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Zmiany zasad prawa wyborczego
do organdw jednostek samorzadu
terytorialnego - czemu sluza i dlaczego?

Prawo do wybierania przedstawicieli organéw wladzy jest jedng z zasad de-
mokracji. Pozwala ono na aktywny udzial obywateli w Zyciu publicznym po-
przez poparcie kandydatow, czyli glosowanie na tych, ktérzy beda reprezento-
wali wyborcow w okreslonych instytucjach. Istotg funkcjonowania demokracji
jest madre, $wiadome i spolegliwe uczestnictwo w jej procedurach wszystkich
gtownych aktoréw zycia publicznego: obywateli, partii politycznych i srodkéw
masowego przekazu'. Prawo wyborcze okreslajace tryb wytaniania cial przed-
stawicielskich jest fundamentem funkcjonowania demokratycznego panstwa
prawnego oraz gwarancjg realizacji wielu norm, zasad, wartosci konstytucyj-
nych, w tym istotnych praw i wolnoéci obywateli*.

Z jednej strony, Polska jako demokracja mloda, poparta do$wiadczeniem
dojrzalych demokracji, nadal poszukuje sprawdzonych i efektywnych rozwig-
zan systemu wyborczego. Z drugiej strony - jako$¢ polskiego ,,prawa wyborcze-
go”, czestotliwos¢ jego zmian, a przede wszystkim powody, dla ktérych doko-
nuje si¢ jego nowelizacji, pozwalajg stwierdzi¢, ze w rekach politykow jest ono
jedynie narzedziem do osiagania wtadzy badz zdobywania dominacji (wigkszo-
$ci mandatow) w strukturach instytucji zycia publicznego.

YDr Beata Stobodzian, Uniwersytet Gdanski, Gdansk
e-mail: polbsl@univ.gda.pl

! Uczestnictwo w wyborach i kampaniach wyborczych po 1989 roku, red. J. Fras, Wroclaw
2009, s. 7.
? Z tredci uzasadnienia projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Warszawa 2015.
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Prawo do wybierania (czynne prawo wyborcze) gwarantowane jest w prze-
pisach art. 62. ust. 1. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.%:
(...) obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania
Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow i przedstawicieli do organéw
samorzgdu terytorialnego, jezeli najpézniej w dniu glosowania kotviczy 18 lat (...)
oraz w innych uszczegdtowiajacych je aktach prawnych.

Jedng z instytucji publicznych, ktérej reprezentantéw wybiera si¢ w wybo-
rach powszechnych jest samorzad terytorialny. Odbywajace si¢ cyklicznie, co
cztery lata, wybory do organéw wladz samorzadu gminnego, powiatowego,
wojewddzkiego gwarantowane s3 w przepisach Konstytucji RP (art. 169) oraz
w wielu ustawach. Zgodnie z norma konstytucyjna dokonuje si¢ kategoryzacji
organdéw wladzy samorzadowej na: organy stanowigce — pochodzace z wybo-
réw powszechnych, réwnych, bezposrednich, tajnych oraz organy wykonawcze
- do ktérych tryb i zasady wyboréw okresla ustawa. Po wprowadzeniu reformy
administracji publicznej 1.01.1999 r. i nowej ustawy ,,wyborczej” w 2002 r.
uksztaltowala si¢ nowa struktura organéw samorzadowych. Organami stano-
wigcymi sg rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewddzki, a do organéw wy-
konawczych naleza odpowiednio wojt, burmistrz i prezydent miasta wylaniani
w wyborach bezposrednich oraz zarzad powiatu i zarzad wojewddztwa — orga-
ny kolegialne, ktorych cztonkowie wytaniani sa w wyborach posrednich.

Znaczacg zmiang w polskim prawie wyborczym bylo uchwalenie nowej
ustawy — Kodeks wyborczy, a tym samym uchylenie dotychczasowych, samo-
dzielnych ustaw regulujacych tryb i zasady wybierania organ6w wiladzy. Naleza-
ly do nich:

— Ustawa z dnia 27 wrzesnia 1990 r. o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej

Polskiej*;

- Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikow wojewddztw?;

— Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej i do senatu Rzeczypospolitej Polskiej®;

= Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza

i prezydenta miasta’;

— Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. - Ordynacja wyborcza do Parlamentu Eu-
ropejskiego®.

3DzU 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

* Tekst jednolity: DzU 2010, nr 72, poz. 467 ze zm.

