigc niezwykle daleko
idace. I cho¢ z czesci propozycji ostatecznie postowie si¢ wycofali’, a wejscie
innych zmian w zycie zostato odsuniete w czasie?*, to uchwalona nowelizacja
w zasadniczy i gruntowny sposob zmienia k.w. — nie sposob tego nie odnoto-
wac — w roku wyborczym, na kilka miesigcy przed wyborami samorzadowymi.

Z zasady demokratycznego panstwa prawa, ktorego ustroj oparty jest na za-
sadzie podziatu wladzy wynika, iz stanowienie prawa nalezy do wtadzy usta-
wodawczej. Ustawodawca posiada znaczng swobod¢ w ksztaltowaniu obowia-
Zujacego prawa. ,,Stanowienie prawa, a wiec takze wybdr najwlasciwszych
wariantow legislacyjnych [...] pozostaje to w ramach politycznej swobody

3 M.in. z wprowadzenia dwoch kategorii komisarzy wyborczych, catkowitej likwidacji moz-
liwos$ci gtosowania korespondencyjnego — zostala utrzymana dla wyborcoéw niepelnosprawnych.

4 M.in. przekazanie komisarzom wyborczym kompetencji do dokonywania podziatu
na okregi wyborcze i obwody glosowania, wybor PKW w nowym skladzie.
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dziatan parlamentu, za ktora ponosi on odpowiedzialno$¢ przed elektoratem™.
Do kompetencji ustawodawcy nalezy ,,stanowienie prawa odpowiadajgce-
go zalozonym celom politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie takich
rozwigzan prawnych, ktore jego zdaniem bedg najlepiej stuzyty realizacji tych
celow”. Swoboda ta nie jest jednak nieograniczona. Jej granice wyznaczaja
normy konstytucyjne.

Szczegodlnego znaczenia nabiera w tym kontekscie art. 2 Konstytucji wy-
razajacy jedng z podstawowych dla ustroju Rzeczypospolitej zasadg, tj. zasa-
de demokratycznego panstwa prawnego, ,,trdjjedyng zasad¢ zasad”. Zawarta
w niej zasada demokratyzmu oznacza nie tylko obowigzek nasycenia warto-
$ciami demokratycznymi tresci stanowionego prawa, lecz takze oparcie na re-
gutach demokracji procesu tworzenia, interpretowania i stosowania prawa.

W tym aspekcie wydaje sig, ze zasada demokratycznego panstwa prawne-
go ma charakter dynamiczny, nie jest niezmienna, cho¢ ma niezmienny trzon
(istote, ,,jadro™). Z pewnoscia z zasady tej (jak i z innych zasad i warto$ci kon-
stytucyjnych) wynika postulat ciggltego udoskonalania obowigzujacych w pan-
stwie rozwigzan, w szczegolnosci dotyczacych wolnosci i praw czlowieka oraz
kwestii ustrojowych. Reguta ta z pewnos$cig dotyczy prawa wyborczego, jako
dziedziny niewatpliwie dotykajacej zarbwno praw obywatelskich, jak i kwestii
ustrojowych.

Nalezy oceni¢, ze w tym zakresie mieli§my w latach 90. XX wieku i po 2000
roku wypracowane pewne standardy, ktore podlegaty rozwojowi. Prawo wy-
borcze w Polsce powstawato ewolucyjnie przez dwadziescia lat i cho¢ nie byto
wolne od btedow i niedoskonato$ci, byto poprawiane na podstawie dostrzezo-
nych praktycznie uchybien po kazdych wyborach i referendach. Charaktery-
styczne bylo to, ze kazda nastgpna ordynacja wyborcza byta ,,lepsza” od po-
przedniej, ze wyrazna byta pozytywna ciggto$¢ rozwoju prawa, zmierzajgca ku
jego stabilizacji, tj. utrzymania go na stalym, dobrym poziomie. Oczywiscie
mozna tez odnotowaé w tym zakresie pewne ,,wpadki” (jak chociazby niektore
rozwigzania w pospiesznie przyjmowanym k.w.)’, ale co do zasady tendencja
miala charakter wznoszacy. W tym aspekcie absolutnie odmiennie nalezy oce-
ni¢ projekt zawarty w druku 2001 i uchwalong w jego wyniku nowelizacje.

