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Samorzady wobec zmian
W kodeksie wyhorczym

Istniejg powazne obawy, czy w zwigzku z uchwalong
przez Sejm 11 stycznia 2018 . ustawg o zmianie
niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania

i kontrolowania niektérych organéw publicznych
samorzady nie stracg swojej samodzielnosci.

Autor: Adam Citko*

lu zwigkszenia udzialu obywateli w proce-

sie wybierania, funkcjonowania i kontrolo-
wania niektérych organéw publicznych (DzU
z 2018 1. poz. 130, dalej jako: nowelizacja)
wprowadzita wiele modyfikacji w ,konstytu-
cji” wyboréw, ktéra stanowi ustawa z 5 stycz-
nia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. DzU z 2017 .
poz. 15 z pézn. zm.). Wplyw wprowadzonych
regulacji na organizacje procesu wyborczego
jest widoczny juz na pierwszy rzut oka — zaczy-
najac od podstawowych instytucji, takich jak
okres trwania gtosowania czy definicja znaku
»X'y koficzac za§ na nowym skladzie Paristwowej
Komisji Wyborczej. Ponizej skupimy sie jednak
na implikacjach poszczegélnych zmian z punk-
tu widzenia samorzadéw oraz wyboréw samo-
rzadowych.
Cigzar tworzenia statych obwodéw gtosowania
zostat w nowelizacji przeniesiony z rady gminy
na komisarza wyborczego. Podobnie komisarz
Wwyborczy wyznaczaé ma siedziby obwodowych
komisji wyborczych. W ramach dotychczas obo-
wiazujacych rozwigzan to rada gminy tworzyta
i zmieniata state obwody glosowania oraz wy-
znaczala siedziby obwodowych komisji wybor-
czych, wspéidziatajac w tym zakresie z woj-
tem (rada dziatata na wniosek wdjta). Rozwia-
zanie dotychczasowe zapewniato duzy wplyw
organéw samorzadowych na organizacje wy-
boréw. Celem nowelizacji byto przekazanie tej
kompetencji podmiotom niezaleznym. W efek-
cie jednak, biorac pod uwage cato$¢ noweliza-
cji (w tym przede wszystkim sposéb powotywa-
nia komisarzy wyborczych), przesunieto jedynie
kompetencje z organéw samorzadowych na or-
gany wybierane przez partie polityczne.

“stawa o zmianie niektérych ustaw w ce-

Wprowadzone rozwigzanie skutkowaé moze
préba takiego uksztaltowania obwodéw gloso-
wania, aby zwiekszy¢ szanse partii politycznych
W wyborach samorzadowych. Nalezy podkre-
$li¢, ze w swoich dziataniach komisarz wybor-
€zy nie ma obowigzku wspélpracy z organami
samorzadowymi. Jedynie w zakresie zmian sie-
dzib obwodowych komisji wyborczych wéijt lub
rada gminy moga przedtozy¢ odpowiedni wnio-
sek komisarzowi wyborczemu. Zaréwno wéit,
jak i rada gminy nie zawsze dysponuja przy tym
uprawnieniem do zaskarZenia postanowien ko-
misarza wyborczego. Kompetencja ta zosta-
ta przyznana jedynie grupie wyborcéw w licz-
bie co najmniej 15. W zakresie wyboréw do rad
gmin taka kompetencja zostata przyznana radzie
gminy, za$ w przypadku wyboréw do rad powia-
téw ~ radom gmin oraz radzie powiatu.