> Tekst jednolity: DzU 2010, nr 176, poz. 1190 ze zm.
¢ Tekst jednolity: DzU 2007, nr 190, poz. 1360 ze zm.
7 Tekst jednolity: DzU 2010, nr 176, poz. 1191 ze zm.
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Uchylenie pieciu ustaw wyborczych i zastgpienie ich jedng mialo na celu
uporzadkowanie rozproszonych przepiséw dotyczacych wyboréw. Uchwalona
nowa Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy’ zaczela obowigzywaé
1.08.2011 r. W czgéci pierwszej tego dokumentu zawarto wiele wspolnych zapi-
soéw regulujacych proces wyborczy: Przepisy wstepne (dziat I), Organy wyborcze
(dzial IT) oraz w zakonczeniu Przepisy karne (dzial IX) i Przepisy koricowe (dzial
X). Kolejne zapisy ustawy odnoszg si¢ do przepisow szczegétowych, czyli doty-
cza tego, jak wybiera¢ do poszczegdlnych organéw wiladzy: Wybory do Sejmu
(dzial IITI), Wybory do Senatu (dziat IV), Wybory Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej (dzial V), Wybory do Parlamentu Europejskiego (dzial VI), Wybory do
organow stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego (dziat VII), Wybory
wajta, burmistrza, prezydenta miasta (dziat VIII).

Zdawac¢ by si¢ moglo, ze duze doswiadczenie w tworzeniu, zmienianiu i re-
alizacji prawa wyborczego powoduje, iz uchwalenie ,,skonsolidowanej” ustawy
— Kodeksu wyborczego nie powinno nastrecza¢ ktopotow. W trwajacym blisko
siedem miesiecy okresie vacatio legis ustawy dokonano nowelizacji jeszcze nie-
obowigzujacego Kodeksu wyborczego. Ustawa z dnia 3 lutego 2011 r. o zmianie
ustawy - Kodeks wyborczy'® wprowadzila zmiany dotyczgce przepiséw prowa-
dzenia kampanii wyborczej. Nie byly to nowatorskie rozwigzania, tylko zapisy,
ktére z niewiadomych przyczyn w nowej ustawie pominieto, a obowigzywaly
w uchylonych ,ustawach wyborczych”. Na przyklad, wprowadzajac zmiane
art. 116. §1 nadano mu brzmienie: Komitety wyborcze majg prawo prowadzenia
kampanii wyborczej w programach publicznych i niepublicznych nadawcow
radiowych i telewizyjnych, z zastrzezeniem art. 119. W artykule 119. §1 zmie-
niono zapis, wskutek czego otrzymal brzmienie: Zabronione jest rozpowszech-
nianie odplatne ogloszert wyborczych w programach publicznych i niepublicz-
nych nadawcow radiowych i telewizyjnych, a w artykule 119. §2 stwierdzono, ze
(...) ogloszeniem wyborczym jest czes¢ programu radiowego lub telewizyjnego,
niepochodzgca od nadawcy, stanowigca odrebng catos¢ ze wzgledu na tres¢ lub
forme, ktorej emisja zostata zlecona przez komitet wyborczy w ramach prowa-
dzonej kampanii wyborczej. Znowelizowane przepisy Kodeksu wyborczego za-
czely obowigzywac 14 dni po ich ogloszeniu, ale zostaly zakwestionowane przez
Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z 20.07.2011 r."" przepisy nowelizujace
ustawe TK uznal za niezgodne z Konstytucjg RP iz dniem 21.07.2011 r. utracily
one moc obowiazujaca.

8 DzU 2004, nr 25, poz. 219 ze zm.
°DzU 2011, nr 21, poz. 112.
1'DzU 2011, nr 26, poz. 134.

' DzU 2011, nr 149, poz. 889.
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Zastanawiajace jest, dlaczego tak niestarannie przygotowano i z fatwoscia
uchwalono przepisy prawa wyborczego? Dlaczego przed zblizajacymi sie wybo-
rami do Parlamentu Europejskiego i organdéw samorzadu terytorialnego
w 2014 r. nie mozna bylo by¢ pewnym przepiséw ustawy, ktére ulegaty licznym
zmianom?

