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W poszukiwaniu podstaw
swiadomosci praw wyborczych
obywateli'

1. Wprowadzenie

Nie podlega dyskusji, ze wybory sa jednym z podstawowych elementéw
systemu demokratycznego oraz stuza realizacji konstytucyjnych zasad
demokratycznego panstwa prawnego i suwerennosci Narodu®. Prawo
wyborcze stanowi jadro systemu politycznego panstwa, a rézne roz-
wiazania majace z zatozenia utatwia¢ obywatelom dostep do wybordéw
stanowia gwarancje zasady powszechnosci wyborow®. Rownie istotne
jest zapewnienie uczciwosci wyboréw, co zwigzane jest z dziataniem
organdw wyborczych i innych podmiotow, ktérym powierza si¢ organi-
zacje wybordw oraz kontrole rzetelnosci ich przeprowadzenia, a ma zna-
czenie w odbiorze spotecznym procesu wyborczego. Mozna natomiast
zastanawiac sie, czy udziat obywateli w wyborach (w ramach realizacji
czynnego lub biernego prawa wyborczego) jest wyrazem poczucia wig-
zi z panstwem, zaufania do panstwa oraz rzetelnosci procedur wybor-
czych, czy Sswiadomosci konstytucyjnej co do znaczenia samych wybo-
row oraz aktu glosowania i jego skutkéw w procesie rzadzenia. Wydaje
si¢, ze warunkiem niezbednym do zbudowania takiego zaufania jest

! Artykut powstat w ramach projektu badawczego nr 2017/27/L/HS5/03245 pt. Swia-
domos¢ konstytucyjna jako remedium na kryzys dyskursu i deficyt demokracji w Unii Europejskiej,
finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki na podstawie decyzji nr DEC-2017/27/L/
HS5/03245.

2 Por. M. Rachwatl, Wybory we wspélczesnym parnstwie demokratycznym, [w:] Uwarunko-
wania i mechanizmy partycypacji spotecznej, red. M. Rachwat, Poznan 2017, s. 51 i n. oraz cyt.
tam lit.

* K. Skotnicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki,
Lodz 2000.
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istnienie w spoteczenstwie wilasnie swiadomosci co do znaczenia i skut-
kéw wybordéw. Nasuwa sie w zwiazku z tym pytanie, czy ksztattowanie
owej swiadomosci pozostaje w sferze samookreslenia si¢ obywatela ko-
rzystajacego z prawa wyborczego, czy moze decyduja o tym inne wzgle-
dy, takie jak oparta na jasnych regutach regulacja procesu wyborczego,
odpowiednia edukacja spoteczenistwa czy tez zapewnienie obywatelom
udzialu w réznych czynnosciach wyborczych oraz kontroli spotecznej
przebiegu procesu wyborczego. Zaktadam przy tym, ze w budowaniu
$Swiadomosci praw wyborczych i zaufania wyborcy do panstwa nie moz-
na pomijac szczegolnej roli organow wyborczych, ktorych zadaniem jest
czuwanie nad zapewnieniem rzetelnosci procedur wyborczych i uczci-
wosci wyborow. Dlatego tez powinny by¢ to organy niezalezne i nie-
podporzadkowane celom politycznym rzadzacych. Nie bez znaczenia
jest takze kultura polityczna i prawna piastunéw organéw pochodza-
cych z wyboréw. Jednoczesnie mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze
$Swiadomy udzial w wyborach jest wyrazem kultury politycznej samych
wyborcow, gdyz uczestniczac w wyborach, dokonuja de facto aktu woli
politycznej, ktory jest uzewnetrznieniem ich preferencji programowo-
-personalnych i pogladow.

Na wstepie stawiam teze, Ze sSwiadomos¢ praw wyborczych jest ma-
terialna gwarancja powszechno$ci prawa wyborczego. Zalozenie opie-
ram na przekonaniu, ze tak jak wybory sa nieodigcznym elementem
panstwa demokratycznego, tak tez o w pelni demokratycznych wybo-
rach mozna mowic¢ wtedy, gdy obywatele czynnie biorg w nich aktyw-
ny udzial, a ich decyzje wyborcze sa efektem Swiadomego korzystania
z konstytucyjnych praw wyborczych. W celu weryfikacji tak postawionej
tezy siegam do koncepcji demokracji deliberatywnej i dziatania komuni-
kacyjnego Jiirgena Habermasa, a nastepnie odnosze sie do dokonanych
w 2018 r. zmian w Kodeksie wyborczym?, ktére dotycza administracji
wyborczej odpowiedzialnej za rzetelne i uczciwe przeprowadzenie wy-
bordéw, a sg réznie oceniane z punktu widzenia faktycznego zwigkszenia
udziatu obywateli w wyborach oraz przejrzystosci i rzetelnosci procedur
wyborczych®.

* Ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2020 r., poz. 1319 ze zm.).

