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Jarostaw Zbieranek
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

WPROWADZENIE.
AKTUALNE PROBLEMY POLSKIEGO
PRAWA WYBORCZEGO Z PERSPEKTYWY
RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Wprowadzenie

Korzystanie przez obywateli z praw wyborczych jest niezwykle istotne
dla wlasciwego funkcjonowania demokratycznego panstwa, a problema-
tyka z tym zwigzana znajduje si¢ w sferze szczegélnego zainteresowania
Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: RPO). Nalezy mie¢ na uwadze
ogromne znaczenie, jakie wyborom i prawu wyborczemu przyznaja sami
obywatele. Zgodnie z badaniami opinii publicznej przeprowadzanymi
w 2017 r. to wolne i uczciwe wybory sa dla Polakéw najwazniejszym
wyznacznikiem uznania panstwa za demokratyczne, a niewiele mniej
wskazari uzyskalo powszechne prawo wyborcze'.

Jest to tematyka w naszym kraju wyjatkowo aktualna, na poczatku
2018 r. zostaly bowiem wprowadzone bardzo istotne zmiany w usta-
wie z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (tekst jedn.: Dz. U.
2 2018 r., poz. 754, ze zm.; dalej: k.wyb.), w latach 2018-2020 odbywa-
ja si¢ wybory samorzadowe, wybory do Parlamentu Europejskiego, do
Sejmu i Senatu RP oraz wybory prezydenckie. Kwestie te niewatpliwie
sklaniaja do glebszej refleksii.

' M. Feliksiak, Zasady demokracji i ich realizacja w Polsce. Komunikat z bada,
Warszawa 2017.
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Dla skutecznych dzialarn RPO bardzo wazne sg wszelkie sygnaly
wskazujace na potencjalne zagrozenia dla realizacji praw wyborczych
przez obywateli. W ostatnich latach do Biura RPO wplyneto od obywa-
teli, organizacji spolecznych i instytucji kilkaset skarg i wnioskéw do-
tyczacych prawa wyborczego. Byly one zwigzane m.in. z technicznymi
i organizacyjnymi problemami dotyczacymi udzialu w glosowaniu, ba-
rierami w kandydowaniu, problematyka finansowania kampanii wybor-
czych, a takze ze ztozonymi kwestiami dotyczacymi zgodnosci systemu
wyborczego z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej: Konstytucja RP). Na pod-
stawie ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 2179) kazda skarga byta dokladnie
rozpatrywana, a jej nadawca uzyskat odpowiedz. W toku tych prac przy-
gotowano odpowiedzi zawierajace analizy zgodnosci z Konstytucja RP
poszczegdlnych rozwigzani prawa wyborczego. Przygotowanych zosta-
o réwniez wiele wystapieri generalnych. Prowadzone byly czynnosci
analityczne i badawcze dotyczace systemu polskiego prawa wyborczego
i referendalnego.

W 2017 r. RPO kontynuowat rozbudowane dziatania analityczne do-
tyczace problematyki ochrony praw wyborczych. W Biurze RPO w War-
szawie 28 marca 2017 r. zostalo zorganizowane seminarium pt. ,Ko-
nieczne zmiany w polskim prawie wyborczym — rozwazania w kontekscie
raportu OBWE”. W spotkaniu wzieli udzial przedstawiciele parlamentu,
organizacji pozarzadowych i srodowiska naukowego. Eksperci Organiza-
cji Bezpieczenstwa i Wspétpracy w Europie (dalej: OBWE) zaprezen-
towali najwazniejsze zalecenia wynikajace z raportu przygotowanego po
wyborach do Sejmu RP i do Senatu RP w Polsce w 2015 r.2 Dyskutowano
m.in. o kwestiach dotyczacych zapewnienia gwarancji praw wyborczych
osobom z niepelnosprawnosciami. Przedstawiciel RPO wzial udzial

2 Republic of Poland. Parliamentary Elections 25 October 2015. OSCE/ODIHR
Election Assessment Mission Report, Warsaw 2016.
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w wielu konferencjach i seminariach, na ktérych przedstawial opinie
i stanowiska, ale réwniez zbieral informacje dotyczace praktycznych wy-
miaréw realizacji prawa wyborczego w Polsce. Rzecznik Praw Obywatel-
skich, z uwzglednieniem sygnaléw od obywateli, opinii wygtaszanych na
konferencjach, seminariach oraz na podstawie wlasnych analiz, przygoto-
wal wiele wystapieni dotyczacych ochrony praw wyborczych.

