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CENTRALNA KOMISJA WYBORCZA
W STRUKTURZE ADMINISTRACJI WYBORCZEJ GRUZJI

Abstrakt

Niniejszy tekst zostat poswiecony wybranym zagadnieniom funkcjonowania
Centralnej Komisji Wyborczej (CEC) i proby umieszczenia go w administracji
wyborczej Gruzji. Zagadnienie to wydaje sie by¢ szczegblnie aktualne w kontekscie
wyboréw na Prezydenta Gruzji w 2024 roku, ktérym towarzysza ogromne oczekiwania
spoteczne. Celem artykutu jest oméwienie statusu prawnego Centralnej Komisji
Wyborczej na podstawie aktu normatywny w postaci Kodeksu wyborczego Gruzji

i innych przepisoéw nizszej rangi. Pytanie badawcze, jakie postawiono w niniejszej
publikacji, ma na celu odpowiedz na pytanie o miejsce i role Centralnej Komisji
Wyborczej w administracji wyborczej Gruzji. Problematyka ta nie jest przedmiotem
szczegblnego zainteresowania przedstawicieli doktryny gruzinskiej. Kodeks wyborczy
Gruzji nie doczekat sie rowniez komentarza. Fakt omijania tego zagadnienia

przez przedstawicieli nauki mozna potraktowac jako obawe przed reperkusjami
wtadzy w odpowiedzi na mozliwe krytyczne uwagi. W publikacji zastosowano metode
badawcza polegajaca na analizie aktéw prawnych, uzyskujac odpowiedz na pytanie

o role i zadania Centralnej Komisji Wyborczej i jej organdw w realizacji prawa
wyborczego w Gruzji.

Stowa kluczowe: administracja wyborcza, Gruzja, Centralna Komisja Wyborcza
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CENTRAL ELECTION COMMISSION WITHIN THE STRUCTURE
OF THE ELECTION ADMINISTRATION OF GEORGIA

Abstract

This paper addresses selected legal issues concerning the functioning of the Central
Election Commission (CEC) within the framework of Georgia’s electoral administration.
The topic is particularly pertinent in the light of the upcoming 2024 Georgian presidential
elections, which are accompanied by significant public expectations. The purpose of this
article is to examine the legal status of the CEC, grounded in the normative framework
of the Georgian Election Code and in other subordinate regulations. This issue has

not been the subject of any significant scholarly attention within the Georgian legal
doctrine, and the Election Code of Georgia has not yet been subject to comprehensive
commentary. The avoidance of this topic by legal scholars may be interpreted

as a reluctance to engage into potential criticism that could provoke reprisals from the
authorities. This study employs a doctrinal legal analysis, focusing on the relevant
legislative acts to address the research question concerning the role and functions of the
CEC and its organs in the enforcement of electoral law in Georgia.

Key words: electoral administration, Georgia, Central Electoral Commission

1. Miejsce administracji wyborczej Gruzji w modelach
administracji wyborczej

Wtasciwa realizacja procedur wyborczych jest gwarancjg funkcjonowania kazdego
demokratycznego panstwa. Z tego tez wzgledu na organach tworzacych administracje
wyborczg cigzy ogromna odpowiedzialno$¢. Prawidtowos¢ funkcjonowania organéow
wyborczych powinna byé przedmiotem zainteresowania opinii publicznej. Pod
szczegblng obserwacja winny znajdowac sie panstwa, ktére w swoim doswiadczeniu
maja praktyke godzaca w realizacje prawa wyborczego, a w konsekwencji naruszaty

w przesztosci zasady prawa wyborczego, ktorych realizacja jest przeciez podstawowym
kryterium w ocenie stopnia demokratycznosci panstwa.

Organy, ktére wypetniaja zadania w zakresie realizacji prawa wyborczego okreslane
sg w Swiatowej literaturze mianem organow administracji wyborczej (Electoral
Management Bodies - EMB)". Do zestawu kompetencji tradycyjnie przynaleznych

TR Lopez-Pintor, Electoral Management Bodies as Institutions of Governance, Bureau

for Development Policy United Nations Development Programme, 2000.
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do tego typu instytucji zalicza sie miedzy innymi ustalanie listy osob uprawnionych
do gtosowania, przyjmowanie i rejestracja kandydatow, przygotowanie materiatow
wyborczych, przeprowadzanie gtosowania, liczenie gtosdéw czy opracowywanie
statystycznych zestawien wynikéw?. Niezaleznie od ich podstawowych, wyzej
wymienionych zadan, moga one takze spetniac inne role, w szczegélnosci te
zwigzane z edukowaniem wyborcéw, prowadzeniem dziatan profrekwencyjnych,
rozstrzyganiem wyborczych sporéw czy tez monitorowaniem dziatalnosci medidw

w toku kampanii wyborczej. Oprécz tego organy wyborcze moga by¢ zaangazowane
takze w kontrolowanie finanséw partii politycznych?, szczegélnie jesli sg finansowane
z budzetu panstwa.

Nie istnieje na Swiecie jednolity model organéw administracji wyborczej. Klasyfikacje
modeli instytucjonalnych organdéw administracji wyborczej opierajg sie zazwyczaj

na kryterium ich relacji wobec administracji rzadowej. Na tym kryterium bazuje
zaréwno analiza szwedzkiej organizacji pozarzagdowej - Instytutu na rzecz Demokracji
i Wspierania Wybordw (International Institute for Democracy and Electoral Assistance,
IDEA), jak i opracowanie Programu Narodéw Zjednoczonych na rzecz Rozwoju

(United Nations Development Programme, UNDP). Instytut na rzecz Demokracji

i Wspierania Wyboréw wyréznia w ten sposéb trzy modele administracji wyborczej:
model instytucji niezaleznej*, model rzadowej administracji wyborczej® oraz model

N

A.Wall, A. Ellis, A. Ayoub, C.W. Dundas, J. Rukambe, S. Stainos, Electoral Management Design:
The International IDEA Handbook, International Institute for Democracy and Electoral
Assistance, 2006, s. 5.

