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The article is the critical examination of changes in the polish electoral system
after codification in 2011 year. Author analyses all changes in electoral law since
5 January 2011 and all draft bills which have been submitted to the Marshall of
the Sejm in two last terms. The most important aims of the article are the an-
swers the questions about reasons, premises and purposes of the changes and
draft bills. Author also identify three types of changes in electoral system — ad-
justments, reforms and modernizations — and tries to show basic threats and
problems connected with changes in electoral law.
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stycznia 2011 r. Sejm RP uchwalit Kodeks wyborczy', realizujac zgtaszane od dru-
5 giej potowy lat 90. XX w. projekty i postulaty kodyfikacji prawa wyborczego®. Jedng
z najwazniejszych przyczyn kodyfikacji bylo dazenie do stabilizacji prawa wyborczego?,
tzn. ograniczenia prakeyki wprowadzania zbyt czestych zmian, towarzyszacych zazwy-
czaj konkretnym wyborom i $wiadczacych o instrumentalnym wykorzystywaniu syste-
mu wyborczego przez partie polityczne do doraznych celéw walki politycznej (wybor-
czej)®. Praktyke te trafnie podsumowal Andrzej Sokala w komentarzu do ordynacji do
Sejmu i Senatu RP z 12 kwietnia 2001 r. stowami zachowujacymi nadal duzg aktual-
no$¢: kolejne wybory — kolejna ordynacja’. Jej potwierdzeniem moga by¢ réwniez dane
dotyczace wprowadzanych zmian w Kodeksie wyborczym — od dnia jego uchwalenia
do 9 listopada 2015 r. (w tym dniu koriczyta si¢ kadencja Sejmu wybranego w2011 r.),
czyli w okresie okolo czterech lat i dziesigciu miesiecy, zgloszono 36 projektdéw ustaw
nowelizujacych jego przepisy, z ktérych 14 uchwalono. Ponadto w pierwszych pigciu
miesigcach dzialania Sejmu VIII kadencji do Marszatka Sejmu wplynely dwa projekey
zmian w Kodeksie wyborczym.

Dokonywanie zmian w Kodeksie wyborczym $rednio co 137 dni oraz zgtaszanie
projektdéw zmian statystycznie co 50 dni w okresie prawie 61 miesi¢cy (liczac od daty
uchwalenia Kodeksu do dnia 5 kwietnia 2016 r.) oznacza, ze polski system wyborczy
daleki jest od stabilizacji, a Kodeks nie osiagnat przywotanego powyzej celu. Dane aryt-
metyczne stanowig rowniez podstawe do sformulowania trzech celéw badawczych ni-
niejszego artykutu. Po pierwsze, udzielenia odpowiedzi na pytanie, jakie byly gtow-
ne zalozenia i cele zglaszanych projektéw zmian w Kodeksie wyborczym, przy czym
moim zamierzeniem nie jest szczegélowe analizowanie wszystkich regulacji, co z uwagi
na objetos¢ artykutu nie jest mozliwe, ale dokonanie ich syntetycznej charakterystyki
i pogrupowanie w spdjne merytorycznie kategorie, pozwalajace uchwyci¢ zasadnicze
tendencje w procesie wprowadzania zmian w systemie wyborczym III RP. Po drugie,
sformulowanie wyjasnienia, dlaczego kodyfikacja nie wplyneta na stabilizacje prawa
wyborczego. Trzeci problem badawczy to przedstawienie wnioskow i spostrzezen od-
noszacych si¢ do przysztosci polskiego systemu wyborczego, zaréwno tej najblizszej (po
wyborach parlamentarnych 2015 r.), jak i dlugofalowej. Mozna bowiem postawi¢ tezg,

"' Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011, nr 21, poz. 112.

2

K. Skotnicki, Przebieg prac nad kodeksem wyborczym, [w:] Kodeks wyborczy. Witgpna ocena, red. tenze,
Warszawa 2011, s. 12-14.

Oprocz stabilizacji prawa wyborczego kodyfikacja miala osiagna¢ réwniez dwa inne cele — umieszcze-
nie wszystkich przepiséw w jednym dokumencie mialo uczyni¢ prawo wyborcze tatwiejszym w stoso-
waniu oraz kodyfikacja miata w zatozeniu przynies¢ rozstrzygnigcie szeregu wyzwan stojacych przed
rozwigzaniami wyborczymi, np. zwiazanych z wdrazaniem e-votingu lub wprowadzaniem utatwien
dla obywateli. D. Sicklucki, Dynamika systemu wyborczego III Rzeczypospolitej na tle historycznym,
Krakéw 2015, s. 179.

A. Patrzatek, W. Skrzydlo, Cele i zasady kodyfikacji prawa wyborczego w Polsce, ,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 2(19),s. 11.

A. Sokala, Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskicj i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
2 dnia 12 kwietnia 2001 r. — wstep i krdtki komentarz, Torun 2001, s. 11.
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ze tendencje i procesy dotyczace zmian w systemie wyborczym wystepujace w Sejmach
VI i VII kadencji byly w jakims sensie typowe dla polskiego systemu politycznego i za-
pewne beda one kontynuowane.

Ze wzgledu na to, ze celem artykutu jest dokonanie analizy aktualnych zagadnien
zwiazanych z polskim systemem wyborczym, pomijam w nim problematyke zmian syste-
mu wyborczego w okresie przed uchwaleniem Kodeksu wyborczego. Przedmiotem ana-
lizy sa wszystkie projekty ustaw wprowadzajace zmiany w Kodeksie zgtoszone w Sejmie
RP VI i VII kadengji, przy czym szczeg6lng uwage poswigcam projektom, ktére nie zo-
staly uchwalone®. Projekty ustaw stanowia bowiem nie tylko wartosciowg bazg empirycz-
na umozliwiajaca wyodrebnienie gléwnych tendencji zmian w systemie wyborczym, ale
réwniez pozwalaja na ograniczenie analizy do pomystéw i koncepcji o konkretnie zaryso-
wanym charakterze. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze projekt ustawy, aby mégl zosta¢ wnie-
siony do Marszalka Sejmu, musi by¢ sporzadzony w odpowiedniej formie i musi posia-
da¢ szereg okreslonych w Regulaminie pierwszej izby elementéw uzupetniajacych, takich
jak wyjasnienie celu i potrzeby wydania ustawy, wskazanie roznic migdzy stanem rzeczy-
wistym a przedstawionym w projekcie czy okreslenie przewidywanych skutkéw spotecz-
nych, gospodarczych, finansowych i prawnych uchwalenia’. Tym samym poza zakresem
rozwazan pozostawiam pomysly zmian w systemie wyborczym, ktére do korica kadencji
Sejmu RP uplywajacej w 2015 . nie przybraly takiej postaci. Najbardziej znang inicjaty-
wa tej kategorii byt projekt wprowadzenia w Polsce jednomandatowych okregéw wybor-
czych (tzw. JOW) w wyborach do Sejmu®, bedacy jednym z haset kampanii wyborczej na
urzad Prezydenta RP i przedmiotem referendum z 6 wrzeénia 2015 r.”

Laczna analiza 36 projektéw ustaw nowelizujacych Kodeks wyborczy pozwala na
wyodrebnienie trzech zasadniczych kategorii zmian, ktére umownie okreslam jako:

¢ W analizie nie uwzgledniam propozycji zmian w Kodeksie wyborczym zglaszanych w Sejmie VIII

kadencji. W ciagu pierwszych niespelna pieciu miesiccy jego dziatania (od 10 XI 2015 r. do 5 IV
2016 r.) do Marszatka Sejmu, jak wspomniatem, wplynely dwa projekty zmian zgloszone przez opozy-
cje. Odnoszg si¢ do nich na koricu artykutu. Zamknigcie rozwazan na koncu kadencji Sejmu uplywa-
jacej w dniu 9 XI 2015 r. uzasadniam klarownoscia analizy oraz stanowiskiem, ze dorobek parlamentu
nalezy bada¢ po zakonczeniu kadencji, gdyz wtedy mozna uzyska¢ calosciowy, spéjny obraz prac le-
gislacyjnych. Czas dziatania Sejmu VIII kadengji jest bowiem zbyt krétki, dorobek legislacyjny zbyt
maly i przyszto$¢ w niewielkim stopniu przewidywalna, by mozna na jego podstawie formutowa¢ da-
leko idace wnioski.

Obuwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 stycznia 2012 v. w sprawie oglosze-
nia jednolitego tekstu uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, M.P. 2012, poz. 32.

W stosunku do postulatu wprowadzenia w Polsce JOW nalezy odnotowa¢ dwie uwagi ogdlne. Po
pierwsze, postulat ten odnosi si¢ wylacznie do Sejmu RP, co oznacza, ze jego realizacja nie jest mozliwa
bez zmiany art. 96 ust. 2 Konstytucji RP zawierajacego zasade proporcjonalnosci. Po drugie, wprowa-
dzenie JOW wymaga rozstrzygniecia wielu szczegolowych kwestii zwiazanych m.in. ze zglaszaniem
kandydatéw, wyborem wigkszosci wymaganej do zdobycia mandatu czy w koncu podjecia decyzji, czy
ma to by¢ prosty system wzorowany na rozwiazaniach brytyjskich, czy tez bardziej skomplikowany
system Wyborczy, np. w postaci STV.

Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 czerwea 2015 1. 0 zarzgdzenin ogdlnokra-
Jjowego referendum, Dz.U. 2015, poz. 852.
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»korekta’, ,reforma” i ,modernizacja”. Liczbg zmian i projektéw zmian z podziatem na
poszczegdlne kategorie przedstawia tab. 1.

Okreslenie ,korekta’, wywodzace si¢ z jezyka laciniskiego', dostownie rozumiane
jako poprawianie lub usuwanie bledéw'!, w odniesieniu do systemu wyborczego ozna-
cza wprowadzanie modyfikacji o charakterze formalnym, niezmieniajacych trybu wy-
boru okreslonych instytucji i w niewielkim (lub zadnym) stopniu wplywajacych na
przebieg procesu wyborczego. Natomiast pojecie ,reformy” zgodnie ze stownikowym
znaczeniem tego terminu'® oznacza przeksztalcenie lub przebudowanie o znaczacym
jakosciowo charakterze. W tej grupie umieszczam zmiany, kt6érych konsekwencje moz-
na tatwo zauwazy¢ lub przewidzie¢, modyfikujace w istotny sposéb przebieg procesu
wyborczego i majace zasadniczo celowy charakter w tym znaczeniu, ze o ile ,.korekty”
wynikaly z zewngtrznych (obicktywnych) wobec ustawodawcy przyczyn, o tyle pro-
pozycje ,reform” wynikaly z oceny okreslonego stanu rzeczy i byly ukierunkowane na
jego zmiang. Ostatnie z zaproponowanych okreslen: ,,modernizacja” jest pojeciem sto-
sunkowo ogdlnym, taczonym w ujeciu etymologicznym' z unowocze$nianiem. Na po-
trzeby artykutu przyjmuje, ze odnosi si¢ ono do trzech powiazanych ze soba kwestii —
modernizacja to wprowadzenie nowego i zarazem istotnego rozwiazania do systemu
wyborczego, ukierunkowanego na osiagnigcie pozytywnych efektéw, ktére moga by¢
jednak stwierdzone w dtuzszej perspektywie czasowej. Stad ,,modernizacja” oznacza za-
sadniczo doniosty jakosciowo zmiang o charakterze systemowym.

Tabela 1. Projekty zmian w Kodeksie wyborczym zgloszone w Sejmie VI i VII kadencji

Charakter

Korekta” »Reforma” »Modernizacja” projekeéw
Status
projektow
10 projektéw ustaw 3 projekty ustaw 1 projekt ustawy Uchwalone
4 projekty ustaw 13 projektéw ustaw 5 projektdw ustaw Nicuchwalone

Zrédlo: opracowanie wlasne.

korekta, [w:) Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych Wiadystawa Kopalirskiego, [on-
line] http://www.slownik-online.pl/kopalinski/743361D15E06F5F3C12565E9005557E1.php,
20 X 2015.

U korekta, [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, [online] htep://sjp.pwn.pl/sjp/korekta; 2474027 heml,
20X 2015.

reforma, [w:] Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obeojezycznych Wiadystawa Kopaliriskiego, [online]
hetp://www.slownik-online.pl/kopalinski/2EAFA44F187E7CE9C12565850074CCB9.php, 20 X
2015; reforma, [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, [online] http://sjp.pwn.pl/szukaj/reforma.html,
20X 2015.

modernizacja, (w:] Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych Wiadystawa Kopaliriskiego, [on-
line] heep://www.slownik-online.pl/kopalinski/F065D59D113D2D41C12565DB005SAFASE.php,
20 X 2015; modernizacja, [w:) Stownik jezyka polskiego PWN, [online] htep://sjp.pwn.pl/szukaj/mo-
dernizacja.html, 20 X 2015.
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Jako uzupetnienie danych zawartych w powyzszej tabeli nalezy doda¢, ze na 22 nie-
uchwalone projekty sktada si¢ 6 odrzuconych na réznych etapach postepowania legisla-
cyjnego, 5 wycofanych przez wnioskodawcéw i 11, nad keérymi podjgto prace, lecz nie
zostaly one zakoriczone w Sejmie VII kadencji. Ponadto z 12 uchwalonych nowelizacji
4 zostaly przyjete przez Sejm RP VI kadencji.

Przechodzac do charakterystyki kierunkéw zmian w polskim systemie wyborczym
opartej na powyzszej kategoryzacji, warto poczynic jeszcze jedng uwage organizujaca
dalsze rozwazania. Tak duza liczba projektéw zmian nie oznacza, ze kazda z nich stano-
wila odrebna kategorie, ale wprost przeciwnie — niektére pokrywaly si¢ co do zakresu
regulacji i moga by¢ traktowane tacznie.

Dla czytelnosci analizy oraz dla egzemplifikacji wyodr¢bnionych powyzej kategorii
zmian w systemie wyborczym rozwazania rozpoczynam od przedstawienia modyfikacji
wprowadzonych do Kodeksu wyborczego.

W pierwszej ze wskazanych grup umieszczam facznie 10 uchwalonych zmian w Ko-
deksie wyborczym. Dwie z nich polegaly na skorygowaniu podzialéw na okregi wybor-
cze w wyborach do Sejmu w 2011' i 2015 r.”* wynikajacych ze stosowania jednolitej
normy przedstawicielstwa i zmian w liczbie mieszkancéw w niektérych okregach wy-
borczych. Wprowadzenie pigciu polegalo na dostosowaniu Kodeksu wyborczego do
innych regulacji prawnych: uchwalona 26 maja 2011 r.® nowelizacja wynikata z mody-
fikacji przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym dotyczacych procedury dokonywa-
nia zmian w podziale administracyjnym panstwa; ustawg z 13 lipca 2012 r."” natozono
na ministra wlasciwego ds. budownictwa obowiazek ustalenia warunkéw technicznych
lokalu wyborczego dostosowanego do potrzeb 0séb niepetnosprawnych; 12 pazdzier-
nika 2012 r."® dostosowano do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego przepisy Kodek-
su wyborczego dotyczace zarzadzania wyboréw; zmiana z 23 listopada 2012 r."” byta
efektem szerszych dziatan legislacyjnych dostosowujacych polskie regulacje rynku
ustug pocztowych do przepiséw prawa Unii Europejskiej*’; a nowelizacja z 10 stycznia
2014 r*' wdrazata regulacje prawa UE w zakresie korzystania z biernego prawa wy-
borczego przez obywateli Unii w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Natomiast
pozostale trzy zmiany mialy charakter poprawek lub uzupetnieni przepiséw Kodeksu —

Y Ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 . 0 zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskicj oraz ustawy — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011, nr 94, poz. 550.
5 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2015, poz. 1044.