® Zob. A. Chmielarz-Grochal, ]. Sutkowski, Zmiany w systemie polskiej administracji wy-
borczej a problem zaufania obywateli do rzetelnosci i uczciwosci procedur wyborczych (kilka refleksji
w kontekscie swiadomosci konstytucyjnej wyborcow), , Roczniki Administracji i Prawa” 2020,
nr XIX, t. 2, s. 45-59.
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2. Udzial obywateli w wyborach w kontekscie
koncepcji demokracji deliberatywnej i dzialania
komunikacyjnego Jiirgena Habermasa

Jiirgen Habermas jest tworca koncepcji demokracji deliberatywnej (deli-
beracyjnej, dyskursywnej), w ktérej podstawowe znaczenie ma komuni-
kacja®. Koncepcja demokracji deliberatywnej opiera si¢ na ideatach ra-
cjonalnego prawodawstwa, partycypacyjnej polityki oraz samorzadnosci
obywatelskiej”. Wedlug niemieckiego filozofa w nowoczesnych spote-
czenstwach prawo moze pelni¢ funkcje stabilizowania oczekiwan co do
zachowan tylko wtedy, gdy zachowuje wewnetrzny zwiazek ze spotecz-
nie integrujaca moca dziatan komunikacyjnych®. Deliberacja w ujeciu
Jiirgena Habermasa rozumiana jest jako procedura uwzgledniajaca wyz-
szego stopnia intersubiektywnos$¢ proceséw dochodzenia do porozumie-
nia, ktére dokonujq sie przez procedure demokratyczna’, a do takiej zali-
czy¢ nalezy procedure wyborcza. Proces deliberacji miedzy obywatelami
a wladza jest mozliwy pod warunkiem zaangazowania obywateli w zycie
publiczne, co z kolei przektada sie na rozwoj demokracji. Zastrzec jedno-
czesnie nalezy, co podkresla Jiirgen Habermas, ze dla wspodtczesnej demo-
kracji niezbedne jest ozywienie sfery publicznej oraz spotecznego dialogu,
wpisujacych sie w model uczestniczacej kultury polityczne;j'.

Jak sie wydaje, nie ma przeszkdd, by koncepcje demokracji delibera-
tywnej przyja¢ za punkt odniesienia w poszukiwaniu podstaw $wiado-
mosci praw wyborczych obywateli. Proces wyborczy jest bowiem pro-
cesem opartym na dziataniu komunikacyjnym zaréwno na ptaszczyznie
tworzenia prawa wyborczego, jak i na ptaszczyznie praktycznej. Opiera
si¢ on na regutach zawartych w przepisach prawa powszechnie obowia-
Zujacego, a zaangazowane sa w niego wyspecjalizowane organy (wybor-
cze) i sami obywatele, czy to w roli kandydata wyborczego, czy w roli
wyborcy. Uczestnicy procesu wyborczego moga by¢ bowiem postrze-
gani jako podmioty (odpowiednio) mdéwigce i stuchajace, odnoszace
si¢ przez swoje dziatania (w tym przez akt glosowania) do okreslonych

¢ J. Habermas, Faktycznos¢ i obowigzywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnieri prawa i de-
mokratycznego panistwa prawnego, Warszawa 2005.

7 P.W. Juchacz, Deliberacja — demokracja — partycypacja. Szkice z teorii demokracji ateriskiej
i wspélczesnej, Poznan 2006, zwt. s. 28.

8 J. Habermas, Faktycznosé..., s. 100.

® Ibidem, s. 314, 317-318.

10" 1. Habermas, Obywatelstwo a tozsamo$é narodowa. Rozwazania nad przysztosciq Europy,
Warszawa 1993, s. 14.
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racji w ujeciu obiektywnym, subiektywnym i spotecznym, a wiec do rze-
czywistosci, ktéra w systemie demokratycznym ksztaltowana jest po-
przez wybory'.