Nalezy podkresli¢, ze komisarz wyborczy, jako
podmiot czesto catkowicie zewnetrzny dla da-
nej gminy, nie bedzie posiadat odpowiednich
informacji umozliwiajacych mu dokonanie od-

_powiedniego uksztattowania statych obwodéw

glosowania. W tym zakresie dziatania komisa-
rzy wyborczych pozostajg wiec fikcja, poniewaz
muszg oni oprze¢ sie na dotychczasowych dzia-
taniach i do$wiadczeniach organéw samorza-
dowych. Widoczny pozostaje jednak brak okre-
Slonej formy prawnej takiego wspéldzialania,
a takze obowiazku udzielania informacji przez
organy samorzadowe. Jako postulat mozna wiec
wskaza¢ wprowadzenie zmiany w postaci doda-
nia zapisu o konieczno$ci zasiegniecia przez ko-
misarza wyborczego opinii rady gminy lub po-
wiatu (szczegblnie, ze takg mozliwos¢ przewi-
duje np. wprowadzany art. 454 § 51 6 oraz
art. 462§ 61 7).




Co ciekawe, obowiazek podania do publicznej
wiadomo$ci informacji o wyznaczonych obwo-
dach glosowania oraz siedzibach obwodowych
komisji wyborczych nadal spoczywa na wojcie,
po uzyskaniu odpowiednich informacji od ko-
misarza wyborczego. Wéit nie dysponuje jed-
nak zZadnymi mozliwo$ciami wywarcia wply-
wu na komisarza wyborczego w celu ich uzy-
skania.

Ustawodawca wprowadzit wyjatek od powyz-
szych zasad wyznaczania okregéw wybor-
czych. Zgodnie z art. 12 § 1 nowelizacji ,Rada
gminy dokona podzialu gminy na okregi wy-
borcze w wyborach do rady gminy w terminie
60 dni od dnia wej$cia w Zycie niniejszej usta-
wy”. Podobnie, zgodnie z art. 13 § 1 noweliza-
cji, rady gmin majg dokonac podzialu gmin na
state obwody gtosowania. Rozwiazanie takie
wymuszone zostato przez zblizajace sie wybo-
ry samorzadowe. Przygotowanie okregéw wy-
borczych nie mogto zosta¢ dokonane przez ko-
misarzy wyborczych, ktérzy dopiero zostang
wybrani. Problemem jest jednak brak informa-
cji oraz wytycznych, w jaki spos6b gminy maja
dokona¢ tych podziatéw.

Techniczna organizacja wyborow
Obstuga obwodowych i terytorialnych komisji
wyborczych, a takZe techniczno-materialne wa-
runki ich pracy nadal zapewniane s przez odpo-
wiednio wéjta, staroste lub marszatka wojewddz-
twa. Pojecie ,,obstugi komisji wyborczych” pozo-
staje nadal niejednoznaczne. O ile jednak do tej
pory wyksztalcily sie okreSlone zwyczaje w tym
zakresie, o tyle wobec utworzenia stuzby wybo-
réw, w postaci urzednikéw wyborczych, na no-
wo trzeba okre$li¢ zakres zadafh wéjtéw, staro-
stéw oraz marszatkéw wojewodztw.
Powotanie Korpusu Urzednikéw Wyborczych
stanowi jedng z najwiekszych zmian wprowa-
dzonych na mocy nowelizacji. Urzednikéw wy-
borczych powolywaé bedzie szef Krajowego Biu-
ra Wyborczego w kazdej gminie. Paristwowa Ko-
misja Wyborcza w drodze uchwaty okredli licz-
be, tryb i warunki powolywania urzednikéw wy-
borczych. Powotuje sie ich na okres szeéciu lat
spoéréd ,,pracownikéw urzedéw obstugujacych:
organy administracji rzagdowej, samorzadowej
lub jednostek im podlegtych lub przez nie nad-
zorowanych, posiadajacych wyksztatcenie wyz-
sze”. Urzednicy wyborczy nie mogg przy tym
| m.in. nalezeé¢ do partii politycznych, kandydo-
wa¢ w wyborach w danym okregu wyborczym,
by¢ ujeci w stalym rejestrze wyborcéw objetym
zakresem dziatania danego urzednika czy tez wy-
konywa¢ swojej funkcji w-gminie, na obszarze
ktérej maja miejsce zatrudnienia. Tak restrykcyj-
ne zasady wyboru urzednikéw wyborczych mo-
ga skutkowa¢ problemem w znalezieniu odpo-
wiednich kandydatéw. Problem moze stanowi¢
oddzielenie urzednika wyborczego od miejsca je-