Jedna z najistotniejszych przemian ustrojowych dokonanych w Polsce
po 1989 roku jest przeprowadzanie wolnych wyborow parlamentarnych, prezy-
denckich i samorzadowych. Zasada wolnych wybordw nie jest co prawda wyra-

> Wyrok TK z 19 lipca 2007 r., K 11/06.

¢ Wyrok TK z 29 maja 2012 r., SK 17/09.

7 Jak chociazby niektore z zakwestionowanych przez TK w wyroku z 20 lipca 2011 r. w spra-
wie K 9/11, dotyczacym k.w., m.in. w zakresie zakazu rozklejania plakatow powyzej 2 m?% czy
tez wezesniejszych dopuszczajacych tzw. ,,blokowanie list” w wyborach samorzadowych (wyrok
TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06).
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zona wprost w postanowieniach Konstytucji z 1997 roku, niewatpliwie jednak
mozna jg wyprowadzi¢ z réznych jej postanowien, w tym przede wszystkim
ze wspomnianej juz zasady demokratycznego panstwa prawnego, zasady plura-
lizmu politycznego, jak i innych zasad prawa wyborczego [zob. Kryszen 2007].
O nalezytej realizacji tej zasady w duzej mierze decyduja bezstronne organy
wyborcze oraz sprawowana w niezalezny i1 niezawisty sposob kontrola prawi-
dlowosci przebiegu wyborow. Dlatego tez wazne jest zapewnienie warunkow
dla wtasciwego funkcjonowania organéw tworzacych administracje wyborcza,
ktore by gwarantowatly legalno$é, przejrzysto$¢ i poprawnos¢ przebiegu wybo-
row oraz budowaty spoteczne zaufanie do przeprowadzanych elekcji, a przez
to takze wspotlegitymizowaty nie tylko wybierane organy, ale i system rzadow.
Niestety, istotna cze$¢ rozwigzan proponowanych przez projektodawcow war-
tosci te przekresla lub co najmniej ostabia.

Przede wszystkim wigc nalezy zwroci¢ uwage na role, jaka odgrywaja
komisje wyborcze, organizujace i przeprowadzajace wybory zgodnie z obo-
wigzujacym prawem, wspierane przez profesjonalny wyborczy aparat urzed-
niczy. Jak podkresla Grzegorz Kryszen, ,bezsprzecznie sa one w stanie
znacznie przyczyni¢ si¢ do wytworzenia atmosfery sprzyjajacej uczciwej,
zrownowazonej i pokojowej walce wyborczej. Uzaleznione jest to od tego,
czy beda dziala¢ bezstronnie, bez faworyzowania pewnych partii lub kan-
dydatéw, a dyskryminowania innych, roztropnie, w sposdb kompetentny,
czy wreszcie — reagowac na wszelkie proby aktywnosci niezgodnej ze |[...]
standardami rywalizacji wyborczej w panstwie demokratycznym, nie moéwigc
juz o naruszeniu tych standardow przez nie same” [Kryszen 2007: 211]. Aby
to osiggna¢, uznano, iz w aparacie wyborczym znaczgce miejsce powinno
przypas¢ sedziom. Zadecydowala o tym ich apolitycznos¢ i fachowos¢ praw-
nicza [Chrusciak 1999: 50].

System organéw wyborczych przyjety w Polsce zaktadat wigc ich nieza-
leznos¢ od organdéw administracji rzadowe;j. Trzeba odnotowaé, ze gwarancje
w tym zakresie stanowit znaczacy udziat s¢dziow w skladzie tych organow.
Sedziami s cztonkowie PKW?, a takze dotychczas s¢dziami byli komisarze
wyborczy’ oraz cztonkowie okreggowych'’ i rejonowych'' komisji wyborczych

8 W sktad PKW wchodzi 3 sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego, 3 sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego i 3 s¢dziéw Sadu Najwyzszego.