Bazujac na koncepgji Jiirgena Habermasa, nalezy zaznaczy¢, ze wy-
bory sa procesem politycznym, a w sensie formalnym polityka sklada sie
z instytucjonalnych aren komunikagcji i dyskursu, ktore sa specjalnie za-
projektowane do podejmowania decyzji. W ujeciu niemieckiego filozofa
polityka ksztattowana jest dwutorowo: przez formalng (polityczng) oraz
nieformalna sfere publiczng (nazywang spoteczenstwem cywilnym). Do
politycznej (formalnej) sfery publicznej naleza , instytucjonalne komplek-
sy administracji (w tym rzadu), sadownictwa i demokratycznego ksztat-
towania opinii i woli (z ciatami parlamentarnymi, wyborami polityczny-
mi, rywalizacja partii itd.)”". Z kolei spoteczenistwo cywilne wytania sie
z ,mniej lub bardziej spontanicznie powstajacych zwiazkéw, organizacji
i ruchow, ktore przejmuja, kondensuja i wzmacniajq w sferze publicznej
rezonans, jaki problemy spoteczne znajduja na obszarach zycia prywat-
nego”™ (chodzi tu o zrzeszenia o rozpoznawalnych celach partyjno-po-
litycznych oraz rdzne organizacje spoteczne). Zwraca si¢ uwage, ze mie-
dzy spoteczenstwem cywilnym a polityczng sferg publiczng (w ujeciu
habermasowskim) powstaja okreslone relacje: w spoteczenstwie cywil-
nym czltonkowie wspdlnoty politycznej uczestnicza w dyskursie, osiagaja
zrozumienie, dokonuja kompromiséw i formutujq opinie na temat spraw
dotyczacych zarowno kwestii szczegdétowych, jak i ogdlnych (jest to pro-
ces ksztaltowania woli), zas w politycznej sferze publicznej wyrdznieni
przedstawiciele wspolnoty politycznej podejmuja decyzje, uchwalaja pra-
wa, formutuja i wdrazajq okreslong polityke. W rezultacie polityczna sfe-
ra publiczna powinna odzwierciedla¢ normy i kompromisy zawarte na
plaszczyznie spoleczenistwa cywilnego'. Mozna zatem uznad, ze mys$la
przewodnig teorii dziatania komunikacyjnego Jiirgena Habermasa jest
dazenie do , prawnej instytucjonalizacji publicznego uzywania rozumu
przez suwerennych obywateli”'®. Oznacza to, Ze nieformalne (na plasz-
czyznie spoleczenstwa cywilnego) ksztattowanie opinii czy postaw spo-
fecznych moze, w warunkach demokratycznej i praworzadnej procedury,
znalez¢ odzwierciedlenie w wigzacych decyzjach wyborczych (na formal-
nej ptaszczyznie politycznej).

' Por. ]. Habermas, Pojecie dziatania komunikacyjnego, , Kultura i Spoteczenstwo” 1986,
nr 3, s. 32; szerzej ]. Habermas, Teoria dziatania komunikacyjnego, Warszawa 1999.

12 Por. J.G. Finlayson, Habermas. A Very Short Introduction, New York 2005, s. 108.

3 J. Habermas, Faktycznoscé..., s. 375.

14 Ibidem, s. 376, 386.

5 Por. J.G. Finlayson, Habermas..., s. 108-109.

16 J. Habermas, Uwzgledniajgc Innego, Warszawa 2009, s. 83.
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W aspekcie prawnym i politycznym wybory sa aktem woli obywa-
tela o charakterze wigzacym. Konstytucja w art. 62 przyznaje kazdemu
obywatelowi Rzeczypospolitej Polskiej spetniajgcemu okreslone warunki
prawo do glosowania (czynne prawo wyborcze) oraz prawo do kandy-
dowania (bierne prawo wyborcze). W aspekcie spotecznym udziat w wy-
borach jest wyrazem zaangazowania obywateli w sprawy panstwa. Przez
akt glosowania wyborcy wyrazaja swoje preferencje czy to ad personam
(wobec konkretnych kandydatow), czy wobec pogladow i propozycji wy-
suwanych przez kandydatéw (lub partie). Prawo do udzialu w rzetelnie
przeprowadzonych wyborach zalicza si¢ nawet do kanonu praw czltowie-
ka i obywatela'.

Dla uznania wyboréw za demokratyczne nie wystarczy tylko zgodne
z prawem i rzetelne ich przeprowadzenie, za co odpowiedzialne sg organy
wyborcze, konieczne jest takze zaangazowanie obywateli, i to niesprowa-
dzajace si¢ tylko do oddania glosu. Dlatego tez przepisy prawa wyborczego
umozliwiaja obywatelom czynny udziat w réznych etapach procesu wybor-
czego (np. zglaszanie kandydatow, prace w komisjach wyborczych, protesty
wyborcze), nie pomijajac najwazniejszego — aktu glosowania, ktdry jest nie
tylko aktem woli obywatela o charakterze wigzacym, ale tez wyrazem jego
poczucia wspotodpowiedzialnosci za sprawy kraju i (jak mozna zakltadac)
$wiadomosci co do istoty mechanizmdéw sprawowania wtadzy. Poza tym,
zwazywszy, ze istota systemu demokratycznego sa wolne wybory, tj. wy-
borca ma swobode w zakresie uczestnictwa w wyborach, mozna zaktadac,
iz decyzja o udziale w wyborach wiaze si¢ z pewnym stanem swiadomosci
obywatelskiej, jest wyrazem kultury politycznej spoleczenstwa, ktéra po-
winna wspdlistnie¢ z kultura prawna i polityczna w pierwszej kolejnosci
organow wyborczych, jak i w ogole organdow panstwa pochodzacych z wy-
boréw. Niewatpliwie potwierdzeniem zainteresowania i wyrazem stopnia
zaangazowania obywateli w sprawy kraju jest frekwencja wyborcza, a brak
partycypadji spotecznej w wyborach mozna zas odczyta¢ w ten sposob, ze
nie istnieje spoteczenistwo obywatelskie, konsekwencja czego jest brak lojal-
nosci wobec systemu — z zatozenia — demokratycznego™.