Kolejne nowelizacje Kodeksu wyborczego polegaly na: wpisaniu zalacznika
wykazu okregéw wyborczych do Sejmu RP wraz z liczbg wybieranych postow'?;
uporzadkowaniu przepiséw ogdlnych'’; rozbudowie zapiséw umozliwiajacych
uczestnictwo w glosowaniu osobom niepetnosprawnym' (dopisano rozdziat
5a, dotyczacy regulacji kwestii ewidencji i identyfikacji podatnikéw - obowig-
zek nadania numeru NIP i REGON zarejestrowanym komitetom wyborczym
kandydatow na postow)'’; wprowadzeniu przepiséw regulujacych wygasniecie
mandatu radnego'é; ustaleniu wysokoéci limitu wydatkéw dla komitetu wy-
borczego'’; weryfikacji uczestnictwa w wyborach obywateli panstw cztonkow-
skich UE'®; wprowadzeniu mozliwo$ci glosowania korespondencyjnego i przez
pelnomocnika (dopisano rozdzial 6a)"°. Do wejscia w zycie postanowien ustawy
- Kodeksu wyborczego, czyli 1.08.2011 r., jej tres¢ byta pieciokrotnie nowelizo-
wana oraz poddawana ocenie Trybunalu Konstytucyjnego. Do 31.12.2014 r.
dodatkowo nowelizowano jg szesciokrotnie i dwa razy odestano do Trybunatu.
Tak czeste i liczne zmiany zasad prawa wyborczego nie $wiadczyty dobrze
0 jego jakosci. Ponadto zaistnial problem z ,,przygotowaniem si¢” kandydatow
do uczestnictwa w wyborach. Nie mozna bylo przewidzie¢, jakie jeszcze zmiany
zostang wprowadzone i w jaki sposdb wplyna na procedure wyborcza. Sposob
i czgstotliwo$¢ zmian prawa wyborczego zniechecaly obywateli do uczestnictwa
w wyborach. Informacje przekazywane przez srodki masowego przekazu byly
ogolnikowe, raczej sygnalizujace niz prezentujace kwestie dotyczace wyborow

12 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy — Kodeks wyborczy, DzU 2011,
nr 94, poz. 550.

3 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy — Prze-
pisy wprowadzajgce ustawe - Kodeks wyborczy, DzU 2011, nr 102, poz. 588.

" Ustawa z dnia 27 maja 2011 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy - Przepisy
wprowadzajgce ustawe - Kodeks wyborczy, DzU 2011, nr 147, poz. 881.

15 Ustawa z dnia 29 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji podat-
nikéw i platnikéw oraz niektérych innych ustaw, DzU 2011, nr 171, poz. 1016.

16 Ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektérych in-
nych ustaw, DzU 2011, nr 217, poz. 1281.

17 Ustawa z dnia 10 stycznia 2014 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, DzU 2014, poz. 179.

18 Ibidem, poz. 180.

¥ Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektérych innych
ustaw, DzU 2014, poz. 1072.
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W sposob precyzyjny, jasny i zrozumialy. Brak wlasciwej edukacji obywatelskiej
w kwestiach zasad prawa wyborczego oraz ,,szum” wokoél nowej regulacji usta-
wowej — Kodeksu wyborczego przyczynily si¢ do zniechecenia wyborcow i ich
zaniechania uczestnictwa w kolejnych wyborach. Na przyklad, frekwencja
w wyborach do Parlamentu Europejskiego 25.05.2014 r. wyniosta 23,83%,
a w listopadowych wyborach samorzadowych uczestniczyto 47,40% wybor-
cow®. Tendencja do niskiej frekwencji trwa juz od wielu lat, np. w odbywaja-
cych si¢ cyklicznie, co cztery lata wyborach do organdéw samorzadu terytorial-
nego nie przekroczyta progu 50%. Swiadczy to o braku zaangazowania sie
w sprawy obywatelskie — z jednej strony wladz publicznych, ktére nie dbajg
o ,uaktywnienie” obywateli, z drugiej spoleczenstwa (wyborcow), ktére nie
chce (badz nie ma odpowiedniej wiedzy) mie¢ wplywu na zmiany otaczajacej je
rzeczywistosci.

Istotng zmiang w aspekcie jakosci wyboréw samorzadowych na poziomie
gminnym bylo wprowadzenie jednomandatowych okregéw wyborczych
(JOW). Zasada ta byla juz znana i praktykowana. Wprowadzono jg w art. 12.
ust. 1. Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. - Ordynacji wyborczej do rad gmin®'. Do-
tyczyla pierwotnie gmin liczacych do 40 000 mieszkancéw. Kolejny dokument
Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powia-
tow i sejmikow wojewddztw dopuszczal tworzenie takich okregdw, pozostawia-
jac stosowne rozstrzygniecia pod tym wzgledem radom gmin (miast) - art. 90.
ust. 1.

Zgodnie z zapisami Kodeksu wyborczego (KW) JOW obejmujg gminy niebe-
dace miastami na prawach powiatu - w wyborach samorzadowych 2014 r.
utworzono 37 842 takie okregi wyborcze®. Szczegélowe zasady podziatu gminy
na okregi wyborcze reguluje uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW)
27.05.2012 r* Organem odpowiedzialnym za dokonanie podzialu obszaru
gminy na okregi wyborcze jest rada gminy dzialajaca wylacznie na wniosek
wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Panstwowa Komisja Wyborcza zaleca,
by (...) przed wniesieniem wniosku w sprawie podziatu gminy na okregi wybor-
cze pod obrady rady gminy wijt przedstawil wlasciwemu komisarzowi wybor-

2 www.pkw.gov.pl/2014_kat_parlament_europejski/informacje-statystyczne-na-temat-wybo
row.html (dostep: 4.11.2014); www.pkw.gov.pl/2014_kat_samorzad/informacje-statystyczne-na-
temat-wyborow.html (dostep: 11.01.2015).