Nalezy podkresli¢, ze ogélna ocena RPO regulacji zawartej w ko-
deksie wyborczym byla pozytywna’. Jednak wiele réznorodnych kwestii,
zdaniem RPO, wymagato doprecyzowania, a takze korekt wynikajacych
przede wszystkim z koniecznosci eliminacji wszelkich barier w doste-
pie obywateli do wyboréw oraz kontynuacji proceséw modernizacji
i demokratyzacji polskiego prawa wyborczego. Wystapienia RPO kon-
centrowaly si¢ m.in. na problematyce gwarancji zasady powszechnosci
wyboréw — w szczegélnosci gwarancji udzialu w wyborach grup oby-
wateli, ktérzy maja powazne trudnosci w dotarciu do lokali wyborczych
(wyborcy z niepelnosprawno$ciami, osoby starsze, a takze przebywajace
poza granicami kraju). Wskazywano réwniez na potrzebe¢ zwickszenia
gwarancji jawnosci finansowania polityki (m.in. finansowania kampanii
wyborczych w zakresie tzw. prekampanii wyborczej), a takze — zgodnie
z zaleceniami OBWE - na koniecznos¢ wigkszego udzialu obywateli
w procedurze wyborczej. Po wyborach, ktére odbyly si¢ w latach 2014~
2015, RPO precyzyjnie wskazywal te przepisy kodeksu wyborczego,
ktére wymagaly korekty, wystapienia RPO pozostawaly jednak przez

wiele miesiecy bez zadnego odzewu ze strony ustawodawcy*.

*  Zob. réwniez J. Zbieranek, Kiedy lepsze jest wrogiem dobrego, ,Rzeczpospolita”,

1.02.2018.

4 Zob. m.in.: wystgpienie RPO do Przewodniczacego Sejmowej Komisji Sa-
morzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej ws. wykonania postanowienia TK
dotyczacego procedury wygasniecia mandatu wéjta z powodu niezdolnosci do
sprawowania urz¢du z dnia 19 stycznia 2016 r. (V11.602.6.2014.JZ); wystapienie
RPO do Przewodniczacego Sejmowej Podkomisji ws. dostosowania lokali wy-
borczych do potrzeb wyborcéw z niepetnosprawnosciami z dnia 2 marca 2016 r.
(VI1.602.6.2014.JZ); wystapienie RPO do Przewodniczacego Komisji Samorzadu
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Wiele dziatan RPO dotyczylo szczegdlnie istotnej problematyki
praw wyborczych oséb ubezwlasnowolnionych, w tym postulatéw roz-
wazenia zmian w Konstytucji RP w tym zakresie®.

Zmiany w prawie wyborczym wprowadzone w 2018 r.

w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich

Z duzg uwaga RPO przyjal zapowiedzi zmian w prawie wyborczym.
Ostatecznie poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych z dnia 10 listopada
2017 r.(Sejm VIII kadencji, druk nr 2001; dalej: projekt ustawy) autorstwa
Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwos¢ zostal zlozony do laski
marszatkowskiej 12 listopada 2017 r. Nalezy zauwazy¢, ze projekt ustawy
zawieral wiele réznych propozycji nowych regulacji, z ktérych czesé doty-
czyla prawa wyborczego (inne byly zwigzane m.in. z ustrojem jednostek
samorzadu terytorialnego). Zmiany te byly bardzo glebokie i obejmowaty
w zasadzie wszystkie najwazniejsze kwestie zwigzane z wyborami.
Biorac pod uwage szeroki zakres zmian, nalezy podkresli¢, ze pra-
ce nad projektem ustawy przebiegly w wyjatkowo szybkim tempie. Juz
24 listopada 2017 r. powolano bowiem w Sejmie RP Komisje Nadzwy-
czajng ds. projektéw z zakresu prawa wyborczego (dalej: Komisja Nad-
zwyczajna), ktéra natychmiast przystapila do prac merytorycznych nad
projektem ustawy®. Nie powolano jednak przy niej ekspertéw, a wigk-

Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu RP w sprawie biernego prawa wy-
borczego w wyborach wéjta (burmistrza, prezydenta) z dnia 13 lipca 2016 r.
(VI1.602.61.2014.JZ); wystapienie RPO do Przewodniczacego Sejmowej Podko-
misji ws. prekampanii wyborczej z dnia 14 marca 2016 r. (VI1.602.23.2015.]Z).