 Komisarze wyborczy, bedacy jest petlnomocnikami PKW wyznaczonymi na obszar sta-
nowiacy wojewodztwo lub czes¢ jednego wojewodztwa, sa powotywani na okres 5 lat sposrod
sedziow.

10°W sktad okregowej komisji wyborczej wchodzi od 5 do 11 s¢dziow, w tym z urzedu, jako
jej przewodniczacy, komisarz wyborczy.

"W sktad okregowej komisji wyborczej wchodzi 5 sedziow, w tym z urzedu, jako jej prze-
wodniczacy, komisarz wyborczy.
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oraz przewodniczacy terytorialnych!*: wojewodzkich i powiatowych komisji
wyborczych. Poza tym w terytorialnych i w obwodowych komisjach wybor-
czych zasiadajg wyborcy. Ksztalttowany przepisami prawa, okre$lajagcymi po-
zycje sedzidw, ich zawodowy nawyk dziatania w warunkach bezstronnosci,
niezaleznosci od wplywu czynnikow politycznych, w tym w szczegodlnosci
od partii oraz ich wewngtrzna niezalezno$¢ stanowig istotng warto$¢ takze przy
wykonywaniu czynno$ci w ramach organow wyborczych.

Powierzanie s¢dziom kierownictwa i cztonkostwa w organach wyborczych
nie jest w III RP rozwigzaniem nowym. Podobne unormowania obowigzywa-
ly juz w okresie miedzywojennym. Pierwsza regulacja wyborcza po I wojnie
swiatowej — dekret Tymczasowego Naczelnika Panstwa z 28 listopada 1918
roku o ordynacji wyborczej do Sejmu Ustawodawczego stanowit, iz w kazdym
okregu wyborczym tworzona bedzie pigcioosobowa glowna komisja wyborcza
z prezesem sgdu okregowego lub powotanym przez niego s¢dzia na czele. Prezes
sadu okregowego miat z kolei powolywac z grona sedziow zastepce przewod-
niczacego komisji'®. Z kolei ustawa z 28 lipca 1922 roku — Ordynacja wyborcza
do Sejmu przewidywala, iz na czele PKW stat Generalny Komisarz Wyborczy,
ktory — podobnie jak jego zastepca — byt sedzig mianowanym przez Prezydenta
sposrdd kandydatow przedstawionych przez zebranie sgdzidow Sadu Najwyz-
szego. W okregowej komisji wyborczej przewodniczacym lub jego zastepca
musial by¢ natomiast urzedujacy w okregu wyborczym sedzia, mianowany
przez Generalnego Komisarza Wyborczego na wniosek prezesa sagdu apelacyj-
nego wilasciwego dla siedziby komisji'*. Sedziami lub osobami spetniajagcymi
warunki do sprawowania stanowiska sedziego byli takze mianowani przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej pod rzadem ordynacji wyborczej do Sejmu z § lipca
1935 roku Generalny Komisarz Wyborczy 1 jego zastepca, jak i powotywani
przez Generalnego Komisarza Wyborczego na wniosek prezesa sadu apelacyj-
nego przewodniczacy okregowej komisji wyborczej'®. Po II wojnie §wiatowej
sytuacja si¢ zmienita. Ustawa z 22 wrzesnia 1946 roku — Ordynacja wyborcza
do Sejmu Ustawodawczego przewidywata jeszcze co prawda, iz przewodnicza-
cym PKW miat by¢ Generalny Komisarz Wyborczy mianowany przez Prezy-
dium Krajowej Rady Narodowej na wniosek Prezesa Rady Ministrow sposrod
sedziow Sadu Najwyzszego, Najwyzszego Trybunatu Narodowego lub Sadu
Apelacyjnego'®, to jednak juz w nastepnych wyborach wprowadzono politycz-

12 W sktad wojewodzkiej i powiatowej komisji wyborczej oraz komisji wyborczej w miescie
na prawach powiatu wchodzi z urzedu, jako jej przewodniczacy, sedzia wskazany przez prezesa
wlasciwego miejscowo sadu okregowego.