21 DzU 1990, nr 16, poz. 96.

2 Ze wzgledu na zmianeg w ukladzie terytorialnym miasta i gminy Zielona Géra (obowigzuje
od 1.01.2015 r.) nie przeprowadzono wyboréw samorzagdowych 16.11.2014 r.

2 Uchwata PKW z 7 maja 2012 r. w sprawie wytycznych i wyjasnier dotyczgcych podziatu jed-
nostek samorzgdu terytorialnego na okregi wyborcze, MP 2012, poz. 354; http://pkw.gov.pl/kaden
cje-2010-2014 (dostep: 21.12.2014).
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czemu, w trybie konsultacji, opracowany projekt. Paristwowa Komisja Wyborcza
zobowigzuje komisarzy wyborczych do udzielania pomocy organom wykonaw-
czym gminy przy opracowywaniu projektow podziatu gminy na okregi wyborcze
(pkt 2.). Wniosek ten nie ma charakteru wigzacego dla rady, a dokonanie ja-
kichkolwiek zmian w podziale w stosunku do zaproponowanego we wniosku
jest mozliwe pod warunkiem zgodnosci z przepisami Kodeksu wyborczego. Przy
tworzeniu JOW wprowadzono zasade jednolitej normy przedstawicielstwa ob-
liczonej przez podzielenie liczby mieszkancéw gminy przez liczbe radnych wy-
bieranych do danej rady (art. 419. Kodeksu wyborczego). Ustalajac podzial gmi-
ny na okregi wyborcze, radni powinni uwzgledni¢ liczbe mieszkancow ujetych
w stalych rejestrze wyborcow danej gminy na koniec kwartalu poprzedzajacego
kwartal, w ktéorym dokonuje si¢ tego podziatu (pkt 6. uchwaty PKW). Ustawo-
we okreélenie ,liczba mieszkancéw” oznacza sume: wyborcow ujetych w reje-
strze wyborcoéw z urzedu i na wniosek oraz pozostalych oséb zameldowanych
w gminie na pobyt staly, z wyjatkiem tych, co do ktérych otrzymano zawiado-
mienie o wpisaniu do rejestru wyborcéw w innej gminie (pkt 6. uchwaty PKW).
Ponadto zastosowano wiele szczegdtowych rozwigzan dla tworzenia okregow
wyborczych, m.in.: uznanie jednostek pomocniczych gminy za okregi wyborcze
na obszarze gmin wiejskich (art. 417. §2. KW); wprowadzenie koniecznosci
uwzgledniania przy tworzeniu okregéw wyborczych ustalonych jednostek po-
mocniczych miast (art. 417. §4. KW); okreslenie minimalnych progéw wybor-
czych dla list kandydatéw na radnych w miastach na prawach powiatu (art. 415.
KW); okreslenie zasady podzialu mandatéw po ogloszeniu wynikéw wyboréw
(art. 443.1444. KW).

Praktyka tworzenia JOW oznacza podzial obszaru gminy na tyle okregéw
wyborczych, ile jest mandatéw w radzie, czyli kryterium decyzyjnym jest liczba
mieszkancédw. Zgodnie z art. 17. ustawy o samorzadzie gminnym* w gminach
do 20 000 mieszkancow rada liczy 15 radnych, do 50 000 - 21, do 100 000 - 23,
do 200000 - 25 oraz po trzech radnych na kazde kolejne 100 000 oséb, nie
wigcej jednak niz 45 radnych. Z matematycznego dziatania wynika, ze przy
tworzeniu JOW sita glosu wyborcow zamieszkujacych rézne okregi wyborcze
moze by¢ zdecydowanie odmienna. Z pewnoscig bedzie to mialo wplyw na
ukladanie list kandydatow, tworzenie komitetow wyborczych i sposéb prowa-
dzenia kampanii wyborczej.

Staboscig prawa wyborczego dotyczacego jednomandatowych okregow wy-
borczych jest m.in. kwestia wakatu. Wygasnigcie mandatu w takich okregach

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, tekst jednolity, DzU 2013, poz. 594
ze zm.
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skutkuje koniecznoscig ogloszenia i przeprowadzenia wyboréw uzupelniaja-
cych. Pociaga to za sobg niestabilnoé¢ i dezorganizacje w skfadzie rady gminy
oraz dodatkowe koszty finansowe obcigzajace budzet panstwa. W dotychcza-
sowym systemie proporcjonalnym (w odniesieniu do gmin powyzej 20 000
mieszkancdéw) nie bylo koniecznoséci przeprowadzania wyboréw uzupetniaja-
cych, gdyz w wypadku wakatu mandat uzyskiwal kolejny kandydat z listy wy-
borczej legitymujacy sie najwieksza liczbg uzyskanych gloséw. Mechanizm ten
zabezpieczal i gwarantowal szybkie uzupelnienie brakujacego mandatu i w razie
koniecznoséci mégt by¢ wykorzystywany az do ,wyczerpania si¢” kandydatow
z listy.