Zob. T. Gasior, Kontrola finansowania komitetow wyborczych. Zagadnienia prawnoadministracyjne,
Warszawa 2015.

Model instytucji niezaleznej, w mysl ktérego wybory sa organizowane przez organ
wyodrebniony ze struktur administracji rzadowej, niezalezny i dysponujacy wtasnym
budzetem. Organ ten nie podlega rzadowi. Moze by¢ natomiast odpowiedzialny przed wtadza
ustawodawcza, sadami czy gtowa panstwa. Jest ciatem kolegialnym - komisja sktadajaca sie
z wykwalifikowanych urzednikdw wyborczych lub przedstawicieli wtadzy sagdowniczej.

W modelu rzadowej administracji wyborczej elementem charakterystycznym tego modelu
jest powierzenie zadan z zakresu organizacji wyboréw organowi administracji rzadowej,
najczesciej ministrowi spraw wewnetrznych i/lub odpowiednim terenowym organom
administracji rzadowej. Urzednicy pracujacy nad przygotowaniem i przeprowadzeniem
gtosowania podlegajg ministrowi. Z reguty w modelu tym organ petniacy funkcje EMB jest
jednoosobowy. Model rzadowej administracji wyborczej funkcjonuje gtéwnie w panstwach
o utrwalonych tradycjach demokratycznych, na przyktad w Danii, Nowej Zelandii,
Szwajcarii, Wielkiej Brytanii i w Stanach Zjednoczonych.
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mieszany®. Nie zobowigzuje jednak paristw do przyjecia jednego z powyzszych, a sam
fakt przynaleznosci do konkretnego modelu jest sprzezeniem wielu czynnikow.

W ocenie Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (European
Commission for Democracy through Law), zwanej Komisjg wenecka, centralny

organ wyborczy winien dziata¢ w sposéb permanentny, a w jego sktadzie

powinien znajdowac sie co najmniej jeden cztonek reprezentujacy sagdownictwo,

zas przedstawiciele partii politycznych moga zasilac organy wyborcze wedtug

skali procentowej gtoséw uzyskanych w wyborach parlamentarnych. Wzgledem
kandydatéw na cztonkdéw administracji wyborczej sformutowano zalecenie posiadania
kwalifikacji w sprawach wyborczych, a takze udziat w tych organach przedstawicieli
ministerstwa spraw wewnetrznych i mniejszosci narodowych. W odniesieniu

do przedstawicieli partyjnych Komisja podkresla, ze partie polityczne musza by¢
reprezentowane w komisjach wyborczych na réwnych prawach i musza miec
moznos¢ obserwowania pracy bezpartyjnego organu. Ponadto wazne jest, by organy
powotujace cztonkdéw komisji wyborczych nie mogty mieé prawa swobodnego ich
odwotania.

W obliczu powyzszego uznad nalezy, iz Komisja Wenecka nie narzuca zadnego

z przedstawionych wyzej modeli funkcjonowania administracji wyborczej, zaleca
jedynie zagwarantowanie statego charakteru organéw wyborczych oraz pewnych
zabezpieczen przed naciskami wtadzy politycznej na cztonkéw tego typu organéw’.

Model instytucji niezaleznej jest typowy dla mtodych demokracji i wystepuje
w znacznej czesci panstw zaliczanych do wschodzacej demokracji. W tym tez modelu
zorganizowana jest administracja wyborcza w Gruzji. W celu odpowiedzi na pytanie

® Model mieszany - z reguty opiera sie on na istnieniu podwdéjnej struktury organéw

wyborczych. Z jednej strony funkcjonuje niezalezna od rzadu wtadza wyborcza

o kompetencjach nadzorczych czy quasi-sagdowych, a z drugiej - wiekszos¢ czynnosci
technicznych zwigzanych z organizacja i przeprowadzeniem gtosowania (przyjmowanie

i zatwierdzanie list kandydatdw, obliczanie i ogtaszanie rezultatu wyboréw) wykonuja
organy administracji rzadowej. Model mieszany funkcjonuje miedzy innymi we Francji,

w Japonii czy Hiszpanii (zob. A. Wall, A. Ellis, A. Ayoub, C.W. Dundas, J. Rukambe, S. Stainos,
Electoral Management Design..., s. 7-8).

D. Szescito, Modele administracji wyborczej w wybranych panstwach, ,,Studia Wyborcze”
2013, t. 15.
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o dostosowanie sie ustawodawcy gruzinskiego do rozwigzan odpowiadajacych
wytycznym dla tego modelu analizie poddana zostanie struktura i organizacja
najwyzszego organu administracji wyborczej w Gruzji, czyli Centralnej Komisji
Wyborczej zwanej w ustawie wyborczej CECE.

2. Status prawny i sktad Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji

Dziatalnos$¢ administracji wyborczej Gruzji w mysl art. 4 Kodeksu wyborczego jest
jawna i publiczna. Na administracje wyborcza Gruzji sktada sie: Centralna Komisja
Wyborcza Gruzji (zwana w ustawie wyborczej CEC) i jej personel, Najwyzsza Komisja
Wyborcza Autonomicznych Republik Abchazji i Adzary (zwana SEC) i jej personel,
okregowe komisje wyborcze (zwane DEC) oraz obwodowe komisje wyborcze (zwane
PEC). Komisje wyborcze tworzg hierarchicznie uporzadkowany, jednolity system
administracji wyborczej, ktérym kieruje Centralna Komisja Wyborcza. W odrdznieniu
od pozostatych komisji wyborczych jest ona organem statym i permanentnie gotowym
do dziatania niezaleznie od kalendarza wyboréw. Ten najwyzszy organ administracji
wyborczej Gruzji, w ramach swoich rozlicznych uprawnien, zarzadza komisjami
wyborczymi i kontroluje je na wszystkich szczeblach oraz zapewnia jednolite
stosowanie ustawodawstwa wyborczego na catym terytorium Gruzji. Z tego tez powodu
stanie sie on przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu.

