Przeglad Prawa Konstytucyjnego

Agata Pyrzynska'

Recenzja. Tomasz Gasior, Grzegorz Gasior, Organizacja
wyboréow samorzqdowych — wybrane zagadnienia, ISBN:
978-83-812-8974-0, C.H. Beck, Warszawa 2018, ss. 230

Publikacja autorstwa Tomasza Ggsiora oraz Grzegorza Gasiora pt. ,,Organizacja
wyboréw samorzadowych — wybrane zagadnienia” stanowi ciekawe opracowa-
nie, ktére $miato nazwa¢ mozna podrecznikiem organizacji wyboréw samorza-
dowych. Juz w tytule pracy autorzy wyraznie zasygnalizowali, ze przedmiotem
ich zainteresowania beda tylko ,,wybrane zagadnienia” dotyczace organizacyj-
nej sfery samorzadowego procesu wyborczego. Takie ujecie tematu wydaje si¢
stuszne, bowiem nie sposdb w jednej publikacji przedstawi¢ wszystkich proble-
moéw skladajacych si¢ na przedmiotowe zagadnienie. Autorzy zatem wyselek-
cjonowali w opracowaniu problemy w ich odczuciu najistotniejsze. W efekcie
omawiajg trzy zasadnicze obszary: podmioty wyborcze w organizacji wybo-
réw, zadania samorzadow oraz terminarz wyborczy poszerzony o obowigzki
powyborcze, ktory - jak si¢ wydaje — stanowi clou calego opracowania. Taki
uklad z pewnoscig nie jest przypadkowy. Administracja wyborcza, wsparta
przez strukture Krajowego Biura Wyborczego oraz nowg instytucje — Korpus
Urzednikéw Wyborczych, to przeciez rudymentarne elementy kazdego proce-
su wyborczego. Ksztalt oraz praktyczne funkcjonowanie tychze struktur sta-
nowi jedno z podstawowych kryteriéw oceny poziomu demokratyzacji proce-
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su wyborczego. Za wazne uznac nalezy takze ujecie w publikacji problematyki
zaangazowania w organizacj¢ wyborow organow samorzadowych. Bez koope-
racji na linii organy wyborcze — Krajowe Biuro Wyborcze - samorzad, prze-
prowadzenie jakiegokolwiek procesu wyborczego nie bytoby mozliwe. Wresz-
cie za ciekawe uznac nalezy podejscie autoréw do pozostatej czesci omawianych
zagadnien. W tym zakresie bowiem zdecydowali si¢ na opis procesu wybor-
czego widzianego przez pryzmat kalendarza wyborczego. Takie ujecie pozwo-
lito na uporzadkowanie kolejnych czynnosci podejmowanych przez podmio-
ty zaangazowane w proces wyborczy, co w efekcie daje czytelnikowi wrazenie
»udzialu” w postepujacych po sobie etapach wyboréw. Jak si¢ wydaje czynni-
kiem sktaniajagcym autoréw do przyjecia takiej systematyki mogt by¢ fakt, iz
obaj organizacyjng sfer¢ procesu wyborczego znaja doskonale. Sg to bowiem
osoby zwigzane z Krajowym Biurem Wyborczym, a zatem nie tylko teorety-
cy, lecz przede wszystkim praktycy prawa wyborczego, co zreszta przeklada sig
na precyzyjny i szczegdtowy sposdb prezentacji przedmiotowych tresci.
Podjecie wskazanego powyzej tematu uznac nalezy za uzasadnione. Skia-
da si¢ na to kilka argumentéw. Po pierwsze - zasadnicze - posrod wszyst-
kich rodzajéw elekcji to wlasnie wybory samorzagdowe uznac nalezy za naj-
trudniejsze z punktu widzenia organizacyjnego. W istocie sktadaja sie na nie
bowiem az cztery procedury wyborcze zmierzajace do wylonienia przedsta-
wicieli do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewodztw a takze wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast. Wspomniany stopien skomplikowania wy-
boréw samorzadowych, nierzadko powoduje niezrozumienie ich przebiegu,
a w konsekwencji moze przekladac si¢ na nieuzasadniony negatywny odbior
np. tempa pracy organdow wyborczych ustalajacych wyniki glosowania, a na-
stepnie wyniki wyboréw. Nie ulega zatem watpliwosci, ze dziatania edukacyjne
w tym zakresie s3 jak najbardziej pozadane. Po drugie podkreslenia wymaga,
ze polskie prawo wyborcze charakteryzuje duza dynamika zmian. Zjawisko
to oceni¢ nalezy negatywnie z uwagi na specyficzny charakter prawa wybor-
czego, wyjatkowo podatnego na wplywy polityczne. Zwazywszy na fakt, iz
w styczniu 2018 r. ustawodawca zdecydowal sie na wrecz rewolucyjna zmiane
Kodeksu wyborczego?, ujecie i szerokie oméwienie w publikacji nowych regu-