Z punktu widzenia habermasowskiej koncepcji demokracji delibera-
tywnej mozna wreszcie zastanawiac sig, jak zmiany wprowadzone w pol-
skim systemie wyborczym w 2018 r. wptynely na korzystanie przez oby-
wateli z praw wyborczych, przy zatozeniu, ze decyzja obywatela o udziale

7 M. Maczynski, Potencjalne mozliwe schematy dziatania: elitystyczny i partycypacyjny
model demokracji oraz ich konsekwencje dla interakcji publicznych, [w:] Praktyka realizacji bierne-
90 prawa wyborczego w Polsce. Zrddta regulacji, wykladnia przepiséw prawa i efekty ich stosowania
w swietle ustawy Kodeks wyborczy, red. M. Maczynski, Warszawa 2015, s. 32-33.

8 M. Bu¢, Determinanty aktywnosci politycznej wyborcow, ,,Dialogi Polityczne” 2007,
nr7,s. 126.
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w wyborach opiera si¢ na autentycznej deliberacji, a wiec bezinteresow-
nej wymianie racji, a nie jedynie kalkulacji intereséw wyrazonej w gtoso-
waniu. Wydaje sig, ze w tym zakresie znaczenie ma to, czy w odbiorze
spotecznym wybory sa nie tylko wolne, ale i uczciwe. Wybory oparte na
zasadzie uczciwosci (rzetelnosci) to, wedlug ustalen doktryny, wybory
prawidfowo przeprowadzane, w ktorych bezstronnie i efektywnie stosuje
sig reguly i procedury ustalone prawem, a takze wybory charakteryzuja-
ce si¢ rownym, neutralnym traktowaniem konkurentéw na ptaszczyznie
prawnej i praktyki wyborczej oraz wybory, w ktérych dochowana jest na-
lezyta starannosc i rzetelno$¢ w zakresie ustalania ich rezultatow™.

3. Faktyczno$¢ i obowiazywanie zmian polskiego prawa
wyborczego dokonanych w 2018 r.

Zmiany prawa wyborczego wprowadzone ustawa z dnia 11 stycznia
2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywa-
teli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych
organoéw publicznych?® (dalej: nowela lub ustawa zmieniajaca z 2018 r.)
sq faktem w sferze prawnej i politycznej. Juz na etapie prac legislacyjnych
proponowane rozwiazania budzily ozywiona dyskusje w $rodowisku
prawniczym, zwlaszcza kontrowersyjne zmiany w administracji wybor-
czej*'. Zakreslone przez ustawodawce cele ustawy zmieniajacej z 2018 r.
— zwigkszenie udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowa-
nia i kontrolowania niektorych organdw publicznych oraz zwigkszenie
przejrzystosci i rzetelnosci kluczowych dla panstwa demokratycznego
procedur wyborczych® — byly jak najbardziej stuszne. Wlaczanie obywa-
teli w procedury wyborcze pozwala na ksztaltowanie swiadomosci co do
znaczenia wyborow i aktu glosowania w panstwie demokratycznym, ale
przy jednoczesnym zatozeniu, ze procedury wyborcze opieraja sie na rze-
telnosci i uczciwosci, podobnie jak budzace zaufanie obywateli dziatanie
organdw wyborczych. Nie ulega watpliwosci, ze udziat obywateli w pro-
cesie wybierania organéw pochodzacych z wyboréw powszechnych oraz
w kontroli tego procesu i organéw odpowiadajacych za przygotowanie

¥ G. Kryszen, Uczciwos¢ wyboréw jako zasada prawa wyborczego, ,Studia Wyborcze”
2016, t. 21, s. 23.

2 Dz.U., poz. 130.

2 Szerzej zob. A. Rakowska-Trela, Zasada demokratycznego paristwa prawnego a zmiany
w prawie wyborczym, ,,Studia Wyborcze” 2018, t. 25, s. 18-30.

2 Zob. uzasadnienie projektu ustawy nowelizujacej (Sejm VIII kadengji, druk nr 2001).
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i przeprowadzenie wyboréw powinien by¢ unormowany tak, by obywa-
tele mogli realnie wplywac na funkcjonowanie systemu demokratyczne-
go. W rzeczywisto$ci, na przykladzie ostatnich wyboréw (parlamentar-
nych i do Parlamentu Europejskiego w 2019 r., samorzadowych w 2018 r.),
mimo ze odnotowano wyzsza frekwencje wyborcza niz w poprzednich
wyborach, to jednak z uwagi na charakter i zakres wprowadzonych zmian
trudno uznad, by wtasnie one przyczynity sie do zwiekszenia udziatu oby-
wateli w wyborach (w znaczeniu szerokim, obejmujacym takze kontrole
procedur wyborczych).