Ustawa z dnia 26 maja 2011 . 0 zmianie ustawy o samorzqdzie gminnym oraz niektdrych innych ustaw,
Dz.U. 2011, nr 134, poz. 777.

Ustawa z dnia 13 lipca 2012 1. 0 zmianie ustawy o dziatach administracji rzgdowej oraz niektdrych in-
nych ustaw, Dz.U. 2012, poz. 951.

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 2012 r. 0 zmianie ustawy — Przepisy wprowadzajgce ustawg — Kodeks
wyborezy, Dz.U. 2012, poz. 1399.

¥ Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe, Dz.U. 2012, poz. 1529.

2 Rzgdowy projekt ustawy — Prawo pocztowe, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 801, Warszawa, 8 X 2012,
s. 122,

Ustawa z dnia 10 stycznia 2014 . 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2014, poz. 179.

21
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15 kwietnia 2011 r.”* doprecyzowano i uzupelniono przepisy zwiazane z kampania
wyborcza; 31 sierpnia 2011 r.** zmieniono podmiot uprawniony do stwierdzania wy-
gasniecie mandatu wojta (burmistrza, prczydenta miasta); a 10 stycznia 2014 > po-
prawiono przepisy dotyczace wydatkéw na kampani¢ wyborcza w wyborach do Parla-
mentu Europejskiego.

Natomiast zmiany o charakterze ,,reform” wprowadzono do Kodeksu wyborczego
tylko trzykrotnie. Sejm RP VI kadengji 3 lutego 2011 r.?* (a wigc niespeina miesiac od
uchwalenia Kodeksu i przed jego wejsciem w zycie) wydal nowelizacje zakazujaca emi-
towania platnych ogloszent wyborczych w prasie, radiu i telewizji. Jak thumaczyli wnio-
skodawcy, celem zakazu jest ograniczenie zjawiska mediatyzacji kampanii wyborczych
oraz odcigzenie partii politycznych od koniecznosci gromadzenia wysokich sum na
kampani¢ wyborcza®. Warto nadmieni¢, ze nowelizacja ta zostata uchylona przez Try-
bunat Konstytucyjny” z powodu niezgodnosci z Konstytucja®®. Celem drugiej zmiany —
uchwalonej 27 maja 2011 r.”” — bylo wprowadzenie ulatwien dla os6b niepetnospraw-
nych w postaci m.in. glosowania przez petnomocnika, glosowania korespondencyjnego
czy korzystania z nakladek na karty do glosowania sporzadzonych w alfabecie Braille’a.
Trzecia zmiana zostata wprowadzona w Kodeksie wyborczym 25 czerwca 2015 r.% Jest
to stosunkowo obszerna nowelizacja przygotowana pod wplywem dos$wiadczen z wy-
boréw do organéw jednostek samorzadu terytorialnego przeprowadzonych w 2014 .
i zmierzajaca do usprawnienia procesu przeprowadzania wyboréw. Najistotniejsze zmia-
ny wigzaly si¢ ze stosunkowo wysokim odsetkiem niewaznych gloséw oddanych 16 li-
stopada 2014 . (przykladowo w wyborach do sejmikéw wojew6dzew oddano 17,47%
niewaznych gloséw?"). Z tego powodu m.in. na obwodowe komisje wyborcze nalozono
obowiazek ustalania i podawania w protokotach przyczyn niewaznosci glosow, wojtéw
(burmistrzéw, prezydentéw miast) zobligowano do rozsylania wyborcom najpézniej na

2 Ustawa z dnia 1S kwietnia 2011 1. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy — Przepisy wprowa-

dzajgce ustawg — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011, nr 102, poz. 588.

B Ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektdrych innych ustaw,

Dz.U. 2011, nr 217, poz. 1281.
Ustawa z dnia 10 stycznia 2014 . 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2014, poz. 180.

24

25

Ustawa z dnia 3 lutego 2011 1. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011, nr 26, poz. 134.

26 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy Przepisy wprowadzajgce ustawe

— Kodeks wyborczy, Sejm RP, VI kadencja, Druk nr 3813, Warszawa, 1412011, s. 4.
7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 2011 7. sygn. akt K 9/11,Dz.U.2011, nr 149, poz. 889.

» Trybunat Konstytucyjny, uchylajac nowelizacje, zwrdcit uwage, ze naruszyla ona zawarta w art. 2 Kon-

stytugji zasadg demokratycznego pafistwa prawnego poprzez wprowadzenie istotnej zmiany do prawa
wyborczego w okresie 6 miesigcy przed wyborami. Tamze, s. 59-60.

¥ Ustawa z dnia 27 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz ustawy Przepisy wprowadza-

Jace ustawg — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2011, nr 147, poz. 881.

30

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Dz.U. 2015, poz. 1043.

Wybory samorzadowe 2014 r. Statystyki wynikéw glosowania, [online] http://pkw.gov.pl/wizualizacja-
-wyborow-samorzadowych-samorzad-2014/wybory-samorzadowe-2014-r-statystyki-wynikow-
-glosowania.html, 20 X 2015.
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21 dni przed glosowaniem zbiorczych informacji o wyborach, w tym sposobie glosowa-
nia, oraz zmodyfikowano forme kart do glosowania.

Do Kodeksu wyborczego wprowadzono réwniez jedng zmiang o charakterze mo-
dernizacyjnym. Nowelizacja z 11 lipca 2014 r. przyniosta bowiem mozliwo$¢ gloso-
wania korespondencyjnego w wyborach wszystkich instytucji z wyjatkiem organéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wspomnialem, sama instytucja glosowania
za po$rednictwem poczty zostala wprowadzona wezesniej — z takiego udogodnienia
mogli korzysta¢ wyborcy niepelnosprawni oraz (co przewidziano w pierwotnej wersji
Kodeksu) wyborcy glosujacy w obwodach utworzonych za granica, jednak dopiero po-
wyzsza nowelizacja rozszerzyla to uprawnienie na wszystkich wyborcéw. Z tego powo-
du dopiero t¢ zmiang uznaj¢ za modernizacyjna, gdyz wezeéniejsze regulacje w tym za-
kresie dotyczyly stosunkowo nielicznych grup wyborcéw i zmierzaty do utatwienia im
uczestnictwa w akcie glosowania. Przyznanie tego uprawnienia wszystkim wyborcom —
jak wynika nie tylko z uzasadnienia projektu®, ale tez literatury przedmiotu® — w za-
tozeniu byto ukierunkowane na osiagniecie pozytywnego efektu w postaci zwickszenia
frekwencji wyborczej. Wprawdzie pierwsze wybory, w ktérych mozna byto glosowaé za
posrednictwem poczty, nie przyniosly duzego zainteresowania ta forma glosowania™,
ale by¢ moze z czasem stanie si¢ ona bardziej popularna.

Druga wyszczeg6lniong w tabeli grupe zmian stanowia propozycje, ktére zostaly
zgloszone w formie projektéw ustaw (wniesionych do Marszatka Sejmu), jednak nie
zostaly uchwalone. Stanowia one bardzo wartosciowy przedmiot analizy, poniewaz
na ich podstawie mozna wskaza¢ mozliwe kierunki zmian w systemie wyborczym. Sg
one przejawem réznorodnych pomystéw i propozycji modyfikacji w systemie wybor-
czym, ktére wprawdzie w ujeciu formalnym maja charakter historyczny z uwagi na za-
sade dyskontynuacji prac parlamentu, ale mozna je réwniez traktowac albo jako wyraz
pewnych trwalych tendencji wystepujacych w polskim systemie politycznym, albo za-
powiedz dziatan, jakie moga zosta¢ podjete w przyszlosci. Na szczeg6lne podkreslenie
zastuguje duza liczba projektéw umieszczona w grupie zmian o charakterze ,,reform”
i ,modernizacji”.