3 Dz. P. P. P. Nr 18, poz. 46.

4 Dz. U. Nr 66, poz. 590.

'S Dz. U. Nr 47, poz. 319.

¢ Dz. U. Nr 48, poz. 274.
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ny sktad wszystkich organéw wyborczych [Rymarz 2000: 36-38]. Do powo-
lywania sedziow w sklad komisji wyborczych powrdcono w Polsce dopiero
w 1990 roku, przy wyraznym oporze ze strony przedstawicieli wezesniej rza-
dzacych partii [Chrusciak 1999]. Tym niemniej nalezy uznaé, ze sedziowski
sktad organdow wyborczych ma zakotwiczenie w polskiej demokratycznej tra-
dycji ustrojowej, wprowadzanie za$ politycznego sktadu organow wyborczych
stanowi odejscie od tej tradycji.

Odnosnie do proponowanych w projekcie zmian oraz ich uzasadnienia, na-
lezy takze podkres$li¢, ze demokratyczne spoteczenstwo jest silnie wyczulone
na legalnos¢ i poprawno$¢ dziatania administracji publicznej. Dotyczy to takze
administracji wyborczej. Ferowane w przestrzeni publicznej — czasem z nad-
mierng fatwos$cig — zarzuty, co do famania przez te organy prawa czy dobrych
obyczajow czesto nie sg prawdziwe i szkodzg wowczas nie tylko wizerunkowi
organow, ktorych dotycza, ale nadszarpuja takze w sposob nieuzasadniony za-
ufanie obywateli do panstwa.

Zmiana sktfadu i trybu powolywania PKW w mysl projektu miata polegac
na wprowadzeniu rozwigzan, w mysl ktorych w sktad PKW majg wchodzi¢:
jeden sedzia TK, wskazany przez Prezesa TK, jeden s¢dzia NSA, wskazany
przez Prezesa NSA, oraz siedem osob majacych kwalifikacje do zajmowania
stanowiska sedziego, wskazanych przez Sejm, przy czym kadencja cztonka
PKW, wskazanego przez Sejm, ma odpowiada¢ kadencji Sejmu, a kandydatoéw
na cztonkéw PKW powolywanych przez Sejm majg wskazywac kluby posel-
skie, z tym ze liczba tych cztonkéw musi odzwierciedla¢ proporcjonalnie re-
prezentacje w Sejmie klubow poselskich. Ostatecznie zmiana ta zostata uchwa-
lona, przy czym odroczono jej wejScie w zycie na czas po wyborach do Sejmu
i Senatu z 2019 roku. W tym zakresie proponowane rozwigzania stanowity
nieuzasadnione odejscie od opisanych standardéw konstruowania najwyzsze-
go organu wyborczego. Jak juz wskazano, o wprowadzeniu s¢dziow do sktadu
PKW zadecydowaly ich apolitycznos¢ i fachowos¢ prawnicza oraz ksztattowa-
ny przepisami prawa, okreslajgcymi pozycje sedziow, ich zawodowy nawyk
dziatania w warunkach bezstronno$ci, niezaleznosci od wptywu czynnikow
politycznych, w tym w szczegolnosci od partii, oraz ich wewnetrzna niezalez-
nos¢. Nowe rozwigzanie, stanowigce niewatpliwe upolitycznienie sktadu PKW
i powrdt do unormowan sprzed 1990 roku, polegajace na stosowaniu politycz-
nego klucza przy konstruowaniu organow wyborczych, nie bedzie sprzyjato
wlasciwej realizacji gwarancji przejrzystosci i prawidlowos$ci przeprowadzania
procedur wyborczych.