> Zob. m.in. wystapienie RPO do Prezydenta RP z dnia 18 lutego 2016 r.
(VIL.602.14.2014.]Z).

¢ Do Komisji Nadzwyczajnej skierowano réwniez poselski projekt ustawy o zmia-
nie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2023)



Wprowadzenie. Aktualne problemy polskiego prawa wyborczego. .. 11

sz0$¢ z zaméwionych przez posiéw ekspertyz nie zostala przedstawiona
podczas jej prac. Byly one bardzo intensywne, posiedzenia trwaly wiele
godzin, nierzadko do péznych godzin nocnych. Przyjeto réwniez zasa-
de, zgodnie z ktéra wypowiedzi oséb uczestniczacych w pracach Komi-
sji Nadzwyczajnej nie mogly przekraczaé jednej minuty. Bez watpienia
utrudnialo to, a nawet uniemozliwialo rzetelng dyskusje i oméwienie
przedstawionych propozycji. Ustawa zostala uchwalona przez Sejm
14 grudnia 2017 r., a juz 18 grudnia projektem zajely sie polaczone
komisje Senatu RP. Senat RP 21 grudnia 2017 r. uchwalit wiele po-
prawek. Sejm rozpatrzyl je i 11 stycznia 2018 r. przekazal uchwalong
ustawe Prezydentowi RP, ktéry zlozyl podpis 16 stycznia 2018 r. Usta-
wa z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigk-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U., poz. 130, ze zm.;
dalej: ustawa zmieniajaca) weszla w zycie 31 stycznia 2018 r.

Podczas prac legislacyjnych RPO przedstawil swoje opinie dotycza-
ce rozwigzan przewidywanych w projekcie ustawy w dwéch najwazniej-
szych wystapieniach: 22 listopada 2017 r. — w wystgpieniu skierowanym
do Marszatka Sejmu RP, oraz 18 grudnia 2017 — w wystapieniu skie-
rowanym do Marszalka Senatu RP. Uwagi dotyczace projektowanych
rozwigzan byly réwniez przekazywane na biezaco przez przedstawiciela
RPO, ktéry bral udzial we wszystkich merytorycznych posiedzeniach
wiasciwych komisji’. Najwazniejsze uwagi i opinie zostaly przedstawio-
ne w dalszej czesci artykutu.

autorstwa postéw KP Kukiz'15, ale decyzja Komisji Nadzwyczajnej priorytet nada-
no projektowi ustawy (druk nr 2001).

7 Autor niniejszego artykutu przygotowywal wszystkie opinie i stanowiska RPO
dotyczace zmian w prawie wyborczym zawartych w projekcie ustawy, a w szczegél-
nosci: opini¢ RPO dla Marszatka Sejmu RP z dnia 22 listopada 2017 r., wystapie-
nie RPO do Przewodniczacej Komisji Nadzwyczajnej Sejmu RP z dnia 14 grudnia
2017 r., opini¢ RPO dla Marszatka Senatu z dnia 18 grudnia 2017 r. Bral réwniez
udzial we wszystkim merytorycznych posiedzeniach wiasciwych komisji Sejmu
i Senatu RP w okresie listopad 2017 r. — styczen 2018 r.
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Zmiany w organach wyborczych i administracji wyborczej

Bardzo powazne watpliwosci i obawy RPO wzbudzaja zmiany w struk-
turze organéw wyborczych i administracji wyborczej. Paristwowa Ko-
misja Wyborcza (dalej: PKW) i system organéw wyborczych nizszego
szczebla opieraly si¢ przez lata na udziale w nich sedziéw, co gwaran-
towalo pelna apolitycznos¢, bezstronno$¢ i niezalezno$¢. Jak stwierdzit
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 kwietnia 2002 r. (K 26/00,
OTK-A 2002/2/18), ,rozwigzania dotyczace PKW (...) w szczegdlnosci
jej sedziowski sklad, gwarantuja obiektywizm i niezawistos¢ od naciskéw
politycznych i urzedowych”. Model administracji wyborczej obowiazuja-
cy w Polsce mozna bylo okresli¢ mianem modelu niezaleznej administra-
cji wyborczej (ang. independent model), a wigc administracji niezaleznej
od innych wiadz padstwowych. To wlasnie taki model administrowania
wyborami jest zalecany w dokumentach mig¢dzynarodowych, w szcze-
gélnosci w Kodeksie dobrej praktyki w sprawach wyborczych (dalej: Ko-
deks), ktéry zostal przyjety przez Komisje Wenecka, pafistwom niema-
jacym dlugotrwalej tradycji niezaleznosci wiadz administracyjnych od
politycznych (a wige w tzw. mlodych demokracjach)®.