Warto réwniez zauwazy¢, ze w syntetycznym ujeciu w przypadku 6 projektéw pra-
ce zakonczyly si¢ ich odrzuceniem w glosowaniach, 4 zostaly wycofane, a prace nad
12 nie zostaly zakonczone. Szczegétowe dane zawarte w tab. 2 beda przedmiotem

32 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz nicktorych innych ustaw, Sejm RP, VII

kadencja, Druk nr 1786, Warszawa, 24 VI1 2013, s. 16.

J. Zbieranek, Alternatywne procedury glosowania w polskim prawie wyborczym — gwarancja powszechno-
sci wybordw czy mechanizm zwigkszania frekwencji wyborczej?, Warszawa 2013, s. 22-23.

33

3 W pierwszej turze wyboréw prezydenckich 10 V 2015 r. zamiar oddania glosu za posrednictwem

poczty wyrazito 42 814 os6b, a glosowalo 35 053 osoby. W drugiej turze 24 V 2015 r. liczby te wy-
nosily odpowiednio: 56 845 i 40 620 oséb. Oznacza to, ze korespondencyjnie oddano okoto 0,002%
wszystkich gloséw. Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 11 maja 2015 7. 0 wynikach
glosowania i wyniku wyboréw Pregydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarzqdzonych na dzien 10 maja
2015 7., Dz.U. 2015, poz. 650; Obwieszczenie Paristwowej Komisji Wyborczej z dnia 25 maja 2015 7.
0 wynikach ponownego glosowania i wyniku wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 2015,
poz.725.
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analizy w dalszej czgéci tekstu, nalezy jednak w tym miejscu sformutowaé dwie uwagi
ogdlne. Po pierwsze, do interpretacji danych o formalnym statusie projektéw nalezy
podchodzi¢ z duza ostroznoscia, poniewaz nie zawsze oddaja one ich stan faktyczny.
Przykladowo — w odniesieniu do projektu wniesionego 30 pazdziernika 2013 r.% Ko-
misja Nadzwyczajna ds. zmian w kodyfikacjach zarekomendowata jego odrzucenie®,
ale do glosowania w tej sprawie nie doszlo, a projekt zgloszony 22 lutego 2012 r.¥” zo-
stal wycofany, lecz nie bylo to efektem decyzji wnioskodawcéw, ale wygasniecia man-
datéw grupy postéw po wyborach samorzadowych 2014 ., ktére spowodowato obni-
zenie liczby postéw popierajacych projekt ustawy ponizej wymaganej liczby 15 oséb.
Po drugie, analiza prac legislacyjnych w Sejmie VII kadencji pozwala na stwierdzenie,
ze nieuchwalanie projektéw zmian w prawie wyborczym wynikato z szeregu niekiedy
niefatwo stwierdzalnych przyczyn. O ile odrzucanie lub wycofywanie projektéw bylo
efektem albo sprzeciwu wobec pewnych propozycji, albo konsekwencja obicktywnych
przyczyn w postaci spadku liczby postéw popierajacych projeke, zgtaszanych w eksper-
tyzach i opiniach watpliwosci dotyczacych formalnej strony nowelizacji czy powtarza-
nia pewnych propozycji w roznych projektach®, o tyle niedokanczanie prac w wickszo-
$ci przypadkéw wynikato z braku woli politycznej do ich sfinalizowania.

Tabela 2. Przebieg prac na projektami zmian w Kodeksie wyborczym w Sejmie RP VII kadencji

»Korekta” ,»Reforma” »Modernizacja”
Odrzucone projekty 1 4 1
Wycofane projekty 0 4 0
Prace niedokonczone 3 5 4

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Z punktu widzenia zmian w systemie wyborczym za najwazniejsze nalezy uznaé
projekty zmian umieszczone w kategoriach ,reforma” i ,modernizacja”. Dla porzad-
ku warto jednak w skrécie scharakteryzowaé grupe pierwsza. Z czterech zgloszonych
projektéw ustaw dwa odnosily si¢ do kwestii wygasniecia mandatéw os6b petniacych
funkcje w organach jednostek samorzadu terytorialnego: projekt z 22 marca 2012 r.%’
przewidywal wygasniecie mandatu radnego samorzadowego z chwilg wyboru w po-

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 2019,
Warszawa, 21 X 2013.

Sprawozdanie Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach o poselskim projekcie ustawy
0 zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 3088, Warszawa, 1512015.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 318, War-
szawa, 22 [12012.

Przykladowo projeke wniesiony 25 XI 2014 r. (druk nr 3053) zostal wycofany, poniewaz zakres pro-
ponowanych w nim zmian w duzym stopniu pokrywal si¢ z regulacjami zawartymi w opisywanej no-
welizacji uchwalonej 25 VI 2015 1.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy i nicktdrych innych ustaw, Sejm RP, VII ka-
dencja, Druk nr 377, Warszawa, 22 111 2012.
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wszechnym glosowaniu na inng funkcj¢®, a projeke ztozony 12 marca 2014 r. dotyczyl
procedury stwierdzania wygasni¢cia mandatu wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
w sytuacji trwalej niezdolnosci do pelnienia urzgdu®'. Projekt z 18 kwietnia 2013 r.
wiazal si¢ z dostosowywaniem przepiséw Kodeksu wyborczego do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 18 lipca 2012 r. w zakresie skladania skarg na niektére decyzje orga-
néw wyborczych dotyczace rejestrowania komitetéw wyborcezych i list wyborczych®,
a projekt z 15 maja 2015 r.** zakfadal, ze dokumenty wyborcze musza by¢ przechowy-
wane przez co najmniej pig¢ lat*.

W Sejmie RP VII kadencji az 13 projektéw ustaw zmierzato do reformy polskiego
systemu wyborczego, przy czym mozna tatwo zauwazy¢, ze dotyczyly one tylko trzech
jego wymiardw: siedem projektéw przewidywalo reforme administracji wyborczej, szeé¢
zakladalo zmiany w systemie wyborczym do organéw jednostek samorzadu terytorialne-
go, ajeden odnosit si¢ do problematyki prowadzenia kampanii wyborczej. Powyzsza kate-
goryzacja obejmuje 14 propozycji, poniewaz jeden projeke zakladat jednoczesnie reforme
administracji wyborczej i sposobu wyboru organéw samorzadu terytorialnego.

W odniesieniu do projektéw zmierzajacych do zreformowania administracji wy-
borczej tatwo mozna zauwazy¢, ze zdecydowania wigkszos¢ z nich (lacznie pigé) zosta-
ta zgloszona po wyborach samorzadowych z 16 i 30 listopada 2014 r. i odnosita si¢ do
problemdw, ktére w nich wystapily. Awaria systemu informatycznego skutkujaca znacz-
nym opdznieniem w oglaszaniu wyniku wybordw, wysoki odsetek niewaznych glo-
sow i wyniki sondazy exit poll rozmijajace si¢ z rzeczywistymi wynikami glosowania®
(szczegolnie w odniesieniu do wyniku PSL) przynioslty wprost formulowane zarzuty
o daleko idacych manipulacjach w ustalaniu wyniku elekgji. Przyktadowo Jarostaw Ka-
czyniski (PiS) 26 listopada 2014 r. podczas posiedzenia Sejmu méwil: z tej najwazniej-
szej w Polsce trybuny muszq pasé stowa prawdy: te wybory zostaly sfatszowane™, a w prze-
prowadzonych dzieri wezesniej badaniach opinii publicznej (sondazu telefonicznym)

0 Projekt ten zmierzal do rozwiazania istotnego problemu, poniewaz, jak tlumaczyli wnioskodawcy,
jego celem bylo wyeliminowanie praktyki politycznej polegajacej na wystawianiu radnych samorza-
dowych oraz 0s6b petniacych funkeje wykonawcze w organach samorzadu terytorialnego w wyborach
innych instytucji (np. Sejmu lub PE) w celu zwigkszenia poparcia dla list wyborczych. Osoby te péz-
niej zrzekaly si¢ nowo zdobytego mandatu. Zob. zamze, s. 5-6.

- Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy i niektdrych innych ustaw, Sejm RP, VII ka-
dencja, Druk nr 2337, Warszawa, 12 111 2014.