Podobnie oceni¢ nalezy wprowadzenie w miejsce dotychczasowych komi-
sarzy wyborczych komisarzy wyborczych powotywanych nie spos$rod sedziow,
a sposrod osob majacych wyksztatcenie prawnicze oraz regulacje, w mysl kto-
rej Szefa Krajowego Biura Wyborczego ma powotywa¢ PKW na okres siedmiu
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lat, sposrod kandydatow zgloszonych przez ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych (ta regulacja zastapita proponowane w projekcie zgtaszanie kandy-
datéw przez Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejm, Senat). Szef Krajowego Biu-
ra Wyborczego jest organem wykonawczym PKW. Przekazanie uprawnienia
do przedstawienia PKW kandydatéw na stanowisko Szefa Krajowego Biura
Wyborczego organom o charakterze politycznym powoduje, ze samo upraw-
nienie PKW do powotywania Szefa KBW stanie si¢ iluzoryczne i wykluczy
w praktyce mozliwo$¢ swobodnego doboru najwyzszego urzednika gwarantu-
jacego prawidlowosc¢ 1 sprawno$¢ procedur wyborczych, a nadto wysoce upo-
lityczni to stanowisko, co takze stanowi regres w dotychczasowym procesie
budowania sprawnej i niezaleznej administracji wyborcze;j.

Przechodzac do drugiego ze standardow, ktéry uznaé nalezy za naru-
szony w toku procedowania nowelizacji uchwalonej ostatecznie 11 stycznia
2018 roku, nalezy odwota¢ si¢ do wyroku TK z dnia 3 listopada 2006 roku'’,
w ktorym TK rozwazatl odpowiednios¢ vacatio legis, adekwatnej do samego
charakteru prawa wyborczego odczytywanego w szerszym kontekscie jego
funkcji w demokratycznym panstwie prawnym. Trybunat doszedt do wniosku,
ze konieczno$¢ zachowania co najmniej szesciomiesigcznego terminu od wej-
Scia w zycie istotnych zmian w prawie wyborczym do pierwszej czynno$ci
kalendarza wyborczego jest nieusuwalnym, co do zasady, normatywnym sktad-
nikiem tresci art. 2 Konstytucji. To znaczy, ze ,,wszystkie nowelizacje prawa
wyborczego w przysztosci beda konfrontowane przez Trybunat Konstytucyjny
z tak wlasnie pojmowanym wymogiem konstytucyjnym, wynikajacym z zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego”. Trybunal uznat ten okres za swoiste
minimum minimorum.

W tym aspekcie warto takze zwroci¢ uwage na zalecenia tzw. Kodeksu do-
brych praktyk wyborczych Komisji Weneckiej's, ktora w sytuacji wprowadza-
nia zmian w prawie przed wyborami rekomenduje roczny okres vacatio legis.
Na ten dokument wielokrotnie, niestety jedynie wybidrczo, powotywali si¢
autorzy projektu w jego uzasadnieniu. Warto zaznaczy¢, ze kodeks ten stano-
wi, ze ,,podstawowe elementy prawa wyborczego, w szczegolnosci wlasciwy
system wyborczy, cztonkostwo komisji wyborczych oraz wyznaczanie granic
okregdw wyborczych — nie powinny by¢ otwarte dla zmian na co najmniej
jeden rok przed wyborami, lub winny by¢ ujete w konstytucji lub w prawie
na szczeblu wyzszym niz ustawy”. Komisja Wenecka wyjasnia dalej, ze ,,sta-
bilno$¢ prawa ma kluczowe znaczenie dla wiarygodnoS$ci procesu wyborcze-
go, ktory sam w sobie jest istotny dla konsolidacji demokracji. Przepisy, ktore

17 Sygn. akt K. 31/06.

18 Code of Good Practice in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Report; http://
www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2002)023rev-¢ (dostep
28.02.2018).
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zmieniane sg cz¢sto — a szczegolnie przepisy skomplikowane — mogg zniechg-
ci¢ wyborcoéw. Przede wszystkim wyborcy moga doj$¢ do wniosku, dobrego
czy zkego, ze prawo wyborcze jest po prostu narzedziem w r¢ku wtadzy, a ich
wlasny glos nic nie znaczy w decyzjach podjetych w wyborach. [...] W prak-
tyce jednak nie tyle stabilnos¢ podstawowych zasad wymaga ochrony (praw-
dopodobienstwo powaznych zmian jest niewielkie) jak stabilno$¢ niektoérych
bardziej specyficznych przepisow, szczegdlnie tych, ktore dotycza systemu wy-
borczego jako takiego, sktadu komisji wyborczych, ustalania granic okregow
wyborczych. Te trzy elementy sa czgsto uwazane, wlasciwie lub niewlasciwie,
za czynniki decydujace o wyniku wyboréw i nalezy by¢ bardzo ostroznym
i unika¢ nie tylko manipulacji na korzys¢ partii politycznej bedacej u wtadzy,
lecz nawet pozoroéw manipulacji”. Komisja zaznaczyta przy tym, ze nalezy Zle
ocenia¢ dokonywanie zmian tuz przed wyborami. Podkreslita, Ze zmiany takie
beda traktowane jako dokonywane w interesie partii polityczne;.