Warto podkresli¢, ze zaréwno zbudowanie od podstaw admini-
stracji wyborczej, jak i przyjety jej model oraz zasady funkcjonowania,
a w szczegolnosci sedziowski charakter znacznej czesci organéw wy-
borczych, zyskaly uznanie ekspertéw, przedstawicieli doktryny prawnej
oraz organizacji spolecznych. W licznych wypowiedziach podkresla sie,
ze stanowig one bardzo mocng gwarancje profesjonalizmu, niezalezno-
§ci, bezstronnosci i neutralnosci politycznej administracji wyborczej’.

8 Code of Good Practice in Electoral Matters. Guidelines and Explanatory Re-
port, Adopted by the Venice Commission at its 52 session (Venice, 18-19 Octo-
ber 2002).

* A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Torun
2010, s. 11 i nn.; K. Skotnicki, Najistotniejsze zmiany w polskim prawie wyborczym
w ostatnim cwiercwieczu [w:] 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organdw
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Organizowanie wyboréw w Polsce bylo do tej pory pozytywnie ocenia-
ne przez organizacje migdzynarodowe, ktére monitorowaly ich prze-
prowadzenie. W raporcie z obserwacji ostatnich wyboréw parlamentar-
nych, jakimi byty wybory do Sejmu RP i do Senatu RP w 2015 r., Misja
Oceny Wyboréw OBWE wyraznie podkreslifa, ze zostaly one przepro-
wadzone w profesjonalny i przejrzysty sposéb, z zachowaniem zasady
réwnouprawnienia: ,the elections were administered in a professional,
collegial and transparent manner”'’. Tymczasem w ustawie zmieniajacej
sedziowski, czyli profesjonalny i niezalezny charakter PKW, gwaranto-
wany przez jej sktad (sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego, Naczelne-
go Sadu Administracyjnego, Sadu Najwyzszego) oraz sposéb wyboru
czlonkéw, zostal zlikwidowany. W skladzie PKW bedg zasiada¢ dwaj
sedziowie (jeden se¢dzia Trybunalu Konstytucyjnego oraz jeden s¢dzia
Naczelnego Sadu Administracyjnego), natomiast wszyscy pozostali
czlonkowie PKW maja reprezentowac kluby poselskie i parlamentarne.
Powolywani maja by¢ na kadencj¢ powigzang z kadencja Sejmu RP.
Nalezy zauwazy¢, ze takie rozwigzanie moze powodowac uzalez-
nienie PKW od czynnikéw politycznych, bowiem przedstawiciele
klubéw powolywani na konkretny czas moga by¢ (co nie jest niestety
wykluczone) wobec swoich mocodawcéw w mniejszym lub wickszym
stopniu dyspozycyjni. Co wigcej, w PKW mogg si¢ kumulowaé rézne-
go rodzaju napigcia zwigzane z biezacymi wydarzeniami politycznymi.
Istnieje réwniez powazne zagrozenie, ze tak skonstruowana praktyka
funkcjonowania PKW moze w pewnym zakresie by¢ odbiciem strategii
politycznych, przesilen, sojuszy politycznych itp. Stan taki z pewnoscia

wyborezych w Polsce, t. 1, red. W. Hermelinski, B. Tokaj, Warszawa 2016, s. 63;
S. Gebethner, Wybory do Sejmu i do Senatu. Komentarz do ustawy z dnia 12 kwiet-
nia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 50; J. Buczkowski, Podstawowe zasady
prawa wyborczego III Rzeczypospolitej, Lublin 1998, s. 227; A. Zukowski, System
wyborczy do Sejmu i Senatu RP, Warszawa 2004, s. 77.