Problemem jest proba umiejscowienia Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji w systemie
organow panstwowych Gruzji, gdyz wytamuje sie ona z tradycyjnego podziatu

wtadzy na ustawodawcza, wykonawcza i sgdownicza. Nie jest organem wtadzy
wykonawczej, chociaz wykonuje zadania panstwa, majace na celu realizacje praw
obywateli wynikajacych z konstytucji i przeprowadza wybory powszechne. Nie jest tez
organem wtadzy sadowniczej, pomimo ze ustala i zatwierdza wynik wyboréw. Wtasnie
to rozwigzanie budzi szczegolne watpliwosci w Swietle konstytucyjnej zasady podziatu
wtadzy. Poniewaz Centralna Komisja Wyborcza Gruzji nie jest organem sagdowym, lecz
statym organem panstwowym, wtasciwym w sprawach przygotowania, organizacji
oraz przeprowadzania wybordow, tym samym nie nalezy do piastunéw wtadzy
sadowniczej. Jest samodzielnym, niezaleznym organem panstwowym, wyposazonym
w samodzielnos$¢ budzetowa, usytuowanym poza klasycznym podziatem wtadz,

® Law of Georgia, 27/12/2011, no. 5636.
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ale pozostajacym w $cistym wspétdziataniu z kazda z nich®. W przypadku administracji
rzagdowej niezaleznosc Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji budzi watpliwosci

w sytuacji, gdy kompetencje do wydawania rozporzadzen w $cistych kwestiach
wyborczych oddane sa wtasciwym ministrom. Brak konstytucyjnego umocowania

tej instytucji oznacza w konsekwencji brak uprawnien do wydawania powszechnie
obowiazujacych aktéw w zakresie prawa wyborczego. Jest to niewatpliwy mankament
ustrojowy.

Dziatalnos¢ Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji odbywa sie na zasadzie kolegialnosci
i jawnosci. Posiedzenia komisji wyborczych sg wigzace, jezeli uczestniczy w nich

co najmniej 2/3 ogdlnej liczby cztonkéw komisji'?, a decyzje komisji zapadaja

w gtosowaniu jawnym, wiekszoscig gtosdw ogdlnej liczby ich cztonkdw. W lokalu
komisji wyborczej nie moga przebywad osoby nieuprawnione, niezwigzane

z procesem wyborczym''. W posiedzeniach Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji
moga zas uczestniczy¢ kandydaci, petnomocnicy, obserwatorzy, przedstawiciele
Srodkéw masowego przekazu pod warunkiem posiadania legitymacji stuzbowe;j

i akredytacji poszczegolnej redakcji. Ustawodawca ustalit, kto moze byé obserwatorem
postepowania wyborczego. Moze nim zostaé przedstawiciel partii politycznej
uczestniczacej w danych wyborach lub innej organizacji spotecznej, ktdrej statutowa
dziatalnoscia jest obserwacja wybordw, co podlega potwierdzeniu poprzez
przedstawienie statutu organizacji.

W sktad Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji wchodzi siedemnastu cztonkdw na czele
z jej przewodniczacym, wiceprzewodniczacym i sekretarzem. Ustawodawca gruzinski
przewidziat dwie formy powotania jej cztonkdw. Siedmiu cztonkow jest alternatywnie
wybieranych przez parlament Gruzji lub mianowanych przez prezydenta Gruzji, zas
pozostatych dziewieciu jest mianowanych przez partie polityczne. Sktad osobowy
Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji powinien dawac pewno$¢ profesjonalizmu
dziatania, ale tez apolitycznosci. Czy ten dualizm wytaniania cztonkéw komisji

lMapnameHm lpy3uu npuHAn usMmeHeHUA B U3bupamesnbHbil kogekce, https://civil.ge/ru/
archives/610702 (dostep: 11.09.2024).

Art. 8 ust. 4 Kodeksu wyborczego.

Art. 8 ust. 15 Kodeksu wyborczego: ,W przypadku utrudniania pracy komisji wyborczej

i zaktocania porzadku publicznego decyzje w sprawie wykluczenia osoby awanturujacej sie
(w tym cztonka komisji) z posiedzenia komisji wyborczej podejmuje komisja wyborcza,

co zostaje odnotowane w protokole posiedzenia”.

10
11
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przez partie w obu przypadkach, raz nazwanych jako kandydatéw wysuwanych

przez parlament, w drugim przypadku bezposrednio przez partie polityczne zasiadajace
przeciez w parlamencie Gruzji nie jest celowym zabiegiem zwiekszenia oddziatywania
politycznego na jej sktad?

Oparcie sktadu osobowego terytorialnych komisji wyborczych na partiach politycznych
stuzy co do zasady budowaniu ich spotecznego uprawomocnienia, a poprzez
pluralistyczny charakter komisji, ktérego formalnym wyrazem jest zgtaszanie

przez poszczegblne organizacje nie wiecej niz jednego kandydata do komisji ma miejsce
wewnetrzna kontrola uczciwosci procesu wyborczego'?. W tym jednak wypadku fakt
pominiecia innych podmiotéw przy zgtaszaniu kandydatoéw na cztonkéw Komisji nalezy
oceniac pozytywnie. Wedtug Kodeksu wyborczego Gruzji cztonek komisji wyborczej

nie jest przedstawicielem podmiotu, ktory go zgtosit. Jest niezalezny w swoich
dziataniach i dziata wytacznie zgodnie z Konstytucja Gruzji, ustawami i odpowiednimi
aktami podrzednymi. Wszelkie naciski na cztonka komisji wyborczej lub ingerencja

w jego dziatalno$¢ w celu wptyniecia na jego decyzje sg zabronione i karalne na mocy
prawa'>. Czy jednak rzeczywiscie mozna méwic o realizacji niezaleznoéci przy wyborze
kandydatow na cztonkéw dokonywanych tylko przez partie polityczne?