2 Senacki projekr ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 1350,
Warszawa, 18 IV 2013.

3 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP VII kadencja, Druk nr 3605,

Warszawa, 15V 2015.

Co ciekawe, w $wietle obowiazujacych przepiséw dokumenty te zasadniczo sa przechowywane bezter-

minowo, wigc projekt ustawy prowadzilby do skrécenia okresu przechowywania, a wnioskodawcom,

jak si¢ wydaje, chodzito o wydtuzenie tego okresu.

44

A. Rychard, Wprowadzenie, [w:] J. Flis i in., Co stato si¢ 16 listopada? Wybory samorzgdowe 2014 r.,
Warszawa 2015, s. 7.

i Sprawozdanie stenograficzne z 80. posiedzenia Sejmu RP w dnin 26 listopada 2014 ., Warszawa 2014,
s. 4.
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identyczna opini¢ wyrazito 25% respondentéw?. Dlatego podstawowym clementem
wspSlnym wszystkich projektéw z tej grupy byto wprowadzanie rozwigzan majacych
na celu zwigkszenie transparentnosci dziatania obwodowych komisji wyborczych lub
(i) uzupetnienie obowiazujacych wéwezas procedur o mechanizmy przeciwdzialajace
wskazanym powyzej problemom. Nalezy réwniez przypomnied, ze jedna z uchwalo-
nych, przywotanych weze$niej nowelizacji dotyczyla tego zagadnienia.

Analiza szesciu wymienionych projektéw pozwala zauwazy¢, ze byly one zglaszane
do$¢ szybko w stosunku do daty wyboréw samorzadowych 2014 r. — dwa wniesiono do
Marszatka Sejmu juz w listopadzie, a ostatni 23 lutego 2015 ., oraz ze cechowaly si¢
one stopniowo wzrastajaca restrykcyjnoscia proponowanych rozwiazan. Zakres regu-
lacji pierwszego projektu nowelizacji, wniesionego 25 listopada 2014 ., zasadniczo
pokrywal si¢ z uchwalong 25 czerwca 2015 r., czyli zakladal zmiang formy kart do glo-
sowania oraz obowigzek podawania w protokotach (oczywiscie po uprzednim ustale-
niu) przyczyn niewaznosci gloséw. Natomiast projekt zgloszony 27 listopada 2014 r.
zaktadal wydluzenie terminu skladania protestéw wyborczych z 14 do 30 dni, przy
czym okres ten mialby by¢ liczony od dnia ogloszenia przez wojewddzkiego komisarza
wyborczego wynikéw wyboréw na obszarze wojewddztwa®, a nie, jak stanowi Kodeks
wyborczy w art. 392 ust. 1, od dnia wyboréw. Proponowang zmiang uzasadniano op6z-
nieniami w oglaszaniu wynikéw wyboréw i tym samym skracaniem czasu, jaki pozo-
stawal na wnoszenie protestéw, co w skrajnej postaci moglo nawet skutkowaé niemoz-
no$cia wniesienia protestu. Trzeci projekt — wniesiony do Marszatka Sejmu 4 grudnia
2014 r. — zakladal wigcej zmian w procedurach wyborczych, w tym m.in. przezroczy-
sta urn¢ wyborcza, inny sposéb oddawania glosu (poprzez dowolny znak postawiony
w kratce do glosowania, a nie tylko ,,x”), konieczno$¢ co najmniej dwukrotnego prze-
liczania gloséw przez obwodowe komisje wyborcze, jak réwniez konieczno$¢ ustala-
nia przyczyn niewaznosci gloséw*. Czwarty projeke, z dnia 23 lutego 2015 r.*', obok
powtarzania niektérych pomystéw w postaci przezroczystej urny wyborczej czy obo-
wiazku ustalania przyczyn niewaznosci gloséw, zawierat oryginalng propozycje zmia-
ny systemu glosowania poprzez zastapienie stawiania znaku ,,x” na kratce do glosowa-
nia naklejkami posiadajacymi kody kreskowe. Projekt przewidywal dwa typy naklejek
wyborczych — identyfikujacych karte do glosowania oraz stuzacych wyborcom do od-
dania glosu. Projekt ten w opiniach (m.in. Sadu Najwyzszego) zostal uznany za zbyt

Y Sondaz: co czwarty Polak uwaza, ze wybory zostaly sfatszowane, portal ,Gazeta Prawna’, 25 XI 2014,

[online] http://www.gazetaprawna.pl/artykuly/837692,sondaz-co-czwarty-polak-uwaza-ze-wybory-
-samorzadowe-zostaly-sfalszowane.html, 30 X 2015.

8 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 3053,
Warszawa, 25 X1 2014.

Y Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 3052,
Warszawa, 27 X12014.

30 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 3099,
Warszawa, 4 X112014.

St Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 3253,
Warszawa, 23 11 2015.
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skomplikowany i zbyt kosztowny w realizacji oraz posiadajacy mankamenty o cha-
rakterze prawnym®>. Ostatni projekt nowelizacji zgloszony w formie obywatelskiego
projektu ustawy w dniu 19 marca 2015 r.>* zaktadat daleko idace zmiany w systemie
wyborczym. Mialy one polega¢ na wprowadzeniu mozliwo$ci nagrywania za pomoca
urzadzen rejestrujacych obraz i dzwick przez mezéw zaufania oraz prowadzenie trans-
misji online prac obwodowych komisji wyborczych, jak rowniez istotne modyfikacje
trybu powolywania skladu Panstwowej Komisji Wyborczej, ktérej dziewigcioosobowy
sktad obejmowalby trzech s¢dzidéw zasiadajacych w niej z urzgdu (Prezeséw Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego) oraz sze-
Sciu sedziéw powotywanych przez Prezydenta na wniosek klubéw poselskich. Projeke
przewidywat tez inne zmiany, w tym m.in. likwidacje instytucji glosowania korespon-
dencyjnego i dwudniowego glosowania.

Natomiast dwa projekty zgloszone przed wyborami samorzadowymi 2014 r. —
odpowiednio 4 kwietnia 2014 r.>* oraz 7 sierpnia 2014 r.>° - laczylo wprowadzenie
kompleksowych regulacji dotyczacych m¢zéw zaufania w obwodowych komisjach wy-
borezych, ktdrzy zostaliby wyposazeni w prawo m.in. utrwalania za pomoca urzadzen
rejestrujacych obraz i dzwick prac obwodowych komisji wyborezych, przy czym drugi
z nich - zgloszony, jak wskazywali wnioskodawcy, pod wptywem wyboréw do Parla-
mentu Europejskiego z dnia 25 maja 2014 r. — zawieral kilka regulacji, ktore pojawiaty
si¢ w pdzniejszych projektach, w tym zapis o przezroczystej urnie wyborczej i opisane
wyzej zmiany w skladzie PKW.

Wybory samorzadowe 2014 r. byly réwniez podiozem dyskusji o reformie samo-
rzadowego systemu wyborczego. Wickszo$¢ z umieszczonych w tej grupie projektéw
zamierzata bowiem do znacznej modyfikacji dwezesnego ustroju jednostek samorza-
du terytorialnego. Projekt zgtoszony 9 listopada 2012 r. zaktadal ograniczenie moz-
liwosci petnienia funkcji wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) dtuzej niz przez
dwie kadencje®. Jak wskazywali wnioskodawcy, obowiazujace regulacje nieprzewidu-
jace zadnych ograniczeni w liczbie kadencji moga sprzyja¢ ksztattowaniu si¢ patolo-
gicznych relacji we wladzach gmin i jednoczesnie ograniczaja mechanizmy demokracji
w samorzadzie, blokujac dostep do funkcji wykonawczych®. Nie podejmujac dysku-
sji z argumentami za i przeciw obowiazujacym regulacjom, nalezy zwréci¢ uwage, ze
dhugotrwate petnienie urzedu dotyczy stosunkowo duzej liczby 0séb petniacych funk-

52 Do Druku nr 3253, Sad Najwyzszy, Biuro Studiéw i Analiz, BSA III - 021-77/15, Warszawa, 13 IV
2015.

Obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 3248,
Warszawa, 19 111 2015.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 2338,
Warszawa, 4 IV 2014.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 2873,
Warszawa, 7 VIII 2014.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 1015,
Warszawa, 9 X12012.