Wprowadzenie jednomandatowych okregéw wyborczych miato przyczynié
sie do wigkszej identyfikacji kandydatéw z wyborcami. W mysl zasady ,,zwy-
cigzca bierze wszystko” jednomandatowe okregi wyborcze sprzyjaja selekeji
wyborczej, ozywieniu lokalnych spotecznosci i zmianie sposobu myslenia nowo
wybranych radnych. Radny z natury rzeczy bardziej bedzie si¢ utozsamial
z okregiem wyborczym i jego wyborcami niz z gming — bedaca ,,suma” okregow
wyborczych. Che¢¢ kandydowania w kolejnych wyborach z pewnoscig przetozy
sie na wigkszg otwarto$¢, zainteresowanie radnego-kandydata problemami
mieszkancow, bo to o ich glosy bedzie zabiegat.

Wiele kontrowersji budzi ,konstrukcja” kart do glosowania. Panstwowa
Komisja Wyborcza odpowiedzialna za przygotowanie ich wzoru (art. 160. §1.
pkt 6. KW) nie do konca upewnita si¢ o jego stusznosci. Zaakceptowanie wa-
riantu ,ksigzeczkowego”, czyli kilku spietych (polaczonych zszywaczem) kar-
tek, na ktérych byla wydrukowana lista kandydatéw, przysporzylo wielu ktopo-
tow wyborcom i czlonkom obwodowych komisji wyborczych. Taka sytuacja
nastgpila w wyborach samorzadowych do organéw, do ktoérych stosuje sie sys-
tem proporcjonalny - dotyczyla miast na prawach powiatéw, rad powiatéw
i sejmikow wojewddztw. Zgodnie z prawem wyborczym, np. podczas wyborow
radnych w mieécie na prawach powiatu wyborca glosuje tylko na jedna liste
kandydatéw, stawiajac znak ,,x” w kratce z lewej strony obok nazwiska jednego
z kandydatow z tej listy, przez co wskazuje pierwszenstwo do uzyskania manda-
tu (art. 440. §1. KW). Kazde dodatkowe skreslenie na tej samej lub innych li-
stach kandydatow skutkuje niewaznoscia glosu. Pouczenie o sposobie glosowa-
nia zawarto na dole kazdej strony ,ksigzeczki”. Tres¢ pouczenia byta nieczytel-
na dla wyborcow, a umieszczenie jej na wszystkich stronach moglo sugerowa¢
oddawanie gloséw na kandydata z kazdej listy.

Przy liczeniu gloséw z zastosowaniem systemu ,,ksigzeczkowego” procedura
glosowania — oddawania glosu, jak i przeliczania go jest wydiuzona w czasie.
Obwodowe komisje wyborcze przy liczeniu gloséw przypisuja glosy ugrupowa-
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niom, ale takze poszczeg6lnym kandydatom po przeczytaniu calej ,ksigzeczki”.
Takie jest zalozenie. W praktyce usprawnienie liczenia gloséw polega na roz-
dzieleniu kart do glosowania (,,ksigzeczek”) miedzy czlonkow komisji. Stosuja
oni rézne kryteria liczenia gtoséw - jedni starannie czytaja calg ,ksiazeczke”,
inni przerywaja jej czytanie, gdy tylko znajda pierwsze skreslenie ,x” (nie
sprawdzajac, czy nie ma ich wiecej)®”. Dlatego wyniki wyboréw lokalnych sa
»mniej wiecej doktadne”.

Nalezaloby rozwazy¢ wykorzystanie innych sposobéw liczenia i przeliczania
glosow. By¢ moze czytelniejsza, bardziej zrozumialy i tatwiejsza do zweryfiko-
wania przez cztonkéw komisji bytaby karta ,,plachtowa”. W tym wypadku listy
komitetéw wyborczych i ich kandydatéw umieszcza si¢ na jednym, duzym ar-
kuszu papieru. Druga propozycja mogtby by¢ tzw. system ,,kopertowy”, polega-
jacy na tym, ze wyborca umieszcza w specjalnej kopercie jedng karte do gloso-
wania ze wskazanym przez siebie kandydatem (lub kandydatami) z preferowa-
nego komitetu wyborczego. Umieszczenie w kopercie jakiejkolwiek dodatkowej
karty do glosowana powoduje, zZe oddany glos staje si¢ niewazny. Zastosowanie
jednej z wymienionych metod przyczyniloby si¢ do skrdocenia czasu weryfikacji
i liczenia kart do gtosowania. Dla wyborcéw oddawanie gloséw na wybranych
przez nich kandydatéw byloby tatwiejsze.