Przyjmujac zatozenia demokratycznych standardéw w dziataniu administracji
wyborczej, na powyzsze pytanie nalezatoby odpowiedzieé pozytywnie. Uzyskali oni
bowiem poparcie spoteczne. Przestanka ta wydaje sie kluczowa. Tryb powotania
dziewieciu cztonkow Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji przez partie ograniczono

do prawa mianowania tylko jednego cztonka, a warunkiem takiego powotania uznano
mandat cztonka parlamentu Gruzji na podstawie art. 125(4), (5) i (9) ustawy wyborczej.
Rozwigzanie to wzmacnia dodatkowo role partii w doborze sktadu osobowego
Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji. Dodatkowo wprowadzono rozwigzanie polegajace
na tym, ze jezeli jednak liczba partii, ktore weszty do parlamentu jest wieksza niz 9,
pierwszenstwo mianowania na cztonka komisji ma partia, ktora otrzymata wiecej
gtosow w wyborach parlamentarnych Gruzji. Jesli partie otrzymaty rowna liczbe

2. Zalesny, Republika Kazachstanu, [w:] Organy stojgce na strazy uczciwosci procesu

wyborczego w kontekscie zapobiegania przestepczosci, jej przyczynom i uwarunkowaniom
na tle prawno poréwnawczym, red. M Maksymiuk, G. Pastuszko, t. II, s. 50-51.

K. Kighuradze, Rules Electing Georian Parliament. Analysis the Electoral System

and Recommendations, Thilisi 2013, s. 12.

13
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gtosow w wyborach parlamentarnych Gruzji, pierwszenstwo to przystuguje partii,
ktdra wczesdniej przeszta rejestracje wyborcza.

Przewodniczacy Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji jest najwyzszym urzednikiem
administracji wyborczej Gruzji wybieranym alternatywnie przez parlament Gruzji badz
mianowanym przez prezydenta Gruzji. Przewodniczacy jest jednoczesnie cztonkiem
komisji, a wygasniecie jego uprawnien jako przewodniczacego skutkuje jednoczesnym
wygasnieciem jego uprawnien jako cztonka.

Na mocy art. 15 Kodeksu wyborczego przewodniczagcemu Centralnej Komisji Wyborczej
Gruzji nadano szerokie uprawnienia. Majg one charakter zarowno organizacyjny
(wykonywanie obowigzkéw administracyjnych, przewodniczenie sesjom, zarzadzanie
funduszami ,jak i legislacyjny (wydawanie szeregu aktéw prawnych normujacych
dziatanie administracji wyborczej) czy techniczny (do ktérych mozna zaliczy¢ miedzy
innymi okre$lanie liczby os6b zatrudnionych w administracji wyborczej Gruz;ji

na podstawie umow o prace, rejestrowanie wyborcoéw uczestniczacych w wyborach
oraz ich przedstawicieli w Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji, rejestrowanie list
partyjnych i kandydatow na burmistrza miasta Thilisi, wydawanie odpowiednich
certyfikatow przedstawicielom partii i grup inicjatywnych wyborcéw uczestniczacych
w wyborach na burmistrza miasta Tbilisi, kandydatom na burmistrza miasta Thilisi
czy wybranemu cztonkowi parlamentu Gruzji, burmistrzowi Tbilisi i cztonkowi Tbilisi
Sakrebulo).

Ustanowione w Kodeksie wyborczym kryteria selekcyjne adresowane do kandydatow
na cztonkéw Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji zostaty sprecyzowane w bardzo
szczegbtowy sposdb. Wedtug ustawy wsrdéd wymogdw wskazano obowigzek
posiadania obywatelstwa gruzinskiego, ukonczenie 25 lat, bycie osobg bezpartyjna

i niebycie przedstawicielem podmiotu wyborczego lub donatorem jakiejkolwiek partii
politycznej w ciggu ostatnich 5 lat. Ustawodawca zastrzegt rowniez wobec kandydatow
na cztonkdéw wybieranych w tym trybie koniecznosc posiadania wyksztatcenia
wyzszego i biegtej znajomosci jezyka gruzinskiego.

Kryteria te wydaja sie wtasciwie zabezpieczad jakos$¢ procesu powotywania cztonkéw
najwyzszego ciata wyborczego Gruzji, tym bardziej ze ustawodawca przewidziat krag
0sob, ktore nie moga by¢ wybrane badz mianowane na cztonka Centralnej Komisji
Wyborczej Gruzji. W ich gronie przewidziat osoby, ktdre nie uzyskaty certyfikatu
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urzednika administracji wyborczej (czyli nie przeszty w sposdb pozytywny weryfikacji
przez przewodniczacego komisji)'*, osoby, ktére zostaty zwolnione ze stanowiska

w komisji wyborczej Gruzji przez komisje wyborczg lub sad z powodu naruszenia
ustawodawstwa wyborczego Gruzji oraz osoby, ktdre zostaty uznane przez sad

za przestepce administracyjnego z powodu naruszenia ustawodawstwa wyborczego
Gruzji. Zakaz ten obowigzuje w ciggu 4 lat od daty zwolnienia ich ze stanowiska

w komisji wyborczej. Do grona os6b, wzgledem ktérych wprowadzono zakaz
kandydowania na cztonka Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji zaliczono takze osoby
weczeéniej skazane'® w postepowaniu karnym oraz obserwatoréw wyboréw.