Trzeba odnotowac, ze pierwotny projekt ustawy zawarty w druku 2001 za-
wieral ogromne nagromadzenie propozycji zmian w prawie wyborczym, wy-
mienianych przez Komisj¢ Wenecka w Kodeksie dobrych praktyk wtasnie jako
szczegoblnie wrazliwe, wymagajace dtuzszej vacatio legis. Projekt ten dotyczyt
bowiem wszystkich elementow prawa wyborczego, uznanych przez Komisje
Wenecka za ,,podstawowe”, a wigc 1 systemu wyborczego, 1 cztonkostwa ko-
misji wyborczych, i wyznaczania granic okregow wyborczych. Tym samym
wiec otwarte pozostaje pytanie, czy krotsza niz roczna vacatio legis jest w tym
przypadku wystarczajaca, tym bardziej ze nie ma zadnej uniwersalnej regu-
ly dotyczacej ustalania odpowiedniosci vacatio legis. Polski TK wskazywat
konkretne wymagania czasowe w odniesieniu do okresu spoczywania prawa,
laczac je z funkcja danej ustawy w systemie prawa, takze z jej charakterem oraz
rodzajem relacji spotecznych, ktore reguluje. Wyznaczone ramy czasowe miaty
zawsze by¢ ,,odpowiednie” na gruncie art. 2 Konstytucji.

Zasada odpowiedniej vacatio legis jest jedng z dyrektyw prawidtowej legi-
slacji, ktorej stosowanie jest obowiazkiem prawodawcy'’.

Chciatabym wreszcie zwroci¢ uwage na jeszcze dwa aspekty procedowa-
nia nowelizacji. Otoz przyjmuje sie, ze zasady prawidtowej legislacji obejmuja
takze ,,podstawowy z punktu widzenia procesu prawotworczego etap formuto-
wania celow, ktore maja zosta¢ osiggnigte przez ustanowienie okreslonej normy
prawnej. Stanowig one podstawe do oceny, czy [...] przepisy prawne w prawi-
dlowy sposéb wyrazaja wystawiang norme oraz czy nadaja si¢ do realizacji za-
ktadanego celu”?. Wydaje si¢, ze tym, co najlepiej powinno wyraza¢ cel usta-
wodawcy jest tytut projektowanej ustawy. Analizowany projekt (i uchwalona

1 Wyroki TK z 15 lutego 2005 r., K 48/04 i 28 pazdziernika 2009 r., K 32/08.
20 Wyroki TK z 24 lutego 2003 r., K 28/02 i 22 wrzes$nia 2009 1., P 46/07.
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w jego wyniku ustawa) nosit tytut: ,,[...] w celu zwigkszenia udzialu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow
publicznych”. Powstaje wigc pytanie, ktore z projektowanych zmian miaty
w istocie zwigksza¢ udzial obywateli w procesie wyborczym? Zapewne taki
charakter maja proponowane w projekcie i uchwalone w jego wyniku zmiany
dotyczace rozszerzenia mozliwo$ci obserwacji procesu wyborczego, czy spo-
sobu liczenia gtosoéw. I na tym ta lista si¢ konczy. Najbardziej kontrowersyjny
»trzon” projektowanych zmian, a wigc obejmujacy regresywne zmiany w sys-
temie wyborczym, w administracji wyborczej z pewnos$cig nie odpowiada tak
postawionemu celowi. Zasady poprawne;j legislacji zostajg naruszone w sytu-
acji, gdy uksztaltowana tre$¢ aktu normatywnego nie stwarza mozliwosci osia-
gnigcia celow, jakie prawodawca wyznaczyt wprowadzanej regulacji prawne;.
Rozdzwigk ten skutkuje bowiem wewnetrzng sprzecznoscig aktu prawnego,
naruszajacg wymog dostatecznej okreslonosci przepisow?!.