Zmiany wprowadzone w Kodeksie wyborczym nowelg z 2018 r. do-
tyczyly, w szczegdlnosci, administracji wyborczej, a doktadnie sposobu
wylaniania cztonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej, powotania komisa-
rzy wyborczych oraz skiadu i funkcjonowania obwodowych komisji wy-
borczych, czyli organow czuwajacych nad prawidlowoscia, rzetelnoscia
i uczciwoscia procedur wyborczych®. Wprowadzono ponadto systemo-
waregulacje odnoszaca si¢ do mezéw zaufania (bedacych przedstawiciela-
mi komitetéw wyborczych) i nowa instytucje obserwatoréw spotecznych,
co bylo uzasadnione celem zwigkszenia udziatu czynnika spotecznego
W procesie wyborczym.

W odniesieniu do administracji wyborczej zmieniono zasadniczo
model Panstwowej Komisji Wyborczej (model administracji niezalez-
nej od innych wladz panstwowych), ktéra do momentu wejscia w zycie
ustawy nowelizujacej z 2018 r. (tj. 12 listopada 2019 r.) miala charakter
sedziowski**. Dotychczasowy sktad Panstwowej Komisji Wyborczej,
obejmujacy wylacznie sedzidow wysokiej rangi, sprzyjal fachowosci oraz
apolitycznosci tej instytucji, opieral si¢ na obiektywizmie i niezawistosci
od naciskéw politycznych i urzedowych, co stanowito gwarancje prze-
strzegania zasad wolnych i uczciwych wyboréw. Obecnie, poza sedzia
Trybunatu Konstytucyjnego oraz sedziag Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, w sklad Panstwowej Komisji Wyborczej wchodzi siedem oséb
majacych kwalifikacje do zajmowania stanowiska sedziego, wskazanych
przez Sejm i powolanych przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na
czas kadengji Sejmu (art. 157 Kodeksu wyborczego). Powierzenie Sejmowi
wyboru zdecydowanej wiekszosci cztonkow Panstwowej Komisji Wybor-
czej nie musi wprawdzie oznaczaé, ze wybrane osoby beda zalezne od
politykow, ale nie mozna tego wykluczy¢, zwazywszy na dotychczasowe

% Szerzej zob. A. Sokala, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej, ,,Studia
Wyborcze” 2018, t. 25, s. 45-56; zob. takze A. Sokala, A. Frydrych-Depka, Zmiany w systemie
polskiej administracji wyborczej w latach 20182020, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021,
nr b, s. 31-43.

% Szerzej zob. A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do
zmian 2018, Warszawa 2018, s. 132-152.
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doswiadczenia zwigzane z obsada skfadu personalnego Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Sadu Najwyzszego, zarzadow Polskiego Radia i Telewi-
zji Polskiej czy Krajowej Rady Sadownictwa. Z uwagi na wynikajace ze
wskazanych zmian realne ryzyko upolitycznienia centralnej administra-
¢ji wyborczej mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze zamiast zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wyborczym dojdzie do utraty zaufania wy-
borcéw do rzetelnosci i uczciwosci procedur wyborczych. Upolitycznie-
nie Panstwowej Komisji Wyborczej moze podwazac¢ bowiem zaufanie do
wykonywanych przez nig zadan, a tym samym podwazac role tego orga-
nu dla zapewnienia przestrzegania zasad prawa wyborczego i ochrony
warto$ci demokratycznych. Podobne ryzyko wiaze si¢ ze zmiana sposobu
wyboru Szefa Krajowego Biura Wyborczego, czyli organu wykonawcze-
go Panstwowej Komisji Wyborczej (art. 190 Kodeksu wyborczego)®. Po
zmianach z 2018 r. powotuje go Panstwowa Komisja Wyborcza sposrod
kandydatow zgloszonych przez Prezydenta Rzeczypospolitej, Sejm i Se-
nat. Powierzenie organom o charakterze politycznym uprawnienia do
przedstawienia kandydatow na stanowisko Szefa Krajowego Biura Wy-
borczego oznacza deprecjacje dotychczasowej nieskrepowanej kompe-
tencji nominacyjnej Panstwowej Komisji Wyborczej. Nowa regulacja nie
stwarza Panistwowej Komisji Wyborczej gwarancji swobodnego doboru
najwyzszego urzednika gwarantujacego prawidtowos¢ i sprawnos¢ pro-
cedur wyborczych, jednoczesnie upolitycznia to stanowisko.