Dla stabilnosci dziatania Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji, co jest zgodne

z zaleceniami Komisji Weneckiej, wprowadzono rozwigzanie, ze partia ma prawo

do wycofania cztonka komisji, ktdérego wyznaczyta dopiero po podsumowaniu
ostatecznych wynikéw wyboréw. Partia ma prawo wyznaczy¢ nowego cztonka w tym
okresie tylko wéwczas, gdy cztonek, ktdrego wyznaczyta wczesniej, sam zrezygnuje

lub umrze. Cztonkowie i kierownicy Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji, jak rowniez
ich personel w trakcie wyboréw czy referendéw otrzymuja podwdjne wynagrodzenie'®.
Takie rozwigzanie nie jest powszechne w praktyce innych demokratycznych panstw.

3. Zadania Centralnej Komisji Wyborczej

Omawiajac ogdlne zagadnienia zwigzane z zadaniami Centralnej Komisji

Wyborczej Gruzji, nalezy podkresli¢, iz namiastka tego organu, zapoczatkowanego

w Konstytucji z 21 lutego 1921 roku'’, ulegta istotnej ewolucji. Fakt utraty przez Gruzje
niepodlegtosci'® w 1921 roku na skutek wkroczenia Armii Czerwonej i opuszczenie

" Kodeks wyborczy Gruzji, okreslajac przestanki uniemozliwiajgce kandydatom ubieganie sie

o cztonkostwo w Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji, nie wskazuje kryteridw przyznawania
certyfikatow umozliwiajacych kandydowanie do tego organu.

Ustawodawca gruzinski w bardzo restrykcyjny sposéb podszedt do przestanki niekaralnosci
i nie zréznicowat jej na przestepstwa popetnione z winy umyslnej i nieumyslne;j.

Art. 9 ust. 1 Kodeksu wyborczego.

W. Materski, Georgia rediviva. Republika Gruziriska w stosunkach miedzynarodowych 1918-
1921, Warszawa 1994.

A. Demetrashvili, Chronicles of Constitutionalism in Georgia, http://www.acarindex.com/
dosyalar/makale/acarindex-1423908116.pdf (dostep: 9.09.2024).
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18 marca 1921 roku przez cztonkdw rzadu Demokratycznej Republiki Gruzji

oraz cztonkéw akredytowanych przedstawicielstw innych krajéow doprowadzit nie tylko
do konica Demokratycznej Republiki Gruzji, lecz takze w ogéle do konca niezawistego
kraju na Kaukazie i Zakaukaziu na okres 70 lat'®. Po rozwigzaniu Zwiazku Radzieckiego
w 1991 roku Gruzja zmierzyta sie z koniecznoscig odbudowania systemu prawnego

i utworzenia organdéw, ktére zapewnia i utrwala jej suwerenno$¢°.

Zakres zadan Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji mozna réznorodnie klasyfikowac,
dokonujac ich rozréznienia ze wzgledu na ich przedmiot. Zaliczy¢ do nich

mozna zadania wyborcze (a zatem zwigzane bezposrednio z przygotowaniem

i przeprowadzaniem wybordow), zadania referendalne (zwigzane

z organizacjg i przeprowadzaniem referendum) oraz inne zadania szczegétowo
wymienione w Kodeksie wyborczym i wynikajgce z innych ustaw szczegdtowych.

Kodeks wyborczy Gruzji reguluje stosunki zwigzane z przygotowaniem

i przeprowadzeniem wybordéw prezydenta Gruzji, parlamentu Gruzji, organu
przedstawicielskiego gminy Sakrebulo, organu wykonawczego gminy - burmistrza,
ustanawiajac prawa i gwarancje uczestnikow wyboréw. Okresla ponadto procedure
majaca zapewnic legalnosé i przejrzystos¢ wydatkow zwigzanych z wyborami

i ustanawia administracje wyborcza Gruzji?'. Odpowiada zatem za szeroko pojete
przeprowadzenie wybordw.

Nie sposob wymieni¢ wszystkich zadan Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji,

gdyz sg one bardzo obszerne. W niniejszej publikacji zostang zaakcentowane te,
ktére dadzg obraz rozlicznych funkcji Komisji w obszarze wyborczym na podstawie
kryteriow wyodrebnionych w literaturze przedmiotu, w ktdérej zadania wyborcze
dzieli sie na te o charakterze nadzorczym, kreacyjnym, stanowigcym, regulacyjnym
oraz wykonawczym?2 Analizujac zakres zadan Centralnej Komisji Wyborczej Gruzj,

9 A. LityAski, Gruziriska préba wybicia sie na niepodlegtosc. W stulecie proklamacji

Demokratycznej Republiki Gruzji (1918), ,Roczniki Administracji i Prawa” 2018, nr XVIII (1),

s. 109-130.

J. Brodowski, Gruzja po rewolucji réz. Obraz przemian polityczno-spotecznych w latach 2003-
2018, Krakdw 20109.

Art. 1 Kodeksu wyborczego Gruzji.

Zob. A Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, s. 78; J. Gasler,
Prawo wyborcze, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2009, s. 202.
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mozna postawic hipoteze, ze komisja ma o wiele wiecej zadan niz te, ktore sie
mieszczg w powyzszym podziale. Mozna bowiem wyrdznic takze zadania o charakterze
organizatorskim, prawotworczym oraz zadania o charakterze zaufania publicznego.

Katalog zadan Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji ustalony zostat w art. 14 Kodeksu
wyborczego Gruzji. Regulacja ta ma charakter bardzo drobiazgowy i w sposob
kazuistyczny wymienia zadania tej Komisji.