go zatrudnienia. W praktyce zaktada sie wiec ko-
nieczno$¢ dojazdu urzednikéw wyborczych, co
znacznie podniesie koszty organizacji wyboréw.
Czes$¢ wykonywanych przez urzednikéw wybor-
czych czynno$ci ma charakter czysto techniczny
(np. dostarczenie kart do glosowania wtasciwym
komisjom wyborczym), cze$¢ za$ wymaga dzia-
fafi merytorycznych (np. organizowanie i prowa-
dzenie szkoleri dla czionkéw obwodowych komi-
sjii wyborczych). Co wiecej, katalog zadati urzed-
nikéw wyborczych pozostaje otwarty (zgodnie
z art. 191e § 1 pkt 6 ~ ,,wykonywanie innych
czynnosci zleconych przez Pafistwowa Komisje
Wyborcza, komisarza wyborczego”). W trakcie
wykonywania zadanl urzednicy wyborczy pozo-
staja zwolnieni od pracy zawodowej.

Nowy spos6b powolywania
komisji wyborczych skutkuje
marginalizacjq lokalnych
komitetéw wyborczych.
Dzialacze samorzadowi
pozbawieni beda szerszego
przedstawicielstwa
w komisjach wyborczych.

Utworzenie Korpusu Urzednikéw Wyborczych
jest oczywiscie dziataniem stusznym. Wydaje sie
jednak, ze implikacje wprowadzonych rozwia-
zan dla funkcjonowania urzedéw mogg by<¢ nie-
zwykle trudne. Na chwile obecng ciezko oceni¢
obciaZenie urzednikéw wyborczych, jednak ist-
nieje obawa, Ze w okresie wyborczym beda oni
intensywnie pracowac w celu organizacji wybo-
réw. Poza okresem wyboréw na urzednikach wy-
borczych spoczywaé za$ bedzie obowiazek szko-
leniowy. Co wiecej, w ramach podejmowanych
dziatart beda musieli wspétpracowaé z wéjtem,
starostg lub marszatkiem wojewddztwa. W prak-
tyce moze powsta¢ wiec sytuacja, w ktorej 1 tak
organizacja wyboréw bedzie wymagata zaanga-
zowania pracownikéw danej gminy. Zachodzi
wiec obawa podwéjnego wykonywania tej sa-
mej pracy lub trudno$ci w przeplywie informa-
cji. Wypracowanie nowych metod wspétdziata-
nia bedzie o tyle trudne, Ze urzednicy wyborczy
moga zmienia¢ sie bardzo czesto. Obostrzenia
w zakresie dziatalnosci urzednikéw wyborczych
sa na tyle daleko idace, Ze prawdopodobnie rzad-
ko dana osoba bedzie peinita funkcje urzedni-
ka wyborczego przez calg sze$cioletnig kadencje.
Teoretycznie powyzsze problemy powinny Zzo-
sta¢ rozwigzane w ramach zawieranego przez
szefa Krajowego Biura Wyborczego z wlasciwym
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miejscowo woéjtem porozumienia okreslajace-
go w szczegbinosci warunki organizacyjno-ad-
ministracyjne, techniczne oraz zasady pokrywa-
nia kosztéw zwiazanych z organizacjg wyboréw
oraz pracg urzednikéw wyborczych. Nie wia-
domo jednak, jak te porozumienia maja wygla-
da¢ oraz jakie kwestie normowa¢. Rodzi sie tak-
Ze obawa co do réznego traktowania poszczegdl-
nych gmin, zaleznie od tego, w jaki spos6éb uda
sie porozumie¢ wéjtowi z szefem Krajowego Biu-
ra Wyborczego. Co réwnie wazne, przepisy nie
okreglaja, co stanie sie w sytuacji, w ktérej do ta-
kiego porozumienia nie dojdzie.