> Mowatu o ustawiez 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia

udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. poz. 130).
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lacji stworzylo osobom zainteresowanym znaczace utatwienie w zrozumieniu
nowoprzyjetych rozwigzan. W tym kontekscie na szczegoélne zaakcentowa-
nie zastuguje fakt, iz recenzowana publikacja jest jednym z pierwszych opra-
cowan, ktore tematyke wspomnianej nowelizacji podejmuje w sposéb niemal
kompleksowy?®. Wiazalo si¢ to z faktem, iz zdecydowana cz¢$¢ tychze — no-
wych - rozwigzan dotyczyta bezposrednio wyboréw samorzadowych (m.in.
zmiana mozliwego terminu przeprowadzenia glosowania w wyborach samo-
rzagdowych, wprowadzenie zasady dwukadencyjnosci wéjtéw, burmistrzéw,
prezydentéw miast, zmiany w systemie wyborczym sensu stricto w wyborach
do rad gmin, nowe zadania komisarzy wyborczych w toku wyboréw samorza-
dowych, nowy ksztalt i tryb powotywania terytorialnych i obwodowych ko-
misji wyborczych), inne po raz pierwszy mialy znalez¢ zastosowanie wlasnie
podczas wyboréw samorzadowych w 2018 r. (np. wlgczenie w proces wybor-
czy urzednikéw wyborczych, wprowadzenie instytucji spotecznych obserwa-
toréw). Ponadto, aprobujaco przyja¢ nalezy moment wydania recenzowanego
opracowania. Ukazalo si¢ ono w tzw. roku wyborczym - co wigcej — niemal
w przededniu zarzadzenia wyboréw samorzagdowych. Recenzowana publi-
kacja datowana jest bowiem na lipiec 2018 r., podczas gdy Rozporzadzenie
Prezesa Rady Ministrow w sprawie zarzadzenia wyboréw do rad gmin, rad
powiatow, sejmikéw wojewodztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wybo-
réw wojtéw, burmistrzow i prezydentéw miast ogloszone zostalo 14 sierpnia
2018 r.* Tym samym przedmiotowa publikacja — na dzien zarzadzenia wybo-
réw - byla jedna z najbardziej aktualnych pozycji bibliograficznych, szczego-
fowo omawiajacych organizacje wyboréw samorzadowych.

W ramach uwag ogdlnych na podkreslenie zastuguje jeszcze jeden istotny
aspekt. Waznym walorem publikacji jest oparcie jej tresci nie tylko na ana-
lizie przepiséw Kodeksu wyborczego, ale takze siegniecie przez autorow
do rozlicznych aktéw stanowionych przez Panstwowa Komisje Wyborcza
(PKW). Przywolanie wytycznych, wyjasnien, stanowisk czy informacji wy-
dawanych przez PKW przy analizie poszczegdlnych zagadnien pozwolito