Do zadan Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji nalezy przeprowadzenie wyborow,
referendum i plebiscytu oraz nadzorowanie procesu wdrazania ustawodawstwa
wyborczego na catym terytorium Gruzji i zapewnienie jednolitego jego stosowania®>.

Dokonujac wyktadni jezykowej, uznac nalezatoby, ze wsrdd katalogu zadan
ustawodawca umiejscowit tak zwane zadania nadzorcze. Dokonujac wyktadni
systemowej natomiast, przyja¢ mozna, ze powyzsze zadania polegajg na sprawowaniu
nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego. Potwierdza art. 14 pkt 1j Kodeksu
wyborczego, w mysl ktérego Centralna Komisja Wyborcza Gruzji zostata wyposazona
w narzedzia stuzace do rozstrzygania sporéw wyborczych i oceny legalnosci decyzji
aktow komisji wyborczych iich urzednikéw, a w przypadku stwierdzenia ich naruszenia
uzyskata prawo do ich anulowania lub zmiany. Komisja uzyskata ponadto zadanie

o charakterze kontrolnym, co potwierdzac zdaje sie tresc art. 1 Kodeksu wyborczego,
w mysl ktérego prawo wyborcze ,,ustanawia procedure i zapewnienia przejrzystosci
wydatkéw zwigzanych z wyborami”.

Do zadan o charakterze stanowigcym, nazywanych takze mianem zadan
uchwalajacych czy prawotwdrczych, nalezy uprawnienie polegajace na wydawaniu
przez Komisje prawem przewidzianych aktoéw, przy czym poszczegdblne z nich maja
zroznicowany charakter prawny i odgrywaja odmienng role w procedurze wyborcze;.

W grupie tych zadan miesci sie uprawnienie Centralnej Komisji Wyborczej Gruz;ji

do wydania przepiséw administracji wyborczej w drodze aktu normatywnego rangi
dekretu®®. Zgodnie z Kodeksem wyborczym komisja ta zobowigzana zostata do wydania
szeregu aktow, ktdrych czes¢ ma charakter czysto techniczny i stanowi organizacyjne
wsparcie wyboréw. Do tych zadan zaliczy¢é mozna miedzy innymi ustanawianie okregéw

23
24

Art. 14 pkt 1a Kodeksu wyborczego Gruzji.
Art. 14 pkt 1 b.
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wyborczych i okreslanie ich granic, a takze ustalanie wydarzen wyborczych i terminow
nadchodzacych wyboréw lub gtosowan?.

Komisje umocowano do tworzenia harmonogramu wydarzen wyborczych zgodnie

z ramami czasowymi okre$lonymi w ustawie wyborczej?®. Ponadto w katalogu zadan
wyposazono ja w prawo okreslania wtasnego regulaminu, a takze regulaminow
komisji wyborczych nizszego szczebla. W tym przypadku chodzi o rozliczne akty
normatywne wydawane z delegacji Kodeksu wyborczego, dotyczace organizacyjnej
strony dziatalnosci administracji wyborczej oraz stuzace ujednoliceniu form czynnosci
materialnoprawnych podejmowanych w procesie wyborczym. Jesli chodzi o akty
stanowione przez Centralng Komisje Wyborcza Gruzji, ktérych gtownym zadaniem
jest okreslenie wspolnych, jednolitych parametréw technicznych dla czynnosci
materialnoprawnych podejmowanych w toku procesu wyborczego, to odnotowac
mozna chociazby zobowigzanie komisji do ustalania wzoréw urzedowych formularzy
oraz drukéw wyborczych (przez co rozumiec nalezy na przyktad wzory kart

do gtosowania czy protokotéw gtosowania)?’.

Kolejna kategorig zadan Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji sg tak zwane zadania
regulacyjne oraz wykonawcze. Zadania regulacyjne polegaja miedzy innymi

na podejmowaniu przez czynnosci w toku procesu wyborczego, majace na celu ustalenie
i ogtoszenie wynikéw wyboréw?®. W mysl art. 14 pkt 1 ust. k Centralna Komisja Wyborcza
Gruzji na podstawie protokotéw zbiorczych wynikow gtosowania w okregowych
komisjach wyborczych i obwodowych komisjach wyborczych ustala wyniki wyborow

do parlamentu Gruzji, wyboréw w Thilisi Sakrebulo przeprowadzonych w systemie
wyboréw proporcjonalnych, wyboréw burmistrza Thilisi oraz referendum lub plebiscytu.
W efekcie Centralna Komisja Wyborcza Gruzji sporzadza protokét zbiorczy dotyczacy
wynikow gtosowania, a w konsekwencji ustala i ogtasza wynik tych wyborow.

Wsrod zadan wykonawczych znajduje sie zas obowigzek polegajacy na okresleniu
warunkdw i sposobu korzystania w zakresie komputerowego przetwarzania wynikow
gtosowania otrzymanych od okregowej komisji wyborczej?’.

25
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Art. 14 pkt 1 a.
Art. 14 pkt 1 h.
Art. 14 pkt 1 n.
Art. 14 pkt 1 k 1).
Art. 14 pkt 1 p.
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Komisja uzyskata takze katalog zadan, okreslanych dzi$ w doktrynie mianem zadan
pozawyborczych. Kodeks wyborczy natozyt na nig zadania informacyjne. Komisja
zostata obarczona zadaniem w postaci podejmowania czynnosci majacych na celu
podniesienie wiedzy obywateli w przedmiocie warunkéw waznosci gtoséw oddanych
w wyborach. Na Centralng Komisje Wyborczg Gruzji natozono obowigzek publikacji
materiatow informacyjnych na swojej oficjalnej stronie internetowej i ich szeroko
rozumiang dystrybucje. Wszystkie dekrety tej komisji musza by¢ publikowane

w ,,Legislative Herald of Georgia” (,,Sakartvelos Sakanonmdeblo Matsne”), a takze moga
by¢ publikowane za posrednictwem innych mediéw. Ustawa wyborcza nie wymienia
jednak rodzajow mediéw i nie okresla wymiaru czasowego i zasad prowadzenia
kampanii wyborczej. Moze to z jednej strony wynikac z niskiej Swiadomosci
koniecznosci edukowania obywateli, z drugiej zas moze byc zabiegiem celowym.
Sytuacja polityczna w Gruzji, bedacej niestety caty czas w jakims stopniu zaleznej

od wptywdw Rosji, nie sprzyja transparentnosci w tworzeniu prawa, gdzie w rownym
stopniu zapewniono by komitetom wyborczym dostep do mediéw.