Jednym z obowigzkéw czlonkéw obwodowych komisji wyborczych jest
sprawdzenie kart do glosowania przed jego rozpoczeciem. Wszystkie dostar-
czone do lokalu wyborczego karty muszg by¢ policzone, ostemplowane wlasci-
wa pieczecia i sprawdzone pod wzgledem jakosci wydruku. Brak fachowego
przygotowania czlonkéw komisji do pelnionych obowigzkéw skutkuje wieloma
popelnianymi przez nich bledami, a tym samym zle $§wiadczy o procedurze
wyborczej. Na przyktad, w wyborach samorzadowych z 16.11.2014 r. Panistwo-
wa Komisja Wyborcza stwierdzita nastepujace, liczne uchybienia w procedurze
wyborczej*:

— wadliwie wydrukowane karty do glosowania — w takich sytuacjach starano
sie w miar¢ mozliwo$ci wymieni¢ karty na prawidltowe, badz wydrukowa¢
nowe prawidtowe;

2 Por. J. Kumoch, Patologiczny system wyborczy, ,Rzeczpospolita”, 9.12.2014 r., s. A12.

26 Por. H. Komisarski, Wybory samorzgdowe w latach 2002,2010 i 2014 - praktyczne doswiad-
czenia. Skala i charakter wnoszonych protestéw, www.prezydent.gov.pl (dostep: 21.12.2014);
Panstwowa Komisja Wyborcza. Krajowe Biuro Wyborcze, Informacja o przygotowaniu i prze-
prowadzeniu wyboréw do rad gmin, rad powiatéw, sejmikow wojewddztw, rad dzielnic m.st. War-
szawy oraz wyboréw wojtéw, burmistrzow, prezydentow miast, przeprowadzonych w dniu
16 listopada 2014 r. i w glosowaniu ponownym w dniu 30 listopada 2014 r., Warszawa, luty
2015r.,s. 12-17.
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— dostarczenie do lokalu wyborczego kart niewlasciwych (zamiast do rady
gminy — do rady powiatu) lub nieodpowiedniej liczby kart;

— wydanie wyborcom kart do glosowania z niewtasciwego okregu wyborczego;

— blednie wydrukowane karty do glosowania - z pominigciem list niektérych
komitetow wyborczych (taka sytuacja nastgpila m.in. w Krakowie, Nowym
Saczu, Zlotowie; w trzech obwodach w Gdyni karty do glosowania do rady
miasta Gdyni i Sejmiku Wojewodztwa Pomorskiego wydrukowano z po-
dwoéjnymi stronami, badz bez ktdrejs listy czy Zle je zszyto, co spowodowato
ich niewazno$¢), niekompletne, z niezadrukowanymi niektérymi stronami,
ze stronami r6znigcymi si¢ kolorystycznie;

— bledne pouczenia o sposobie glosowania udzielane przez czlonkéw obwo-
dowych komisji wyborczych (mimo ze wlasciwe pouczenie znajdowato si¢
na kazdej z kart do glosowania);

— wydanie wyborcom nieopieczgtowanych kart do glosowania (np. 61 kart
w Radzyniu Podlaskim);

— wadliwie wydrukowane karty do gtosowania w kolorze niebieskim - stawia-
ny na niej znak ,,x” przebijal na nastepng strong, co powodowalo uznanie
karty za niewazna;

— celowe uniewaznianie prawidlowo oddanych gloséw poprzez dostawienie
znaku ,,x” przez cztonka komisji;

— bledne odczytywanie oddanych gltosow.

Mimo znalezienia licznych uchybien w procedurze glosowania, powiada-
miania wlasciwych organéw, ktérych zadaniem jest zapobieganie takim zda-
rzeniom oraz naglaniania problemu przez media nie udalo si¢ ustanowi¢ ,,ide-
alnego” systemu wyborczego. Wadliwe prawo wyborcze, brak wlasciwej kon-
troli nad procedurg wyborcza oraz procedur edukowania spoteczenstwa w od-
niesieniu do tego, jak wybiera¢, sprzyjaja powstawaniu niepozadanych sytuacji.
Male zainteresowanie wyborami (frekwencja nieprzekraczajaca 50%), wiele
glosow niewaznych, liczne skargi i zazalenia na procedure wyborcza nie przy-
czynily si¢ do rzetelnego zainteresowania si¢ organéw wiladzy tym problemem.
Liczne nowelizacje prawa wyborczego, ktore majg je ,,ulepszy¢”, czesto sa efek-
tem gry politycznej a nie dbania o rozwdj czy lepsza jakos$¢ spoteczenstwa oby-
watelskiego. Wybory, szczegdlnie do organdéw wtadzy lokalnej, powinny cieszy¢
sie duzym zainteresowaniem (a tym samym charakteryzowa¢ si¢ wysoka fre-
kwencja) wyborcow wybierajacych sposrdd siebie i dla siebie, a takze kandyda-
tow, ktdrzy staja sie przedstawicielami lokalnej spotecznosci. Procedury wybor-
cze powinny by¢ proste i czytelne, a przede wszystkim nie nalezy ich zmienia¢
w roku wyborczym. Nalezatoby zadba¢ o wlasciwe edukowanie i informowanie
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spoleczenstwa o jego prawach, obowigzkach, by w akcie wyborczym obywatel