Tamze,s. 3.
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cje wykonawcze w gminach. Z danych podawanych przez wnioskodawcéw wynika, ze
10,6% wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) petnito swoje funkcje od 1990 r.%8
Kwestia ta niewatpliwie wymaga poglebionej analizy i zapewne bedzie powracaé przed
wyborami do samorzadu terytorialnego VIII kadencji. Natomiast projekt zgloszony
na poczatku stycznia 2013 r. przewidywal reforme ustroju samorzadowego powiatu
i samorzadowego wojewd6dztwa poprzez wprowadzenie bezposrednich wyboréw sta-
rosty powiatowego i marszatka na wzér wybordw przeprowadzanych w gminie®. Pro-
pozycje t¢ ponowiono w projekcie zgtoszonym 4 grudnia 2014 ., ktéry dodatkowo
zakladal, iz wszystkie protesty wyborcze bedzie rozpatrywat Sad Apelacyjny w War-
szawie. Postulat ten mozna umiesci¢ z kolei w ramach szerszych dyskusji dotyczacych
mozliwych reform samorzadowych powiatéw, cho¢ jego zatozenia znacznie odbiegaja
od formulowanych w literaturze przedmiotéw wariantéw zmian w ustroju samorza-
du powiatowego. Czwarty projeke, z 4 grudnia 2014 r., zaktadajacy réwniez reforme
administracji wyborczej®' w obszarze samorzadowego systemu wyborczego, zakla-
dal cz¢dciowy powrét do zalozen systemu wyborczego z ordynacji z 16 lipca 1998 r.
w obszarze wyboréw organéw stanowiacych, tzn. wprowadzenie w gminach powyzej
20 tys. mieszkancédw oraz powiatach i wojewddztwach formuly proporcjonalnej opar-
tej o metode Sainte-Lagué, w gminach ponizej tej liczby stosowanie formuly wigkszo-
Sciowej opartej na jednomandatowych okregach wyborczych. Wedtug projektu me-
toda Sainte-Lagué bylaby réwniez stosowana w wyborach do Sejmu. Pozostate dwa
projekty zmian w samorzadowym prawie wyborczym nie wprowadzaly juz tak istot-
nych zmian. 22 lutego 2012 r. do Marszatka Sejmu wptynal projeke ustawy, zgodnie
z ktédrym wyborcy uzyskaliby prawo dopisywania si¢ do spisu wyborcéw w gminie
miedzy pierwsza i druga turg wyboréw samorzadowych, pod warunkiem stalego za-
mieszkiwania w danej gminie. Zmiana ta miata na celu wyeliminowanie prakeyki ce-
lowych migracji ,wyborczych” znanych z poprzednich elekcji®®. Ostatni projeke tylko
posrednio dotyczyl samorzadowego systemu wyborczego, ale ze wzgledu na charak-
ter proponowanych zmian wart jest uwzglednienia, cho¢ nalezy nadmieni¢, ze w sen-
sie formalnym nowelizowal dwa przepisy Kodeksu wyborczego. Projekt ten zaktadat
zmiang regut okreslajacych uzyskiwanie przez gming statusu miasta na prawach po-
wiatu. Status ten moglyby bowiem uzyska¢ gminy liczace co najmniej 70 tys. miesz-
karicow i te, ktére z dniem 31 grudnia 1998 r. przestaly by¢ siedziba wojewody i nie
zdecydowaly si¢ na przyjecie praw powiatu. Jak podnosili wnioskodawcy, zmiana ta
dotyczyta trzech miast (Pily, Ciechanowa i Sieradza) i wywotataby pewne drobne mo-
dyfikacje w sferze wyboréw.

Tamze.

Poselski projeks ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy i niektdrych innych ustaw, Sejm RP, VII ka-
dencja, Druk nr 1438, Warszawa, 15 12013.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy i niektdrych innych ustaw, Sejm RP, VII ka-
dencja, Druk nr 3185, Warszawa, 4 XII2014.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 3099,
Warszawa, 4 XI12014.

2 Tumsze,s. 3-4.
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Ostatni z projektéw umieszczony w grupie ,reform” systemu wyborczego, bedacy
przedmiotem prac Sejmu VII kadencji, wprowadzat przede wszystkim zakaz prowadze-
nia kampanii wyborczej na terenach koscioléw i miejsc kultu religijnego innych zwigz-
kéw wyznaniowych, jak réwniez w urzedach administracji publicznej i na terenach za-
ktadéw pracy, kiedy naruszaloby to ich normalne funkcjonowanie®. Co cickawe, jak
podnosili wnioskodawcy, posrednim celem projektu bylo zrealizowanie konstytucyjnej
zasady neutralnosci i autonomii koscioléw i zwigzkdw wyznaniowych, a w dofgczone;j
do projektu opinii Episkopatu Polski wnioskowano o odrzucenie projektu w catosci
z powodu nierespektowania przez projeke tej samej zasady®.

Pig¢ projektéw nowelizacji Kodeksu wyborczego rozpatrywanych w Sejmie VII
kadencji mieéci si¢ w grupie zmian ,,modernizacyjnych’, przy czym w praktyce liczbe
propozycji mozna ograniczy¢ do czterech, poniewaz dwa projekty zawieraly zblizone
do siebie rozwigzania i byly w pracach legislacyjnych rozpatrywane wspélnie. Zakta-
daly tez daleko idace zmiany w procesie konstruowania list wyborczych w wyborach
opartych na formule proporcjonalnej i cho¢ stanowily kontynuacj¢ zmian wdrozonych
wraz z kodyfikacja prawa wyborczego, zastuguja na umieszczenie w tej kategorii zmian.
Dotyczyly one wprowadzonych w 2011 r. tzw. kwot plci, zakladajacych, ze zaréwno
kobiety, jak i m¢zczyzni musza stanowi¢ co najmniej 35% wszystkich kandydatéw na
listach®. Negatywna ocena praktyki konstruowania list wyborczych w wyborach do
Sejmu przeprowadzonych w 2011 ., polegajaca co prawda na realizacji wymogu kwo-
towego, ale cechujaca si¢ umieszczaniem kobiet na dalszych miejscach niz mezezyzn,
spowodowala, ze zaczeto w stosunku do tego rozwiazania wysuwa¢ dodatkowe postu-
laty® polegajace na zastapieniu powyzszych kwot plci rzeczywistym parytetem (czyli
réwnym udzialem obu plci na listach) oraz wprowadzeniem zasady naprzemiennosci
polegajacej na tym, ze osoby tej samej plci nie moga zajmowac sasiednich miejsc na li-
stach wyborczych. Projekt nowelizacji zgloszony 10 pazdziernika 2012 . przewidy-
wat obie nowosci, a projekt z 28 stycznia 2013 r. ograniczat si¢ tylko do zasady naprze-
miennosci przy zastosowaniu dotychczasowego systemu kwotowego®. Co cickawe,
propozycje zawarte w projektach spotykaly z poparciem wigkszo$ci postéw — w trakeie
polaczonych prac Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Ko-
misji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka w dniu 20 listopada 2013 r. podjeto decyzje
o wspdlnym rozpatrywaniu obu projektéw® — ale prace nad nimi ostatecznie zatrzy-
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4 Tamze,s. 11-13.

& D. Sieklucki, Dynamika..., s. 141-143.
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dencja, Druk nr 1146, Warszawa, 10 X 2012.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 1151,
Warszawa, 28 1 2013.

DPetny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Samorzqdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej (nr 213) i Ko-
misji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka (nr 139), Sejm RP, VII kadencja, Kancelaria Sejmu, 2013, s. 3.