Dodatkowo nowela z 2018 r. dokonano zmian statusu ustrojowo-
-prawnego komisarzy wyborczych, w tym wyznaczono im nowe zadania®.
Tak jak w przypadku Panstwowej Komisji Wyborczej zrezygnowano z se-
dziowskiego modelu tego jednoosobowego organu wyborczego. Obecnie
komisarzy wyborczych w liczbie 100 powotuje na okres 5 lat Panistwowa
Komisja Wyborcza na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewnetrz-
nych sposrod ,,0s6b majacych wyksztatcenie wyzsze prawnicze oraz daja-
cych rekojmie nalezytego pelnienia tej funkcji” (art. 166 Kodeksu wybor-
czego). Uprzednio komisarzem wyborczym mogt zostac sedzia dowolnego
sadu (w praktyce byli to sedziowie saddw okregowych i apelacyjnych), co
gwarantowato niezbedny poziom wiedzy i doswiadczenia prawniczego,
a z racji atrybutéw sedziego, takich jak niezaleznos¢, nieodwotywalnos¢,
apolitycznos¢ — niezbedny poziom bezstronnosci i niezaleznosci komisa-
rza jako organu wyborczego. Odejscie od modelu sedziowskiego rowniez
w tym przypadku niesie ze sobg ryzyko upolitycznienia tego jednooso-
bowego organu wyborczego, co jest szczegdlnie niebezpieczne, zwazyw-
szy na wyposazenie komisarzy wyborczych w nowe kompetencje, w tym

% Szerzej zob. ibidem, s. 175-180.
% Szerzej zob. ibidem, s. 152-160.
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w zakresie ksztaltowania topografii wyborczej (art. 167 § 1 pkt 3a-3d Ko-
deksu wyborczego).

Zmiany wprowadzone ustawa nowelizujaca z 2018 r. odnosza sie
rowniez do obwodowych komisji wyborczych, ktore s organami o cha-
rakterze spotecznym (z udziatem wyborcow)¥. Ich rola w wyborach jest
szczegolna, gdyz organizujac i przeprowadzajac wybory zgodnie z obo-
wigzujacym prawem, moga przyczynia¢ si¢ do wytworzenia atmosfery
sprzyjajacej uczciwej, zrownowazonej i pokojowej walce wyborczej, pod
warunkiem, ze beda dziata¢ w sposdéb kompetentny i bezstronnie, bez
faworyzowania pewnych partii lub kandydatéow oraz dyskryminowania
innych, a ponadto reagowac na wszelkie proby aktywnosci niezgodnej ze
standardami rywalizacji wyborczej w panstwie demokratycznym?®.

W poprzednim stanie prawnym obwodowe komisje wyborcze byly or-
ganami jednolitymi z punktu widzenia realizowanych przez nie zadan. No-
wela z 2018 r. dokonano rownolegle zmiany instytucjonalnej (w wyborach do
organdw jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzono dwie kategorie
obwodowych komisji wyborczych: komisje wyborcza do spraw przeprowa-
dzenia gtosowania w obwodzie i komisje wyborcza do spraw ustalenia wy-
nikéw glosowania, a miato to stuzy¢ lepszej organizacji procesu wyborczego)
oraz materialnej (wyrazny podziat zadart miedzy komisje). Obecnie obwo-
dowa komisje wyborcza powotuje sposréd wyborcow komisarz wyborczy
(art. 181 i 182 Kodeksu wyborczego). W zakresie obsady sktadu komisji po-
czatkowo przyjeto rozwiazanie polegajace na tym, ze komitety wyborcze
partii politycznych (koalicji) wylaniaty co najmniej 6 czlonkéw komisji, co
wywotalo uzasadniona krytyke, gdyz deprecjonowato role komitetow nie-
partyjnych i per se naruszato zasade réwnosci szans podmiotéw uczestni-
czacych w wyborach®. Wprawdzie ustawodawca regulacje te skorygowal®,
ale uprzywilejowanie partyjnych komitetéw wyborczych w kreowaniu skta-
du komisji utrzymano — moga one zaproponowac nie mniej niz 2/3 sktadu,
podczas gdy pozostate komitety wyborcze maja prawo zgtaszania do komi-
sji po jednej osobie. Uprzywilejowanie partii politycznych w wyznaczaniu
kandydatow do sktadu komisji wyborczych oraz kompetencja nominacyjna
komisarzy wyborczych (nominatéw partyjnych) sumuja sie i potwierdzaja,
ze po zmianach w 2018 r. proces wyborczy jest zdominowany przez czyn-
nik polityczny, co z kolei zakidca proporcje miedzy partycypacja spoteczna
a politycznym charakterem procedury wyborcze;j.

¥ Szerzej zob. ibidem, s. 167-175.

% Por. G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007,
s. 211.