uczestniczyl swiadomie.

Zadziwiajace jest, ze organy wladzy nie kwestionuja wysokos$ci naktadow fi-
nansowych poniesionych na wybory w kontekscie ich jakosci. Zgodnie z Kodek-
sem wyborczym (art. 123. i 124.) wydatki zwigzane z organizacjg i przeprowa-
dzeniem wyboréw sa pokrywane z budzetu panstwa. Preliminarz wydatkow na
przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw organéw jednostek samorzadu
terytorialnego w 2014 r. zostal ustalony na kwote 306 670 900 zl. Najwiecej
$rodkéw przewidziano na pokrycie kosztow: diet czlonkéw obwodowych komi-
sji wyborczych - ok. 115 000 000 zl; diet cztonkéw terytorialnych komisji wy-
borczych oraz obstugi terytorialnych komisji wyborczych wszystkich szczebli -
ponad 92 000 000 z; druk i transport kart do glosowania — ponad 90 000 000 zt
oraz dodatkowo 800 000 zt — druk nakladek na karty do gtosowania, instrukcji
i informacji w alfabecie Braille’a.

Niezadowolenie i ktopoty przeprowadzeniem procedury wyborczej staly si¢
podstawg do dokonania kolejnych zmian w prawie wyborczym. Podpisana
przez Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego Ustawa z 25 czerwca 2015 r.
o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy”” wprowadzila m.in. nastepujace zmiany:

— ujednolicenie kadencji sedziéw Panstwowej Komisji Wyborczej na dziewigé
lat oraz ustanowienie dla nich gérnej granicy wieku 70 lat (art. 1. ust. 21.);

— ustalenie nowej liczby cztonkéw obwodowej komisji wyborczej w obwodach
zamieszkiwanych przez wiecej niz 2 000 wyborcow — w jej sktad wchodzi od
o$miu do dziesieciu 0sdb (art. 1. ust. 28.);

— mozliwo$¢ rejestracji pracy obwodowej komisji wyborczej przez mezéw
zaufania przed rozpocze¢ciem glosowania (np. podczas przygotowywania lo-
kalu wyborczego) i po jego zakonczeniu; zarejestrowane nagrania moga by¢
wykorzystane jedynie jako dowod w postepowaniach prokuratorskich i sa-
dowych; za niezgodne z prawem rozpowszechnianie nagran prac komisji
grozi grzywna od 1 000 do 10 000 zl (art.1. ust. 36.);

— zamiana urn wyborczych na wykonane z przezroczystego materialu — prze-
zroczysta urna wyborcza (art. 1. ust. 8.);

— przywrdcenie zasady klasyfikowania gloséw niewaznych (art. 1. ust. 28-35);

— obowigzek zawiadomienia kazdego wyborcy o zblizajacych sie¢ wyborach;
zadanie to ma charakter zlecenia (nie obcigza budzetéw samorzadowych),
realizuje go wojt (burmistrz, prezydent miasta) 21 dni przed dniem wybo-
réw (art. 1. ust. 4., 5.).

2 DzU 2015, poz. 1043.
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Zmiany wprowadzone do Kodeksu wyborczego (w kwestiach regulacji wybo-
réw samorzadowych) nie stanowig gwarancji wyeliminowania lub ograniczenia
ryzyka zaistnienia takich nieprawidlowosci, jakie nastapily podczas wyborow
samorzadowych w 2014 r. Wiele kontrowersji wzbudzita propozycja wykorzy-
stania przezroczystych urn wyborczych. Ich wymiana zdaje si¢ by¢ przedsie-
wzieciem kosztownym. Koszt wykonania jednej przezroczystej urny (wedlug
zalozen projektu ustawy) szacuje si¢ na ok. 1 000 zi. Przy obecnej liczbie obwo-
dow glosowania - 27435, ogélny wydatek na ten cel wynositby ok.
28 000 000 zt. By spelni¢ konstytucyjna zasade tajnosci gtosowania, karty wy-
borcze bedzie trzeba wktada¢ do kopert. Obwodowe komisje wyborcze beda
wyposazone w koperty, ktore na zyczenie glosujacego zostang mu przekazane.
Z pewnoscig uzycie koperty skomplikuje sam akt glosowania, wydtuzy czas
liczenia gloséw oraz zwigkszy koszty wyborow.