Komisja wykonuje rowniez inne uprawnienia, ktore nie sg zastrzezone dla innych
organéw administracji wyborczej®. Centralna Komisja Wyborcza Gruzji petni
funkcje organu, ktory przejmuje obowiazki innych komisji, jezeli jakakolwiek nizsza
komisja wyborcza nie wypetnia lub nie moze wypetni¢ obowigzkdéw wynikajgcych

z ustawodawstwa Gruzji. Tak szeroka dyspozycja w zakresie uprawnien tego organu
Swiadczy o tym, iz Komisja nie odpowiada jedynie za poszczegblne procedury
wyborcze, ale niemal za caty tad wyborczy. W zwigzku z tym uzasadniony jest nacisk
na kwestie odpowiedzialnosci Centralnej Komisji i jej cztonkow, ktora zasadniczo
pominieta zostata w przepisach wyborczych.

4, Wnioski

Przepisy Kodeksu wyborczego w zakresie regulacji Centralnej Komisji Wyborczej
Gruzji wydajg sie sprawiac wrazenie proby zapewnienia jego jak najwiekszej
odpowiedzialnosci za proces wyborczy. Fakt ustanowienia w sposéb wrecz

30 M. Matsa beridze, The Democratic Republic of Georgia (1918-1921) and the Search of the

Georgian Model of Democracy, [w:] The Making of Modern Georgia, 1918-2012: The First
Georgian Republic and Its successors, red. S.F. Jones, New York 2014.
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kazuistyczny rozlicznych zadan Komisji, zdomniemaniem jej kompetencji w sprawach
nieuregulowanych w tresci Kodeksu wyborczego, Swiadczy o ustanowieniu tego
organu jako kluczowego w hierarchii innych organéw wyborczych, wchodzacych

w sktad administracji wyborczej. Kodeks wyborczy Gruzji przypisat Centralnej Komisji
Wyborczej role lidera w zakresie prawa wyborczego.

Pomimo tego, ze Gruzja nie jest cztonkiem Rady Europy, procedura przygotowania

i realizacji wyboréw oparta jest na rozwigzaniach prawnych wtasciwych dla systemu
wartosci Rady Europy. Utworzenie wieloszczeblowego systemu komisji wyborczych
majacych zapewnic uczciwe wybory (z dominujaca rola Centralnej Komisji Wyborczej)
miesci sie w demokratycznych standardach administracji wyborczej w Europie.

Mozna oczywiscie sformutowac uwagi krytyczne dotyczace poszczegélnych rozwigzan
kodeksowych w zakresie funkcjonowania Centralnej Komisji Wyborczej*', ale caty

czas nalezy mie¢ na uwadze uwarunkowania polityczne Gruzji i aspiracje jej sasiada

w aspekcie wptywu na ustawodawstwo gruzinskie. Jednym z zastrzezen stac sie moze
niewystarczajaca regulacja w obszarze pracy w bazujaca na nowoczesnych technologiach.

Przepisy kodeksu w zakresie realizacji uprawnien Centralnej Komisji Wyborczej

w marginalnym stopniu odnoszg sie do tych zagadnien. Nie uwzgledniajg tez wagi
postepu cyfrowego odnosnie do regulacji prac Komisji w toku wyborczym. Swiadczy¢
to moze o braku utrwalonego przekonania co do jej efektywnosci albo wrecz
przeciwnie, wynika z obawy przed atakami hackerskimi. Ustawodawca gruzinski

nie docenia takze sity medidw i Internetu, pozostawiajac te sfere poza regulacja,

a jedynie naktada na Komisje obowigzek informacyjny, bez szczegétowych wytycznych
w zakresie jego realizacji. Innym rodzajem zagrozenia w prawidtowosci dziatania
Centralnej Komisji jest powszechna w Gruzji korupcja.

Brak ustalenia formalnych warunkdw, oprécz oczywiscie opisanych w kodeksie
kryteriow selekcyjnych na kandydatéw na cztonkow komisji w zakresie przyznawania
certyfikatéw umozliwiajacych kandydowanie do tego organu daje pole do naduzy<.
Dodatkowym zagrozeniem jest brak w przepisach odnoszacych sie do Centralnej
Komisji Wyborczej mozliwosci weryfikacji prawdziwosci tresci przygotowywanych
jako materiat wyborczy w mediach przez sztaby wyborcze.

31 Zob. European Commision for Democracy Through Law (Venice Commision) and Office

for Democratic Institution and Human Right (OSCE/ODIHR), Opinion no. 617/2019.
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Bioragc pod uwage czeste bliskie powigzania miedzy partiami politycznymi

lub poszczegdlnymi politykami a mediami lub grupami biznesowymi prowadzacymi
te media, ktére stwarzajg wszelkie warunki dla rozpowszechniania ukrytej reklamy
politycznej, ryzyko korupcji jest szczegdlnie wysokie w tym obszarze. W rezultacie
konieczne jest podniesienie Swiadomosci wyborcow i promowanie ich uczciwosci
poprzez wzmocnienie postawy obywatelskiej, ktora przetozyc sie moze na pozytywne
zmiany w przestrzeni politycznej. W tej kwestii najbardziej istotng role odgrywaja
media, ktore powinny nie tylko informowad wyborce o zasadach i jego prawie

do udziatu w wyborach, lecz takze przekazywac rzetelna informacje o kandydatach.