Podsumowujac, warto rozwazania zamknac¢ klamra i wskaza¢ — parafrazujac
stowa F. Rymarza cytowane na poczatku opracowania, ze ,,proces powstawania
prawa wyborczego nie jest prosty, wymaga czasu, profesjonalizmu i wiedzy
tego, kto jest jego tworcg, a gdy tego zabraknie, korzystania z do§wiadczenia
tych, ktorzy maja ku temu potrzebne wiedze¢ 1 umiejetnosci”. Niewatpliwie
w toku prac legislacyjnych zupetnie nie liczono si¢ ze stanowiskiem i opinig
PKW. Z przekazoéw medialnych, w ktorych na biezaco odbywala si¢ transmisja
prac ustawodawczych, powszechnie wiadomo, ze postowie nie wystuchiwali,
ani tym bardziej nie uwzgledniali propozycji zglaszanych przez PKW, przez
inne podmioty lub przez ekspertow.

Stynne stowa przewodniczacego PKW, sedziego Wojciecha Hermelinskie-
g0, o proponowanych w projekcie rozwigzaniach, ze sa napisane ,,tak, jakby
uktadat je maty Kazio” uzna¢ nalezy za wynikajace z bezsilnosci przewodni-
czacego PKW wobec przebiegu prac.
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Streszczenie

Demokratyczne prawo wyborcze jest ,,esencja demokracji”. W grudniu 2017 roku i w stycz-
niu 2018 roku w Sejmie i Senacie toczyly si¢ prace nad poselskim projektem ustawy o zmia-
nie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjono-
wania i kontrolowania niektorych organow publicznych, ktérego autorzy zaproponowali istotne
zmiany w polskim kodeksie wyborczym. Przeciw uchwaleniu wigkszo$ci z proponowanych
zmian oponowala nie tylko opozycja parlamentarna, ale takze administracja wyborcza oraz spe-
cjalisci z zakresu prawa wyborczego. Tym niemniej nowelizacja zostata 11 stycznia 2018 roku
uchwalona, a prezydent jg podpisat i zarzadzit jej ogloszenie. Jednymi z najbardziej kontrower-
syjnych propozycji zawartych w projekcie i w uchwalonej ustawie sa m.in. zmiany w administra-
cji wyborczej oraz wprowadzenie tzw. ,,dwukadencyjnosci” wojtow (burmistrzow, prezydentow
miast). Omawiana ustawa, uchwalona w niezwykle szybkim tempie glosami parlamentarzystow
Prawa i Sprawiedliwo$ci, moze doprowadzi¢ do upolitycznienia administracji wyborczej, co
ostabi przejrzystos¢ proceséw wyborczych w Polsce.

Stowa kluczowe: wybory, kodeks wyborczy, nowelizacja, demokratyczne panstwo prawne.

THE DEMOCRATIC STATE OF LAW AND CHANGES TO THE ELECTORAL LAW
(summary)

Democratic electoral law is the essence of representative democracy. In December 2017
and January 2018, the Sejm and Senate have passed hugely controversial law amending inter alia
Polish Electoral Code. Its adoption was opposed by the parliamentary opposition, by the elector-
al administration bodies and by many experts, but unsuccessfully. The President of the Repub-
lic signed that and ordered its promulgation in the Journal of Laws of the Republic of Poland.
The most controversial proposals concerned the changes in electoral administration and limiting
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the mayor (city president) to two terms in office. This law, pushed through by Law and Justice,
the ruling party, in Author’s opinion will lead to politicization of the electoral administration, so
there are risks of a loss the transparency of the election.

Keywords: clection, electoral code, amendment, democratic state of law.
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