Spos6b wyboru czionkéw

komisji wyborczych

Wedtug zasad wprowadzonych w nowelizacji
w skiad terytorialnej komisji wyborczej wcho-
dzi¢ ma tacznie dziewieciu czionkéw. Szesciu
czlonkéw wskazywanych ma by¢ po jednej oso-
bie przez kazdego z petnomocnikéw wyborczych
reprezentujgcych komitety wyborcze utworzone
przez partie polityczne badZ koalicje partii poli-
tycznych. Zaledwie wiec trzech cztonkéw wska-
zywad maja pozostale (niepartyjne) komitety wy-
borcze.

Mozliwo$¢ wskazania cztonkéw terytorialnej ko-
misji wyborczej bedzie przyznana partiom po-
litycznym badZ koalicjom partii politycznych,
z ktérych list odpowiednio w ostatnich wybo-
rach: wybrano radnych do sejmiku wojewodz-
twa, z tym Ze kandydatéw mozna zglaszaé tyl-
ko na obszarze wojewddztwa, na terenie ktére-
go komitet wyborczy wprowadzit w ostatnich
wyborach radnych do sejmiku wojewddztwa;
albo wybrano postéw do Sejmu. W przypadku
gdy liczba takich komitetéw wyborczych bedzie
mniejsza niz sze$¢, prawo wskazania dodatkowej
osoby uzyskaja petnomocnicy pozostatych (nie-
partyjnych) komitetéw wyborczych.

Tozsame zasady obowiazujg w zakresie tworze-
nia obwodowej komisji wyborczej ds. przepro-
wadzenia glosowania w obwodzie i obwodowej
komisji wyborczej ds. ustalenia wynikéw gloso-
wania w obwodzie.

Wyzej opisany sposéb powolywania komisji wy-
borczych skutkuje marginalizacjg roli lokalnych
komitetéw wyborczych. Dziatacze samorzadowi
pozbawieni beda szerszego przedstawicielstwa
w ramach komisji wyborczych. Idea przy$wie-
cajacg wprowadzanej zmianie bylo ograniczenie
wplywu komitetéw lokalnych na przebieg wybo-
réw, wydaje sie jednak, Ze przekazanie wplywu
W rece partii politycznych pozostaje rozwiaza-
niem réwnie btednym.

Kontrowersyjna
dwukadencyjnosé

Nowelizacja w znaczny sposéb zmienita zasady
wyboréw wdijta, burmistrza i prezydenta mia-
sta (dalej postuguje sie zbiorczo nazwa woijta).
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Przede wszystkim w znacznym zakresie ogra-
niczono bierne prawo wyborcze, wprowadzajac
kontrowersyjna dwukadencyjno$é, a wiec ogra-
niczenie mozliwo$ci kandydowania na wojta
osobom, ktére dwukrotnie pelnily juz te funk-
cje. Zgodnie ze znowelizowanym art. 11 § 4 ko-
deksu wyborczego: ,Nie ma prawa wybieralno-
$ci w wyborach wéjta w danej gminie osoba,
ktéra zostala uprzednio dwukrotnie wybrana na
woéjta w tej gminie (...)". Skutki takiego ograni-
czenia prawa wyborczego mogg by¢ bardzo da-
leko idace. Przede wszystkim ograniczono moz-
liwo$¢ wyksztatcenia sie profesjonalnych za-
rzadcow lokalnych, ktérzy mogliby sprawowac
swoja funkcje w sposéb odpowiedni przez diuz-
SZy okres, a wiec zachowad i gwarantowaé spéj-
nos$¢ polityki lokalnej. Takie rozwigzanie wy-
musi¢ moze sztuczng wymiane woéjtéw pomie-
dzy poszczegblnymi jednostkami terytorialnymi.
W znacznym stopniu ogranicza ono takze atrak-
cyjnos¢ petnienia funkcji wojta. Rozwigzanie ta-
kie godzi¢ moze takze w dobro spotecznosci lo-
kalnych, jezeli osoba pelniaca aktualnie funkcje
woijta bedzie unikata kontrowersyjnych rozwia-
zan w obawie o péZniejsze swoje funkcjonowa-
nie w spofecznosci.