10 Republic of Poland. Parliamentary Elections...,s. 7.
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w negatywny sposéb wplynalby na realizacje i ochrong konstytucyjnych
praw wyborczych obywateli. Naczelny Sad Administracyjny w postano-
wieniu z dnia 30 grudnia 2011 r. (I OSK 2221/11, LEX nr 1149320)
uznal, ze ,Niewatpliwie z punktu widzenia pelnego zagwarantowania
podmiotowego prawa wyborczego i prawa do wolnych wyboréw wazne
jest, aby nadzér nad procesem wyborczym, w tym przestrzeganiem pra-
wa wyborczego, byl sprawowany przez organ wyborczy niezalezny od
organéw wladzy ustawodawczej i wykonawczej”.

Nalezy réwniez podkresli¢, Ze na podstawie ustawy z dnia 27 czerwca
1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn.: Dz.U.z 2018 r., poz. 580) PKW
sprawuje kontrole nie tylko nad finansowaniem kampanii wyborczych (co
jest uregulowane w kodeksie wyborczym), lecz takze nad finansowaniem
partii politycznych. Trudno pozytywnie oceni¢ proponowane rozwigzanie,
zgodnie z ktérym ugrupowania polityczne poprzez swoich przedstawicie-
i w PKW beda w praktyce kontrolowa¢ same siebie i podejmowacé roz-
strzygniecia majace niezwykle istotne konsekwencje dla funkcjonowania
(i de facto — ksztaltu) systemu partyjnego, m.in. dotyczgce subwencii.

Ze wskazanych przyczyn zdecydowanie negatywnie nalezy oceni¢
réwniez odejscie od s¢dziowskiego modelu w odniesieniu do jednooso-
bowych, kadencyjnych organéw wyborczych, jakimi sa komisarze wy-
borczy. Jedno z gtéwnych ich zadan stanowi sprawowanie nadzoru nad
przestrzeganiem prawa wyborczego, do czego stuzy atrybut sedziow-
skiej niezawistosci oraz apolitycznosci. W ustawie zmieniajacej przewi-
duje si¢ jednak, Ze zostang powolani nowi komisarze, zgodnie z nowsa
wlasciwoscig rzeczows. Kandydaci na komisarzy wyborczych nie musza
juz by¢ niezawislymi s¢dziami, formuluje si¢ jedynie w tym zakresie
wymoég posiadania wyksztalcenia wyzszego prawniczego. Paristwowej
Komisji Wyborczej bedzie ich proponowaé minister wiasciwy do spraw
wewnetrznych. W przypadku uzasadnionych zastrzezen do kandydatéw
na komisarzy wyborczych PKW moze poinformowaé o tym ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych i domagac sie wyznaczenia nowych

kandydatéw. W przypadku niepowolania komisarzy wyborczych przez
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PKW w okreslonym terminie (60 dni od dnia wejscia w zycie ustawy
zmieniajgcej, a wige od 31 stycznia 2018 r.) uczynié to miat ,,bezzwlocz-
nie” wlasnie minister wlasciwy do spraw wewngtrznych'.

Podczas prac legislacyjnych nie zostalo réwniez wyczerpujaco uza-
sadnione, dlaczego liczb¢ komisarzy ustalono na 100 (w miejsce weze-
$niejszych 51). Rozwigzanie to wprowadzono w kornicowej fazie prac
legislacyjnych nad projektem ustawy w Sejmie RP. Jak sie wydaje, nie
zostalo ono oparte przez wnioskodawcéw na rzetelnej analizie efek-
tywnosci struktury komisarzy wyborczych w szerszej perspektywie
przeprowadzania wyboréw i referendéw. GI6wna motywacja wniosko-
dawcéw mégl by¢ natomiast dorazny cel jak najszybszego ustanowienia
nowych komisarzy przed wyborami samorzadowymi w 2018 r.

Nalezy tymczasem zwréci¢ szczeg6lng uwage na wazne kompetencje
komisarzy wyborczych, ktérzy zgodnie z ustawg zmieniajaca beda doko-
nywac¢ od 2019 r. m.in. podziatu na okregi wyborcze. Jest to kwestia nie-
zwykle istotna dla wlasciwego funkcjonowania systeméw wyborczych,
a wszelkie nieprawidlowosci moga prowadzi¢ do réznych deformacji
wynikéw wyboréw. W ustawie zmieniajacej wprowadzono inne powaz-
ne zmiany zwigzane z administracjg wyborcza. Szczegdlna role odgrywa
w niej Krajowe Biuro Wyborcze (dalej: KBW) zapewniajace obstuge
PKW, komisarzy wyborczych oraz innych organéw wyborczych. Do
waznych zadannt KBW nalezy przygotowanie i zapewnienie warunkéw
organizacyjnych, technicznych i finansowych dla przeprowadzania wy-
boréw i referendéw (m.in. poprzez swoje delegatury). Pracami KBW kie-
ruje Szet KBW, ktéry do 2018 r. byt powolywany z dowolnie wybranych