67

68

69



302 Dominik Sieklucki POLITEJA 4(43)/2016

maly si¢ na etapie drugiego czytania 25 czerwca 2014 r.”° Zapewne bylo to w pewnym
stopniu powiazane z duzymi konsekwencjami wprowadzenia obu nowosci oraz pewna
dyskusyjno$cia samej instytucji parytetu, o czym $wiadezy przebieg dyskusji w komi-
sjach w dniu 5 czerwca 2014 r.”!

Nie zostaly réwniez dokoriczone prace nad projektem zgloszonym 26 czerwca
2013 r.”* zakladajacym catkowitg likwidacje finansowania partii politycznych z budze-
tu panistwa w formie subwengji i dotacji uzyskiwanych z tytutu osiagnietych wynikéw
w wyborach do Sejmu, Senatu i Parlamentu Europejskiego. W jego przypadku aktyw-
no$¢ postéw ograniczyla si¢ do przeprowadzenia pierwszego czytania, podczas ktére-
go podjeto decyzje o przekazaniu projektu do Komisji Nadzwyczajnej. Nalezy zwré-
ci¢ uwage, ze proponowana zmiana dotyczyla przede wszystkim sposobu finansowania
partii politycznych, a nie zmiany systemu wyborczego, ale z uwagi na swoja tre$¢ oraz
dokonywanie nowelizacji przepiséw Kodeksu wyborczego wymaga uwzglednienia
w artykule. Sam projekt byl wprawdzie ograniczony w zakresie wprowadzanych regu-
lacji — po prostu likwidowal bardzo wazne zrédto dochodéw partii politycznych, bez
wprowadzania jakichkolwick innych zmian w systemie finanséw partyjnych — jednak
jego ewentualne uchwalenie miatoby duze konsekwencje dla przebiegu wyboréw. Nie
tylko dlatego, ze partie politycznie zostatyby zmuszone do wewnetrznej reorganizaci,
ale réwniez z tego powodu, ze projektowana zmiana wymagataby (czego nie uwzgled-
nili wnioskodawcy) istotnego przeformulowania szeregu przepiséw dotyczacych pro-
wadzenia kampanii wyborczych, zaktadania komitetéw wyborczych i skfadania spra-
wozdan z prowadzonej agitacji wyborczej.

Interesujaca zmiane przewidywata nowelizacja Kodeksu wyborczego wniesio-
na do Marszatka Sejmu 21 pazdziernika 2013 r., zakladajaca uzupelnienie go o prze-
pis nastepujacej tresci: w okresie 7 dni przed dniem glosowania az do momentu jego za-
koticzenia zabrania si¢ publikowania lub podawania do publicznej wiadomosci w inny
sposob wynikow przedwyborczych badan, sondazy opinii publicznej dotyczacych przewi-
dywanych zachowan wyborczych lub wyniku wybordw oraz wynikdw sondazy wyborczych
przeprowadzanych w dnin glosowania™. Zmiana ta — niewatpliwie podyktowana po-
zytywnymi przestankami — moglaby stworzy¢ wyborcom lepsze warunki do podjecia
decyzji wyborczych, bez kierowania si¢ bezposrednio notowaniami partii politycz-
nych i kandydatéw w badaniach opinii publicznych, szczegélnie ze w okresach przed-
wyborczych nickiedy wyniki badan stuzg jako narzedzie walki o glosy wyborcéw. Za-
sadniczym problemem jednak jest, czy w erze powszechnego dostepu do technologii
komunikacyjno-informacyjnych taki zakaz jest w ogdle egzekwowalny. Zwraca si¢ bo-
wiem uwage, ze w dobie Internetu kategoria tzw. ciszy wyborczej obecnie zasadniczo

" Przebieg prac na projektem ustawy, Druk nr 1146, [online] http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/Prze-
biegProc.xsp?nr=1146, 2 X12015.

L Tamze.

72 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o partiach politycznych oraz o zmianie ustawy Kodeks wyborczy,

Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 1649, Warszawa, 26 VI 2013.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy, Sejm RP, VII kadencja, Druk nr 2019,
Warszawa, 21 X 2013.
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traci sens’®. Prace nad tym projektem nie zostaly zakoriczone, cho¢, jak wspominatem,
komisja zarekomendowata jego odrzucenie.

Ostatni projekt ,modernizacyjny” zakladal obnizenie granicy cenzusu czynnego
prawa wyborczego do 16 lat w wyborach do Parlamentu Europejskiego”. Ogranicze-
nie zmiany tylko do PE bylo uzasadnione tym, ze tylko w przypadku tej instytucji
mozliwa jest modyfikacja regulacji dotyczacych wieku wyborcy bez zmiany przepiséw
Konstytucji’. Projekt ten zostal wprawdzie odrzucony na etapie pierwszego czyta-
nia 21 lutego 2014 r. zdecydowana wigkszoscia gloséw (za odrzuceniem glosowato
374 postéw, przeciw 59, a 1 wstrzymal si¢ od glosu)”, ale stanowi jednoczesnie wyraz
pewnych tendencji w systemach wyborczych wspoltezesnych demokracji. Warto row-
niez zwrdci¢ uwagg, ze problematyka obnizania granicy wieku w zakresie korzystania
z czynnego prawa wyborczego ma juz w Polsce pewna tradycje (pierwsze propozycje
wysuwano w 2013 r.) i jest przedmiotem dyskusji. Przyznawanie prawa glosu osobom
ponizej 18 roku zycia jest uzasadniane starzeniem si¢ spoteczeristw, powodujacym, ze
starsi wyborcy sa nadreprezentowani w ogéle wyborcéw, oraz arbitralnoscia granicy
18 lat (mlodzi ludzie uzyskuje rézne uprawnienia na réznych etapach zycia). Kontrar-
gumenty sprowadzaja si¢ do wskazywania na pewna niedojrzatos¢ mtodego wyborcy,
polaczona z jego niesamodzielno$cia (uleganie wpltywom $rodowiska spotecznego, re-
klamie i modom)7%.

Analiza zmian oraz projektéw zmian Kodeksu wyborczego w Sejmach VIi VII ka-
dencji pozwala na wyciagniecie pigciu wnioskéw, odnoszacych si¢ jednoczesnie do sfor-
mulowanych na wstgpie probleméw badawczych.

Po pierwsze — w $wietle liczby rozpatrywanych nowelizacji uzasadniona jest teza, iz
polski system wyborczy znajduje si¢ w permanentnym procesie zmian i nalezy si¢ spo-
dziewa¢, ze w Sejmie VIII kadencji oraz zapewne w okresie pézniejszym beda nadal
inicjowane prace nad zmianami w prawie wyborczym”. Zaktadana podczas kodyfikacji
prawa wyborczego jego stabilizacja nie znajduje dotychczas potwierdzenia w prakeyce
i trudno oczekiwa¢, by mogta zmieni¢ si¢ w przysztosci.

Po drugie — fatwo mozna zauwazy¢, ze zdecydowana wickszo$¢ propozycji zmian
(zaréwno uchwalonych, jak i nieuchwalonych) ma charakter sytuacyjny, tzn. albo jest

7 M. Musial-Karg, Cisza wyborcza w dobie Internetu, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 3(116), s. 40.
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przygotowywana pod konkretne glosowanie, albo zostala sformutowana na podstawie
do$wiadczen przeprowadzonej elekeji. Stad mozna oczekiwa¢, ze intensyfikacja prac
nad zmianami w prawie wyborczym bedzie postgpowaé — co znajduje potwierdzenie
od poczatku lat 90.* — w miare zblizania si¢ terminu wyboréw. Wspomniana ,,sytua-
cyjnos¢” ma réwniez te konsekwencje, ze cz¢s¢ projektéw albo sprawia wrazenie nie
do korica przemyslanych, albo nie zostala nalezycie przygotowana od strony formal-
nej, czego dobitnym przykladem jest propozycja likwidacji finansowania partii poli-
tycznych z budzetu panistwa. Trzeba réwniez przypomnie¢, ze sporo propozycji zmian
w systemie wyborczym dotyczylo administracji wyborczej, a zostaly one sformulowa-
ne na bazie doswiadczent wyboréw samorzadowych z 2014 r. Dyskusje nad zmianami
w administracji wyborczej powinny by¢ oczywiscie prowadzone, szczegélnie ze w li-
teraturze przedmiotu podnosi si¢ szereg jej mankamentéw®, ale nie moga one wiazaé
si¢ — co wida¢ w tle zglaszanych projektéw — z podwazaniem uczciwosci przebiegu wy-
boréw i formulowaniem szkodliwych dla instytucji przeprowadzajacych wybory (i tym
samym polskiej demokracji) opinii o celowych i §wiadomych manipulacjach w procesie
wyborczym.