# A.Sokala, Zmiany..., s. 51.

% Ustawa z 31.01.2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U., poz. 273).
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Celem wzmocnienia udziatu czynnika spolecznego w wyborach
nowela z 2018 r. uregulowano w Kodeksie wyborczym status mezow
zaufania oraz obserwatorow spotecznych (rozdziat 11a)*. Mezowie za-
ufania oraz obserwatorzy spoteczni zostali pomyslani jako wykonaw-
cy spolecznej kontroli wyborow?2. Intencja ustawodawcy byto nadanie
,instrumentom” kontroli spotecznej nad wyborami odpowiedniej ran-
gi*. Obecnie mezowie zaufania sa wyznaczani przez pelnomocnikow
wyborczych lub osoby przez nich upowaznione (sq wigc swego rodzaju
reprezentantami komitetow wyborczych), zas obserwatorzy spoteczni
przez organizacje spoteczne, do ktérych celow statutowych nalezy tro-
ska o demokracje, prawa obywatelskie i rozwoj spoteczenstwa obywatel-
skiego, prawa do wyznaczania po jednym obserwatorze spotecznym do
komisji wyborczych. Majq oni mozliwo$¢ obserwacji czynnosci obwodo-
wych komisji wyborczych przed otwarciem lokali wyborczych, a takze
czuwania nad przebiegiem glosowania oraz liczeniem gloséw i sporza-
dzaniem protokotu. Obecnos$¢ meza zaufania lub obserwatora spotecz-
nego podczas glosowania ma stanowi¢ gwarancje uczciwego przebiegu
wyborow.

Szersze dyskusje w doktrynie wywolala nowa instytucja obserwato-
row spotecznych, ktérzy z zalozenia maja by¢ spotecznym ,,ogniwem”
przyczyniajacym sie¢ do zwiekszania rzetelnosci i uczciwosci wyborow™.
Kodeks wyborczy, z blizej niezrozumiatych powoddw, ogranicza jednak
zakres uprawnien obserwatoréw i w odréznieniu od mezoéw zaufania nie
moga oni sktadac zastrzezen do protokotu oraz asystowac przy przewoze-
niu dokumentéw do komisji wyborczej wyzszego stopnia. O ile nieobec-
nosc¢ obserwatoréw przy przekazywaniu dokumentacji wyborczej mozna
zaakceptowad, o tyle brak mozliwosci formutowania przez nich uwag do
protokotu zastuguje na krytyke, gdyz rozwigzanie to mogloby stac¢ sie
istotnym $rodkiem wzmocnienia rzetelnosci i uczciwosci wyboréw. Wy-
daje sig, ze w przypadku obserwatoréw bardziej prawdopodobna bytaby
reakcja na uchybienia i nieprawidtowosci procedury wyborczej. Wprowa-
dzone zrdznicowanie w zakresie uprawnien obserwatorow spotecznych
i mezOw zaufania mozna uzasadnic¢ tym, ze ustawodawca uznat obserwa-

31 Szerzej na temat zmian zob. A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks..., s. 106-111.

2 K. Gajewski, Mezowie zaufania oraz obserwatorzy spoteczni jako wykonawcy spotecznej
kontroli wyborow, [w:] Prawo wyborcze wczoraj i dzis, red. K. Gajewski, Gdanisk 2019, s. 51-72.

¥ Zob. uzasadnienie projektu ustawy nowelizujacej (Sejm VIII kadengji, druk nr 2001).

¥ Szerzej zob. K. Skotnicki, M. Wrzalik, Obserwatorzy spoteczni wybordw, [w:] Wokét
wyborow i prawa wyborczego, t. 2, red. A. Sokala, A. Frydrych-Depka, P. Razny, Torun 2019,
s. 115-132; A. Pyrzynska, Spoteczni obserwatorzy wyborow w polskim prawie wyborczym, ,,Stu-
dia Wyborcze” 2018, t. XXVI, s. 7-18; J. Szukalski, Instytucja obserwatoréw spotecznych w pol-
skim prawie wyborczym, ,,Studia Wyborcze” 2019, t. XXVII, s. 7-18.
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torow za pomioty niefachowe®. Niemniej jednak absurdalne byloby za-
fozenie, ze stowarzyszenia i fundacje dzialajace na rzecz poprawy jakosci
demokracji ani w swoich strukturach, ani wsrdd sympatykow nie znajda
0s0b posiadajacych wlasciwe kwalifikacje do spotecznej kontroli wybo-
réow. Poza tym, jesli obserwator spoteczny jest z zatozenia , niefachowy”,
to nie sposob znalez¢ racjonalne uzasadnienie dla powierzenia tym nie-
profesjonalistom kompetencji do obserwacji przebiegu wyboréw.

Zmiany dokonane ustawa z 2018 r. w systemie administracji wybor-
czej, w tym regulacja instytucji mezéw zaufania i obserwatoréw spolecz-
nych, potwierdzaja, ze reforma systemu wyborczego nie urzeczywistnia
zatozonego celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych oraz
zwigkszenia przejrzystosci i rzetelnosci kluczowych dla panistwa demo-
kratycznego procedur wyborczych, za to podporzadkowana zostata inte-
resom politycznym jej realizatorow. Przeksztalcenie modelu administracji
wyborczej z fachowego na polityczny, zwigkszenie uprawnieri nomina-
tow politycznych (komisarzy wyborczych, mezéw zaufania) oraz dos¢
lekcewazace potraktowanie obserwatoréw spotecznych pozwala podwa-
zy¢ wiarygodnos¢ intencji ustawodawcy. To z kolei moze budzi¢ u wy-
borcéw uzasadnione watpliwosci co do uczciwosci przeprowadzanych
wybordéw. Jednakze juz tylko (albo az) od swiadomosci — prawnej i poli-
tycznej — obywateli zalezy, jak beda postrzegac znaczenie przydanych im
w konstytucji praw wyborczych.