> Problematyke nowelizacjiz 11 stycznia 2018 r. kompleksowo oméwiono w: K. Sktadowski,

A.Rakowska-Trela, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018, Warszawa 2018.
* Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 13 sierpnia 2018 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw i rad dzielnic m.st. Warszawy

oraz wyboréw woéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast (Dz.U. poz. 1561).
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autorom na o wiele bardziej szczegdtowe przedstawienie omawianej mate-
rii. Wskaza¢ bowiem w tym miejscu nalezy, ze w praktyce przeprowadze-
nie wyboréw bez odniesienia si¢ do wewnetrznych aktéw polskiego cen-
tralnego organu wyborczego, byloby wrecz niemozliwe. Regulacje zawarte
w Kodeksie wyborczym, czy aktach wykonawczych wydanych z jego dele-
gacji, nie rozwiazujg bowiem licznych probleméw praktycznych, w szcze-
golnosci powstajacych na kanwie konkretnych przypadkéw watpliwosci in-
terpretacyjnych. Wigzace wytyczne czy wyjasnienia PKW niejednokrotnie
przyczynialy si¢ do zapewnienia jednolitego kierunku dzialania organow
wyborczych nizszego stopnia oraz niejako wypetniaty zauwazalne w aktach
prawa powszechnie obowigzujacego luki w zakresie technicznych aspektow
organizacji wyboréw. W przedmiotowej publikacji autorzy wielokrotnie cy-
tujg fragmenty wskazanych dokumentoéw, co przeklada si¢ z jednej strony
na dokladniejsze przedstawienie tresci, z drugiej za$ uswiadamia odbior-
com stopien skomplikowania procesu wyborczego.

Na marginesie warto takze doda¢, ze z punktu widzenia redakcyjnego,
poza wyraznym oznaczeniem fragmentow zaczerpnietych z aktow PKW, po-
zytywnie ocenic¢ nalezy takze wyodrebnienie w tekécie gtéwnym informacji
oznaczonych jako ,,Orzecznictwo” badz ,Wazne”. Dzigki temu uwagi o cha-
rakterze dygresyjnym, zaczerpniete z judykatury badz uznane przez autoréw
za szczeg6lnie istotne dla omawianego zagadnienia, nie zaburzajg gtéwne-
go toku rozwazan. Co wiecej, kazdy rozdzial publikacji konczy przytoczenie
podstawy prawnej podejmowanych zagadnien. Dzieki temu ewentualne po-
glebienie materii poprzez siegniecie do materiatu zrodtowego, nie sprawi od-
biorcom wigkszego problemu.

Przechodzac do uwag merytorycznych dotyczacych poszczegdlnych roz-
dziatéw wskaza¢ nalezy, ze autorzy w swojej pracy wyselekcjonowali najwaz-
niejsze zagadnienia samorzadowego prawa wyborczego. Rozdzial pierwszy
stanowi probe syntetycznego opisu organéw administracji wyborczej oraz
podmiotéw zaliczanych do wyborczego aparatu pomocniczego, przygoto-
wujacych i przeprowadzajacych wybory woéjtoéw, burmistrzéw, prezydentow
miast oraz wybory radnych. Autorzy stusznie wskazali juz na samym poczat-
ku rozwazan, jak wiele osob zasiadajacych w tychze podmiotach zaangazo-
wanych jest w ogromne przedsigwziecie, jakim s3 wybory samorzadowe (po-
nad 500 000 oséb). W rozdziale wskazano na ksztatt oraz zadania PKW, silnie
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akcentujgc istotny mankament utrudniajacy rzeczywiste wykonywanie za-
dan przez Komisje - brak jej umocowania w Konstytucji RP. W dalszej cze-
$ci rozdzialu sporo uwagi poswiecono pozycji i zadaniom komisarzy wybor-
czych. Autorzy w sposob wnikliwy zebrali zadania wspomnianych organéw
pomieszczone w réznych czesciach Kodeksu wyborczego, skupiajac uwage tak-
ze na zadaniach nowych, wprowadzonych przez ustawe nowelizujacg Kodeks
wyborczy z 11 stycznia 2018 r. Za warto$ciowe uzna¢ nalezy takze przedsta-
wienie roli i zadan Korpusu Urzednikéw Wyborczych, jako instytucji stano-
wigcej zupelne novum w polskim prawie wyborczym. Pewien niedosyt budzi
natomiast podrozdzial poswigcony Krajowemu Biuru Wyborczemu (KBW),
w ktérym odnotowano praktycznie tylko kodeksowe zadania tejze jednostki
oraz nieco szerzej opisano pozycje i procedure powolywania Szefa Krajowe-
go Biura Wyborczego. Biorgc jednak pod uwage role KBW (w szczegdlnosci
za$ jej terenowych delegatur) w przygotowaniu i organizacji wyboréw, uza-
sadnionym byloby bardziej szczegélowe przedstawienie praktycznego wkta-
du tego podmiotu w tytulowa problematyke.