Po trzecie — wérdd trzech wyodrebnionych dla celéw analitycznych kategorii zmian
wida¢ zdecydowang przewage ,korekt” i ,reform” nad ,modernizacjg’. Oczywiscie wy-
nika to zasadniczo, jak wskazywatem, z postrzegania dziatania systemu wyborczego
w perspektywie krétkoterminowej i z dziatan obliczonych na szybki efekt w nadcho-
dzacej elekeji®?. Dlatego tez w odniesieniu do przysztosci polskiego systemu wyborcze-
go mozna wyrazi¢ postulat: mniej reform, a wigcej modernizacji, pomimo ze ma on
charakter zyczeniowy. Warto réwniez zauwazy¢, ze zglaszane propozycje dotycza réz-
nych elementéw systemu wyborczego i z reguly maja wycinkowy (fragmentaryczny)
charakeer.

Po czwarte — w moim przekonaniu modernizacja powinna oznacza¢, ze przedmio-
tem dyskusji i prac legislacyjnych powinny sta¢ si¢ trzy gléwne problemy (wyzwania).
Pierwszy to wdrazanie nowoczesnych technologii komunikacyjno-informacyjnych
(ICT), co nie tylko pozwolitoby unikna¢ kryzysu, jaki wybucht podczas liczenia glo-
sOw jesienia 2014 r., ale réwniez pozwoliloby Polsce nadgoni¢ rosnacy dystans w tym
obszarze do innych panstw demokratycznych. Drugi — to wzmacnianie zainteresowa-
nia wyborami i tym samym stymulowanie wzrostu frekwencji. Dzialania te oczywiscie
mozna laczy¢ z wdrazaniem ICT, ale moga one obejmowa¢ takze inne zmiany. War-
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Szerzej o tej tendencji piszg w monografii D. Sieklucki, Dynamika..., s. 249-253.
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B. Michalak, J. Zbieranck, Administracja wyborcza w kryzysie. Analiza i rekomendacje na przyszlost,
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W tym ujeciu projekt obnizenia granicy wicku do czynnego prawa wyborczego pomimo umieszczenia
w grupie zmian ,modernizacyjnych” miat charakter sytuacyjny, poniewaz zglaszajace go ugrupowanie
(Ruch Palikota) liczylo, ze przyniesie mu zwigkszone poparcie w wyborach do Parlamentu Europej-
skiego z 2014 r., ale ze wzgledu na swdj charakter, tzn. wprowadzanie istotnego zovum do polskiego
systemu wyborczego, mogacego z czasem (oczywiscie pod warunkiem uchwalenia) stanowié¢ wstep do
dalszych zmian. Ponadto obnizanie granicy wicku w zakresic czynnego prawa wyborczego jest jednym
z aktualnych obszaréw dyskusji nad systemami wyborczymi wspétezesnych demokracji.
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to nadmieni¢, ze wyraznym krokiem do przodu w tym obszarze bylo wprowadzenie
w szerszym zakresie glosowania korespondencyjnego. Trzeci — to wzmacnianie mecha-
nizméw reprezentacji. Aktualne dyskusje — prowadzone na tle kampanii wyborczych
2015 r. - facza je z jednomandatowymi okregami wyborczymi, choé w moim przekona-
niu w dyskusjach nalezy wykroczy¢ poza kwestie formuly wyborczej i catosciowo pod-
ja¢ analize procedur wyborczych zwiazanych réwniez ze zglaszaniem kandydatéw czy
specyfika wyboréw samorzadowych.

Po piate, na koniec, nalezy réwniez odnies¢ si¢ do postawionego na wstepie pytania
o przyczyny braku stabilizacji prawa wyborczego pomimo jego kodyfikacji. Wynika to,
jak sadze, z trzech powiazanych ze soba przyczyn. Pierwsza dotyczy tego, ze uchwa-
lenie Kodeksu wyborczego nie przyniosto zadnych zasadniczych zmian o charaketerze
modernizacyjnym. Staly si¢ one przedmiotem refleksji i prac dopiero po przyjeciu tego
dokumentu przez obie izby parlamentu. Druga to niewprowadzenie do polskiego sys-
temu wyborczego jakichkolwick rozwigzan zabezpieczajacych prawo wyborcze przed
czestymi, nieprzemys’lanymi zmianami w postaci znanej z innych paﬁstw reguly, zgod—
nie z kt6rg zmiana w prawie wyborczym wchodzi w zycie dopiero po wyborach, przed
kt6érymi zostata uchwalona. Zasad¢ t¢ mozna wyrazi¢ poprzez inne formuly prawne
i ewentualne wyjatki dotyczace zmian wynikajacych z obiektywnych przyczyn (np. ko-
niecznych korekt granic okregéw wyborczych z powodu proceséw migracyjnych lud-
nosci). Trzecia obejmuje podnoszone w literaturze przedmiotu zastrzezenia co do
jakosci kodyfikacji, de facto polegajacej na skompilowaniu w szybkim tempie pieciu po-
przednio obowiazujacych ordynacji wyborczych w jeden dokument, co niestety wyklu-
czalo — jak pisze Krzysztof Skotnicki - rzetelna i poglebiong analize prawa wyborczego,
z uwzglednieniem koniecznych zmian, a skoncentrowano si¢ na rozpatrywaniu kolej-
nych artykutéw®. Jakos¢ kodyfikacji dobrze ilustruje pézniejsza liczba korekt Kodeksu,
jak réwniez zaskarzenie go do Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry uchylit niektére jego
przepisy wspominanym z wyrokiem z 20 lipca 2011 .3

Last, but not least — mozna wigc stwierdzi¢, ze Kodeks wyborczy nadal bedzie kory-
gowany i reformowany, cho¢ odpowiedz na pytanie o gtéwne kierunki zmian przynio-
sa dopiero kolejne lata. Mozna wprawdzie oczekiwaé kontynuacji niektdrych dziatan
z przesziosci, ale zapewne pojawia si¢ tez nowe tendencje. Najwazniejsze, by ewen-
tualnie zmiany zostaly poprzedzone rzetelng analizg i nie sprowadzaly sie, jak czesto
mialo to juz miejsce, do formulowania nieprzemyslanych i niekiedy niepotrzebnych

propozycji.

8 K. Skotnicki, Przebieg prac..., s. 33.
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Jako egzemplifikacj¢ jakosci kodyfikacji prawa wyborczego mozna przytoczy¢ instytucje dwudniowe-
go glosowania. Wprowadzono ja w pierwotnej wersji Kodeksu w wyborach wszystkich instytucji, ale
Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z 20 VII 2011 r. uznal, ze nie jest mozliwe przeprowadzanie dwu-
dniowego glosowania w wyborach prezydenckich i parlamentarnych, pozostawit je jednak w wybo-
rach samorzadowych i do PE. Nie jest to jednak mozliwe, poniewaz art. 371 ust. 1 oraz art. 331 ust. 2
Kodeksu stanowi, ze date wyboréw w obu powyzszych przypadkach wyznacza si¢ na dzien wolny od
pracy. Dwudniowe glosowanie bedzie wige mozliwe dopiero po korekcie obu przepisow. Znamienne
jest, ze do korica kadencji Sejmu wybranego w 2011 r. w ogéle nie podjeto prac w tym zakresie.
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