4, Podsumowanie

Wybory, bedace nieodlacznym elementem systemu demokratycznego
i zarazem wyrazem postaw obywatelskich opartych na pewnych warto-
sciach i wzorach zachowan dotyczacych stosunkéw wiadzy i obywateli,
mieszcza si¢ w sferze okreslonej kultury prawnej i politycznej. W proce-
durze wyborczej znaczenie ma motywacja wyborcy, powiazana z pozio-
mem $wiadomosci konstytucyjnej obywateli, ale takze wlaczanie — przez
okreslone prawem instytucje — obywateli w organizacje wyborow i kon-
trole ich przebiegu (zbieranie podpiséw na listach poparcia, cztonkostwo
w komisjach wyborczych, protesty wyborcze etc.). Swiadomo$é konsty-
tucyjna (ktora niekoniecznie musi by¢ zwiazana z poziomem wyksztal-
cenia, a raczej z umiejetnoscia rozsadnego postrzegania i analizowania

% A. Pyrzynska, Spoteczni obserwatorzy..., s. 18.

67



68

Anna Chmielarz-Grochal

biezacych problemdéw panstwa), w tym $wiadomos¢ praw wyborczych,
niewatpliwie przektada si¢ na aktywno$¢ badz biernos¢ polityczna wy-
borcow. Z punktu widzenia koncepcji demokracji deliberatywnej i dzia-
fania komunikacyjnego mozna w panstwie demokratycznym przyjac za-
fozenie, ze obywatele bioracy udziat w procesie wyborczym sa $wiadomi
znaczenia i konsekwencji aktu wyborczego. Jednoczesnie proces wybor-
czy znajdujacy podstawy w przepisach prawa, uwzgledniajacy wymogi
starannosci i rzetelnosci wdrazanych przez organy wyborcze procedur,
jak rdwniez aktywizacja spoteczenistwa ze strony kandydatéw w wybo-
rach, samych rzadzacych oraz organow wyborczych, oparta na edukagji
czy samej praktyce wyborczej z poszanowaniem zasad wyboréw wolnych
i uczciwych, powinny stuzy¢ ksztaltowaniu spoteczenstwa swiadomego
okreslonych — pozadanych konstytucyjnie — postaw obywatelskich.

Podsumowujac, podstaw swiadomos$ci praw wyborczych obywateli
mozna poszukiwac na trzech plaszczyznach: 1) prawnej — w konstytucji
gwarantujacej prawa wyborcze i aktach prawa wyborczego okreslajacych
ksztalt systemu wyborczego, a takze instytucje i mechanizmy spotecz-
nej kontroli procesu wyborczego, przy zastrzezeniu, ze prawo peini tez
funkcje edukacyjna i wychowawcza (jednoczesnie bycie swiadomym i ak-
tywnym obywatelem wymaga znajomosci prawa); 2) politycznej — w war-
stwie komunikacyjnej w ramach dzialalnosci kandydatéw w kampanii
wyborczej oraz biezacej dziatalnosci organéw wyborczych i rzadzacych
w odniesieniu do systemu wyborczego, przy zatozeniu, ze dziatania te od-
bywaja si¢ w granicach kultury prawnej i kultury politycznej zgodnej z za-
fozeniami demokragji; 3) spotecznej — w odpowiedniej edukacji obywatel-
skiej zaréwno w srodowisku rodzinnym, szkolnym (w tym na poziomie
szkolnictwa wyzszego), jak i w kazdym srodowisku, w ktérym obywatele
moga sie aktywizowac (wspdlnota lokalna, cztonkostwo w partiach poli-
tycznych, aktywnos$¢ w organizacjach spotecznych), gdzie nie bez znacze-
nia jest rOwniez to, czy w warstwie subiektywnej dana osoba jest w stanie
swiadomie postrzegac istote tej podstawowej procedury demokratycznej,
jaka sa wybory. Podnoszenie swiadomosci praw wyborczych obywateli
i przetozenie tego na zwiekszenie udziatu obywateli w wyborach wydaje
si¢ mozliwe wtedy, gdy obywatele maja w sobie poczucie odpowiedzial-
nosci za sprawy kraju i wilasciwie odczytuja swoja role jako suwerena.
Jednoczesnie, aby sam proces wyborczy stanowit swego rodzaju mecha-
nizm edukacji spoteczenstwa, system wyborczy (w szerokim znaczeniu)
powinien by¢ zorganizowany (w aspekcie ustrojowym, prawnym i admi-
nistracyjnym) i funkcjonowac w sposdb zapewniajacy zaufanie obywateli
do panstwa i prawa.