W rozdziale IT po$wieconym zadaniom samorzadéw szeroko omdwio-
no m.in. problematyke podziatu na okregi i obwody glosowania. Z uwagi
na fakt, iz w tym zakresie ustawodawca przewidzial zmiany, podjecie tych
kwestii przyjac¢ nalezy z aprobatg. Pewien niedosyt pozostawia zasygnalizo-
wane w pracy zagadnienie dwukadencyjnosci monokratycznych organéow
wykonawczych gmin, stanowigce novum w polskim prawie wyborczym. Ba-
dacze stusznie zauwazaja, ze nowe regulacje beda generowac szereg pytan,
dotyczacych m.in. tego, czy ograniczenie do dwoch kadencji dotyczy¢ be-
dzie tylko kadencji nastepujacych bezposrednio po sobie, czy takze kadencji
rozdzielonych, a takze czy po zakonczeniu drugiej kadencji w danej gminie
ta sama osoba bedzie mogta ubiegac si¢ 0 mandat wojta w innej gminie. Cho¢
nie wplywa to na ogdlny walor merytoryczny opracowania, z pewnoscia pro-
ba odniesienia si¢ przez autoréw do tego rodzaju potencjalnych problemow
praktycznych czynitaby przedmiotowa publikacje jeszcze bardziej interesu-
jaca - réwniez z doktrynalnego punktu widzenia. Wysoko oceni¢ nalezy na-
tomiast szerokie omoéwienie problematyki zwigzanej z rejestrem wyborcéow,
z uwagi na fakt, iz jest to jedna z gléwnych gwarancji zasady powszechnosci
wyboréw. Dodac trzeba, Ze w opracowaniu duzo miejsca poswiecono takze
instytucji wniosku o wpis do rejestru wyborcoéw. Te rozwazania wydaja si¢
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szczegblnie aktualne i potrzebne, zwazywszy na problemy z wpisaniem do re-
jestru, ktore zaistnialy w zwigzku z wyborami samorzadowymi w 2018 r.
W rozdziale III - najobszerniejszym - szczegélowo omoéwiono poszcze-
gélne czynnosci wynikajace z kalendarza wyborczego. W tym zakresie warto
odnotowac kilka istotnych probleméw, na ktdre — w pelni zasadnie — uwage
zwrocili autorzy. Po pierwsze, z uwagi na coraz powszechniejsza role Inter-
netu w toku kampanii wyborczej, czgsto pojawiaja si¢ pytania o status wpi-
séw umieszczanych podczas kampanii na indywidualnych kontach uzytkow-
nikow portali spofecznosciowych. W tym kontekscie problem dotyczy tego,
czy takie posty zachecajace do glosowania w okreslony sposdb, uzna¢ nale-
zy za spelniajgce przymiot ,,publicznych”, a zatem umozliwiajacych ich za-
kwalifikowanie jako forme agitacji wyborczej, czy tez nie. W tym kontekscie
autorzy zdaja si¢ zajmowac stanowisko, iz jest to zalezne od ,kryterium zna-
jomosci tych oséb ze sobg”, a zatem od tego, czy ,laczg ich jakies relacje, po-
trafig kilka stéw o sobie wzajemnie powiedzie¢”. W takim bowiem przypadku