Przepisy kodeksu w marginalnym stopniu odnosz3 sie takze do ciszy wyborczej,

a przeciez wptywa ona bezposrednio na przejrzystos¢ proceséw wyborczych.
Zastanowienia ponadto wymaga zwiekszenie odpowiedzialnosci Centralnej Komisji
Wyborczej i potrzeba jej wspotpracy z odpowiedzialnymi stuzbami ze wzgledu

na mozliwosc ingerowania w wybory przez aktoréw zagranicznych (gtéwna obawa
dotyczy Rosji).
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STRESZCZENIE

Centralna Komisja Wyborcza
w strukturze administracji wyborczej Gruzji

Artykut zostat poswiecony analizie funkcjonowania Centralnej Komisji Wyborczej Gruzji
(CEC) w kontekscie jej roli w systemie administracji wyborczej. Rozwazania oparto

na na gruzinskim Kodeksie wyborczym oraz standardach obowiazujacych w prawie
miedzynarodowym. Autorka przywotuje kluczowe modele administracji wyborczej,

w tym model instytucji niezaleznej, ktory stosowany jest w Gruzji. W szczegdlnosci
artykut skupia sie na unikalnym potozeniu Centralnej Komisji Wyborczej, ktdra nie
wchodzi bezposrednio w tradycyjny podziat wtadzy na wykonawczg, ustawodawcza

i sadownicza, ale odgrywa kluczowa role w zapewnianiu przestrzegania prawa
wyborczego i organizacji wyboréw. W artykule opisano strukture Centralnej Komisji
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Wyborczej oraz sposéb wyboru jej cztonkdw, podkreslajac, ze potaczenie mianowania
cztonkow przez parlament i prezydenta Gruzji z mianowaniem przez partie polityczne
budzi pytania o apolitycznosé tego organu. Zwrécono uwage na potrzebe wiekszej
przejrzystosci i kontrolowania wptywu partii na dziatanie komisji.

Autorka podkresla réwniez szeroki katalog zadan komisji, ktéry obejmuje zaréwno
organizacje wybordéw, nadzér nad ich przebiegiem, jak i regulacje spraw zwigzanych

z finansowaniem komitetow wyborczych oraz edukacjg wyborcow. Zwraca uwage

na znaczenie jej roli w zapewnianiu przejrzystosci procesow wyborczych. Jednym

z kluczowych zagadnien artykutu jest analiza wyzwan, przed ktérymi stoi Centralna
Komisja Wyborcza. S3 to miedzy innymi zagrozenia korupcja, presja polityczng oraz brak
odpowiednich mechanizméw kontrolnych, ktére mogtyby zabezpieczy¢ niezaleznosé
organu.

Ponadto artykut omawia ograniczenia zwigzane z cyfryzacja proceséw wyborczych,
wskazujac na potrzebe wprowadzenia nowoczesnych technologii i regulacji dotyczacych
cyberbezpieczenstwa. Wnioski artykutu wskazuja, ze gruzinski system administracji
wyborczej uregulowany na poziomie Centralnej Komisji Wyborczej jest w wielu
aspektach zgodny z miedzynarodowymi standardami, cho¢ dostrzega sie wyzwania
zwigzane z jego praktycznym funkcjonowaniem. Zawarte w niniejszej publikacji wnioski
wskazuja na potrzebe uwzglednienia zmian w prawie wyborczym Gruzji, szczegdlnie

w zakresie regulacji dotyczacych nowoczesnych technologii, kontroli finansowania
kampanii wyborczych oraz zwiekszenia odpowiedzialnosci Centralnej Komisji Wyborczej
i jej cztonkdw.

» SUMMARY

Central Election Commission
within the Structure of the Election Administration of Georgia

This article provides an in-depth analysis of the functioning of the Central Election
Commission of Georgia (CEC) in the context of its role within the electoral administration
system. The analysis is based on the Georgian Election Code and on the international

legal standards. The author refers to key models of electoral administration, including

the independent institution model, which is applied in Georgia. The article focuses
particularly on the unique position of the CEC, which does not fall directly under

the traditional separation of powers between the executive, legislative, and judicial
branches, yet it plays a crucial role in ensuring compliance with electoral law and with

the organization of elections. The article describes in detail the structure of the CEC and the
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method of appointing its members, highlighting that the combination of appointments

by the Georgian Parliament, the President, and political parties raises questions regarding
the apolitical nature of the body. Attention is drawn to the need for greater transparency
and oversight concerning the influence of political parties on the commission’s operations.

The author also emphasizes the broad mandate of the CEC, which includes election
organization, supervision of election proceedings, regulation of issues related to the
financing of electoral committees, and voter education. The CEC’s role in ensuring

the transparency of electoral processes is underlined as significant. One of the key issues
addressed in the article is the analysis of the challenges facing the CEC, including the risks
of corruption, political pressure, and the absence of adequate control mechanisms that
could safeguard the independence of the body.

Furthermore, the article discusses limitations related to the digitization of electoral
processes, pointing to the need for modern technologies and regulations concerning
cybersecurity. The conclusions of the article suggest that the Georgian electoral
administration system, as regulated at the level of the Central Election Commission, aligns
in many respects with international standards, though the challenges in its practical
functioning remain the same. The findings presented in this publication indicate the need
for amendments to the Georgian electoral law, particularly in terms of regulations

on modern technologies, oversight of electoral campaign financing, and enhancing

the accountability of the CEC and its members.
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