Wprowadzona nowelizacja przepiséw Kodeksu wyborczego nie jest ostatecz-
na*, a z pewnoscig nie idealna. Praktycznie nie przyjeto zadnej zmiany, ktora
dawataby mozliwo$¢ wyeliminowania badZ ograniczenia ryzyka powtoérzenia
nieprawidtowosci w akcie wyborczym. Mozna by zastanowi¢ sie, czy napisanie
»dobrego” prawa wyborczego jest mozliwe, skoro zadnej instytucji panstwowej
to si¢ nie udalo. Liczne propozycje zmian zasad tego prawa gloszone przez poli-
tykdéw moga wskazywac z jednej strony na jego niedoskonato$¢, z drugiej — na
che¢ dostosowania go do ich wlasnych potrzeb. Na przyktad, po wyborach sa-
morzadowych w 2014 r., wskutek niezadowolenia z ich przebiegu (sugerowano
falszerstwo wynikow wyboréw), zgloszono projekt ustawy o okresleniu dlugo-
$ci kadencji sejmikow wojewoddztw wybranych w wyborach przeprowadzonych
w 20141 2015 r.*® Na podstawie tej ustawy (jesli stataby sie prawem obowigzujg-
cym) skrécono by kadencje wszystkich 16 sejmikéw wojewddztw, przeprowa-
dzono by ponowne wybory, a kadencja nowo wybranych organéw bytaby row-
na z kadencja pozostalych organéw: rad gmin i powiatéw, wojtéow, burmistrzéw
i prezydentéw miast wybranych w wyborach przeprowadzonych 16.11.2014 r.
(art. 1. ust. 2. projektu ustawy). Jak uzasadniajg projekt jego autorzy: (...) wej-
scie w Zycie projektu ustawy bedzie miato pozytywne skutki spoleczne. Projekt
ustawy w ocenie wnioskodawcow nie spowoduje zwigkszenia wydatkéw przewi-

% Na przykiad, 4.11.2015 r. do Sejmu RP wplyneta petycja w sprawie zmiany Kodeksu wy-
borczego w zakresie dotyczacym sposobu wybierania senatoréw i radnych w gminach liczacych
do 100 000 mieszkancéw. W grudniu 2015 r. skierowano ja do Komisji do spraw Petycji
(nr petycji BKSP-145-19/15). Ponadto sugeruje si¢ zmiang zasad wybierania organéw wykonaw-
czych w powiecie i sejmiku wojewo6dzkim oraz wydtuzenie kadencji do pigciu lat.

¥ Projekt ustawy o okresleniu dtugosci kadencji sejmikéw wojewddztw wybranych w wybo-
rach przeprowadzonych w 2014 i 2015 r., www.sejm.gov.pl (dostep: 21.12.2014).
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dzianych w budzecie na realizacje zadan zwigzanych z przeprowadzeniem wybo-
row do organéw wladzy publicznej oraz referendéw. Ponadto proponowano
bezposrednie wybory starostéw i marszatkow, wprowadzenie ograniczenia
kadencji wojtow do dwoch elekcji, wydtuzenie kadencji organéw wykonaw-
czych w gminach do pieciu lat™.

Mnogo$¢ oraz jako$¢ propozycji zmian zasad prawa wyborczego nie zawsze
$wiadczg o checi ulepszenia go. Brak wypracowanych zalozen dla uchwalenia
zasad prawa wyborczego, stosowanie go tylko jako narzedzia w celu zdobycia
wladzy (m.in. na poziomie lokalnym), a nie dla edukacji obywateli w ramach
ksztaltowania spoleczenstwa obywatelskiego, skutkuje malym zainteresowa-
niem wyborami (niska frekwencja, duza liczba gloséw niewaznych). Podmioty
wladzy publicznej powinny podja¢ dziatania zmierzajace do ustanowienia ide-
alnego prawa wyborczego, na podstawie ktorego przeprowadzano by kolejne
elekgje.
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Summary

Changes in the rules of the electoral law to bodies of self local
government - what are they and why?

Polish electoral law, which regulates the local self-government elections is
very controversial. The existing legal rules were changed many times since
2011. Among the subjects being discussed one can mention electoral cam-
paigns, candidate registration rules and organization of elections. Frequent
changes in the electoral law result in misunderstandings and unwillingness to
participate in elections. Their effect is low voter turnout and a large number of
invalid votes.

Keywords: elections, electoral law, election system, local self-governance
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