Wprowadzenie dwukadencyjnosci nie wyczerpu-
je wszystkich wprowadzonych zmian w zakresie
wyboréw wojta. Dodatkowo w spos6b znaczacy
ograniczono mozliwoéci kandydowania oséb na
to stanowisko poprzez wskazanie, Ze kandydat
na nie moZe jednocze$nie kandydowac na rad-
nego gminy jedynie w tej jednostce samorzadu
terytorialnego, w ktorej kandyduje na wdjta, nie
moze przy tym kandydowa¢ w wyborach do ra-
dy powiatu lub sejmiku wojewddztwa. Po raz ko-
lejny ograniczono wiec bierne prawo wyborcze
kandydatéw na wéjta. Nalezy podkresli¢, ze roz-
wigzanie takie nie znajduje uzasadnienia, jako
Ze zasady zakazu Ilaczenia stanowisk uregulowa-
ne zostaly w spos6b odpowiedni w ustawie o sa-
morzadzie gminnym.

Wprowadzone rozwigzania w sposéb znaczacy
ograniczajg wiec zaréwno prawo wyborcze bier-
ne, jak i prawo wyborcze czynne. Osoba dyspo-
nujgca poparciem spotecznosci lokalnej czesto
nie bedzie mogta petnié funkcji wéjta. Sztucz-
nie wiec beda ja pelnily inne osoby. W efekcie
pojawic sie moga dalece kontrowersyjne rozwig-
zania, kiedy to wéjtem bedzie zostawata oso-
ba powiazana z kandydatem, ktdry nie bedzie
mogt startowaé w wyborach. W takim przypad-
ku rzeczywisty ciezar pelnienia funkcji moze zo-
sta¢ przenjesiony na zastepce wéjta, kt6ry nie
bedzie podlegat ograniczeniom zasady dwuka-
dencyjnosci.

Zonglerka JOW-ami

W ostatecznej wersji nowelizacji wycofano sie
z catkowitego zniesienia Jednomandatowych
Okregéw Wyborczych. Glosowanie wiekszo-
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$ciowe nadal bedzie miato miejsce w wybo-
rach do rad gmin liczacych do 20 000 miesz-
kaicéw. Wprowadzony podziat jest catkowicie
sztuczny i niezasadny. W przypadku gminy li-
czacej niewiele ponad wskazana liczbe miesz-
kaficow wybory beda proporcjonalne, w in-
nych przypadkach wybory bedg wiekszoscio-
we. Dotychczasowe rozwiazania pozostawa-
1y spéjne poprzez wskazanie na prowadzenie
wyboréw proporcjonalnych w miastach na
prawach powiatu, a wiec w osrodkach wiek-
szych. Ograniczenie wyboréw wiekszoscio-
wych daje wieksze szanse partiom politycz-
nym, ktére lepiej wypadaja w wyborach pro-
porcjonalnych, dysponujac wiekszym budze-
tem i lepszym zapleczem technicznym w za-
kresie organizacji kampanii wyborczej. Gloso-
wanie wiekszo$ciowe miato zapewni¢ wybor-
com bezpo$redni wplyw na osoby wybierane
jako ich przedstawiciele. CieZar wyboru zostat
wiec przesuniety z okreslonej osoby na kon-
kretng ideologie, program wyborczy.

Tak powazne modyfikacje
prawa wyborczego
nalezy wprowadza¢
ostroznie i powoli,

poprzedzi¢ odpowiednimi

konsultacjami, zaré6wno
spolecznymi, jak

i prawnymi. Brak takich

dziatan skutkowa¢ moze

zamiast ograniczeniem

dziatan niepozadanych
ich zwiekszeniem.

Ida zmiany, czyli o instytucjach,
ktére ulegly modyfikacji

Powyzej wskazane zmiany w sposéb bezposred-
ni dotykaja samorzady terytorialne — czy to po-
przez zmiane ich obowiazkéw, czy to poprzez
zmiany w sposobie wyboréw wiadz samorzado-
wych. Nie s3 to jednak jedyne zmiany, jakie zo-
staty wprowadzone w nowelizacji.