uzna¢ nalezaloby, iz jest to grupa zamknieta (nie ma charakteru publicznego),
gdy za$ ,jjest to zbior kilku tysiecy czy nawet kilkuset nieznajacych sig, nie-
majacych ze sobg nic wspdlnego osob, ktérych nie Iaczg zadne blizsze relacje,
raczej trudno byloby uznad, Ze nie maja one charakteru publicznego”. Kolej-
nym ciekawym problemem podjetym w recenzowanej publikacji s3 zagadnie-
nia zwigzane z postgpowaniem w przypadku rozpowszechniania nieprawdzi-
wych informacji w materiatach wyborczych (art. 111 Kodeksu wyborczego).
Autorzy stusznie zwracaja uwage na dwa szczegdlnie interesujace problemy.
Pierwszym z nich jest zasadno$¢ prowadzenia postgpowania i wykonania
orzeczenia w sytuacji, gdy nie ma szans na jego zakonczenie przed dniem glo-
sowania lub tez, gdy zrealizowanie dochodzonych przez strong roszczen nie
jest mozliwe przed tym dniem. W tym zakresie autorzy uzalezniaja owg za-
sadnos¢ od tresci zadania okreslonego przez zainteresowanego rozstrzygnie-
ciem. Konkludujg takze, iz z punktu widzenia wnioskodawcy bezpieczniej-
sze jest mozliwie szerokie okreslenie owego zadania. Drugg zajmujaca kwestia
jest problem ewentualnych konsekwencji finansowych wynikajacych z orze-
czenia wydanego w trybie art. 111 Kodeksu wyborczego (np. nakaz wplaty
kwoty do 100 000 zt na rzecz organizacji pozytku publicznego czy koszty pu-
blikacji sprostowania, odpowiedzi badz przeprosin w prasie). Co do zasady
komitet wyborczy a limine nie uwzglednia tego rodzaju wydatkéw w swoim
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budzecie, te natomiast w praktyce moga powodowac przekroczenie limitu
wydatkow okreslonego przepisami szczeg6lnymi Kodeksu. Tymczasem tego
rodzaju przekroczenie nalezaloby traktowac jako naruszenie zasad finanso-
wania kampanii wyborczej. Wydaje sie, ze jest to problem wymagajacy szer-
szej dyskusji, a by¢ moze nawet interwencji ustawodawcy. Za wazny z punktu
widzenia praktycznego i teoretycznego problem uznac nalezy takze dostrze-
zone przez autoréw zagadnienie ograniczenia prawa finansowania kampanii
wyborczej przez kandydatéw w wyborach do rad gmin, niebedacych obywa-
telami polskimi lecz posiadajacych obywatelstwo innego panstwa czlonkow-
skiego Unii Europejskiej. Zgodnie z Kodeksem wyborczym, cho¢ we wspo-
mnianych wyborach posiadajg oni bierne prawo wyborcze, to w odréznieniu
od kandydatéw - obywateli polskich — nie moga samodzielnie finansowa¢
prowadzonej przez siebie kampanii. Takie za$ rozwigzanie wydaje si¢ naru-
sza¢ zasadg réownosci szans wyborczych.