Przegladajac ja nie sposéb nie zwrdci¢ uwagi
na kwestie dotyczace agitacji wyborczej, ktdra
ulegla znacznemu rozszerzeniu, czy teZ finan-
sowania komitetéw wyborczych, ktére dopiero
pokaza, czy beda stanowity Zrédlo nowych na-
ruszeni. Ostatecznie zrezygnowano z catkowi-
tego zniesienia glosowania korespondencyjne-

g0, pozostawiajac mozliwosé skorzystania z tej
formy gtosowania osobom niepetnosprawnym.
Wprowadzono definicje znaku ,x”, ktdra to mo-
ze skutkowac duza iloscia radosnej twérczosci
w obrebie kratek do glosowania — znak ten zo-
stat zdefiniowany jako co najmniej dwie prze-
cinajgce si¢ w obrebie kratki linie, a wiec zna-
kiem ,x” bedzie np. przekre$lone kétko czy tez
dwa przecinajace sie kétka. Zapewne problem
interpretacyjny sprawi kratka catkowicie za-
malowana. Wprowadzono zmiany w sposobie
wyboru Pafistwowej Komisji Wyborczej, ktéra
W znacznej mierze zostanie uzalezniona od par-
tii politycznych. Podobnie szef Krajowego Biura
Wyborczego bedzie wybierany przez Paristwo-
wa Komisje Wyborcza sposrdd trzech kandyda-
téw przedstawionych przez ministra wiasciwe-
go do spraw wewnetrznych we wniosku zlozo-
nym po zasiegnieciu opinii szeféw trzech Kan-
celarii: Sejmu, Senatu i Prezydenta. W odnie-
sieniu do projektu zmianie ulegta ilo$¢ komisa-
rzy wyborczych, ktérych ma by¢ zaledwie 100
w poréwnaniu do planowanych 400. W nowe-
lizacji prébowano takze naprawic kilka bubli
prawnych, ktére w sposéb ewidentny trafity do
projektu. Zwréci¢ nalezy chociazby uwage na
skarge na uchwaty Paristwowej Komisji Wybor-
czej, ktérych tryb wnoszenia i rozpoznania zo-
stat znaczaco poprawiony. Niestety, wprowadza-
ny art. 161a nadal nie wskazuje, jak miatoby
brzmie¢ orzeczenie wydawane przez Sad Naj-
Wyzszy (w szczeg6lnosci czy sad ten moze uchy-
1i¢ uchwate).

Skutki zmian

Skutki nowelizacji ciezko jest na chwile obec-
na oceni¢. Na pewno nie stuzy jej tempo i licz-
ba wprowadzanych zmian. Tak powazne mody-
fikacje prawa wyborczego nalezy wprowadzaé
ostroznie 1 powoli, poprzedzi¢ za$ odpowiednimi
konsultacjami, zar6wno spolecznymi, jak i praw-
nymi. Brak takich dziatann skutkowa¢ moze za-
miast ograniczeniem dziatari niepozadanych ich
zwiekszeniem. Z punktu widzenia samorzadéw
nowelizacja pozostawia wiele niewiadomych,
szczegblnie w zakresie faktycznej organizacji wy-
boréw. Wéjt niby nie bedzie juz wyboréw orga-
nizowal, ale jednak to na nim spoczywa¢ bedzie
faktyczny ciezar ich przeprowadzenia. Wprowa-
dzenie Korpusu Urzednikéw Wyborczych, cho-
ciaz na pewno potrzebne, pozostaje niedopra-
cowane i skutkowa¢ moze ogromnym zamiesza-
niem organizacyjnym.

Skutkiem nowelizacji na pewno bedzie jednak
ograniczenie wptywu lokalnych samorzadow-
c6w, ktérzy beda wypierani ze struktur przez
partie polityczne. Istnieje w zwigzku z powyz-
szym obawa, czy samorzady nie stracg swojej sa-
modzielno$ci. W
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