Dokonujgc zatem ogdlnej oceny rozdziatu I1I wskazaé nalezy, ze jego istot-
nym walorem, poza opisem kolejnych czynnosci wyborczych, jest podniesienie
szeregu interesujacych problemow, ktére majg donioste znaczenie praktycz-
ne. Pewne watpliwosci czytajacego moze jednak budzi¢ brak precyzji termi-
nologicznej zauwazalny w dwdch przypadkach. Pierwszym z nich jest postu-
zenie si¢ przez autoréw pojeciem ,tajnosci wyboréw” na okreslenie tajnosci
glosowania. Z uwagi jednak na fakt, iz pojecie to pojawia si¢ tylko raz, uzna¢
nalezy, iz jest to swoiste przeoczenie. Drugie zastrzezenie wzbudza pojecie
»parytetu” zastosowane jako tytul podrozdziatu 6.3. Zwazywszy na fakt, iz
w podrozdziale tym mowa jest gtéwnie o regulacji zawartej w polskim Ko-
deksie wyborczym (art. 425 § 3 k.w.) — jak sie wydaje — bardziej zasadnym by-
toby zastosowanie przez autoréw okreslenia ,,kwota wyborcza”, ktére to po-
jecie nie jest tozsame z parytetem.

Odnoszac si¢ natomiast do rozdzialu IV dotyczacego dnia glosowania (jak
wskazujg autorzy ,,dnia wyboréw”, co jednak moze budzi¢ watpliwosci) oraz
obowigzkéw powyborczych, wskazaé nalezy, iz oméwiono w nim m.in. za-
gadnienia dotyczace sposobu glosowania. W tym zakresie szczegélnie duzo
miejsca poswiecono zaréwno problematyce waznosci glosu, jak i nowej de-
finicji znaku ,,X” wprowadzonej wspomniang wczesniej ustawg z 11 stycz-
nia 2018 r. Autorzy zasadnie podniesli, ze nowe rozumienie znaku ,,X” jako
co najmniej dwdch linii przecinajacych si¢ w obrebie kratki, moze powodo-
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wacé problemy interpretacyjne, a w konsekwencji przekladac si¢ na sprawno$é
pracy obwodowych komisji ds. ustalenia wynikow glosowania. Za wazne -
zwazywszy na watpliwosci, jakie powstaly w zwiazku z organizacja wybo-
réw samorzadowych w 2018 r. — uzna¢ nalezy uwagi dotyczace zarzadzenia
druku kart i ich dystrybucji. Autorzy stusznie zajeli jednoznaczne stanowi-
sko, iz zmiana podmiotu odpowiedzialnego za zarzadzenie i dystrybucje kart
do glosowania oraz wlaczenie w procedure ich wykonania urzednikéw wybor-
czych, nie zmienily w tym zakresie roli samorzadéw, ktére powinny - oczy-
wiscie we wspolpracy z urzednikiem wyborczym - dokona¢ wyboru dru-
karni i zamoéwienia kart. Pozytywnie oceni¢ nalezy takze ujecie w publikacji
podrozdziatu poswigconego sposobowi podzialu mandatéw w wyborach sa-
morzadowych. Nie ulega bowiem najmniejszej watpliwosci, ze samorzado-
wy system wyborczy sensu stricto nie jest powszechnie rozumiany przez wy-
borcow. Z tego wzgledu biorac pod uwage fakt, ze recenzowana publikacja
adresowana jest nie tylko do specjalistow z zakresu prawa wyborczego, lecz
praktycznie do kazdego zainteresowanego, w tym wyborcy, wyjasnienie tego
zagadnienia zasluguje na aprobate.

Konkludujac wskazaé nalezy, ze opracowanie ,,Organizacja wybordéw sa-
morzadowych — wybrane zagadnienia” stanowi ciekawg prace, w ktorej au-
torzy nie tylko opisujg poszczegélne stadia procesu wyborczego, ale takze
wskazujg na szereg problemoéw praktycznych, ktore moga wystapic¢ na grun-
cie obowigzujacych regulacji w toku organizacji wyboréw samorzadowych.
W konsekwencji praca stanowi wartosciowe zZrédfo wiedzy nie tylko dla prze-
cigtnego wyborcy, ale takze kazdego podmiotu zaangazowanego w organiza-
cje wyboréw a nawet 0s6b prowadzacych badania w tym zakresie.