T Ostatecznie tak si¢ nie stalo, ale mozliwo$é¢ faktycznej selekcji i wyboru wéréd

kandydatéw na komisarzy wyborczych w takim terminie nalezy ocenié¢ jako pro-
blematyczna. Szerzej: W. Hermeliniski, Organy wyborcze — modyfikacja systemu sg-
dziowskiego w kierunku politycznego [w:] idem et al., Konsekwencje rewolucji w pra-
wie wyborczym, czyli jak postawic krzyzyk i dlaczego w kratce, Warszawa 2018, s. 95;
A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018,
Warszawa 2018, s. 154.
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kandydatéw i odwotywany przez PKW. Stusznie wskazywano, ze ,kon-
strukcja ta niewatpliwie uniezaleznia aparat pomocniczy od wplywéw
politycznych i dlatego zastuguje na szczegélng ochrong”?. Ustawg zmie-
niajacg wprowadzono zmiang réwniez w tym zakresie, uprawniajac do
przedstawiania kandydatéw na Szefa KBW wylacznie ministra wlasci-
wego do spraw wewnetrznych, a wigc organ wladzy wykonawczej (po
zasiggnieciu opinii Szefa Kancelarii Sejmu, Szefa Kancelarii Senatu oraz
Szefa Kancelarii Prezydenta). Zgodnie z ustawg zmieniajgcg minister
przedstawia w tym trybie trzech kandydatéw. W przypadku uzasadnio-
nych zastrzezen do kandydatéw PKW niezwlocznie informuje o tym
ministra, ktéry wskazuje nowych kandydatéw w liczbie dwéch (po za-
siggnieciu opinii Szefa Kancelarii Sejmu, Szefa Kancelarii Senatu oraz
Szefa Kancelarii Prezydenta). Ustawa zmieniajaca wprowadzono jednak
wazne ograniczenie w odniesieniu do czasu calej procedury — w przy-
padku niepowolania przez PKW nowego Szefa KBW w terminie 30 dni
od dnia wejscia w zycie ustawy (a wigc od 31 stycznia 2018 r.), powolaé
mial go niezwlocznie minister, co ostatecznie nie byto konieczne.

Rozwigzania takie powoduja niewatpliwa kolizje z funkcjonuja-
cym wezesniej modelem pelnej niezaleznosci aparatu wyborczego od
innych wiadz.

Wprowadzone zostaly istotne zmiany dotyczace organizowania wy-
boréw na najnizszych szczeblach. Do wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej
ogromne znaczenie w kontekscie zapewnienia warunkéw organizacyjno-
-technicznych odgrywali urzednicy wyborczy — pelnomocnicy do spraw
wyboréw, ktérzy byli powolywani w zwigzku z zadaniami, jakie realizuja
wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast), starostowie i marszatkowie
wojew6dztw (m.in. dotyczg one przygotowania lokali wyborczych, w tym
dostosowanych do potrzeb wyborcéw niepetnosprawnych). Byli to naj-
czesciej urzednicy (np. urzedéw gmin i miast), ktérzy koordynowali reali-
zacje dzialan zwigzanych z wyborami (majac do wspélpracy grupe innych

12 K. Skotnicki, Najistotniejsze zmiany..., s. 64.



Wprowadzenie. Aktualne problemy polskiego prawa wyborczego. .. 17

urzednikéw). Wskazywalo sie przy tym, ze powinny to by¢ osoby moga-
ce podejmowacé decyzje, ,a wiec na tyle wysoko usytuowane w hierarchii
danego urzedu, aby mialy rzeczywisty, a nie jedynie teoretyczny wplyw
na realizacj¢ zadari wyborczych”. Kilkutysigezna grupa oséb realizowala
wigc przez wiele lat zadania wyborcze, majac w tym zakresie kompetencje
organizacyjne'.

Ustawa zmieniajaca zostala powolala zupelnie nowa instytucja —
Korpus Urzednikéw Wyborczych, ktérego czlonkowie musza spelniaé
okreslone kryteria (m.in. urzednik nie moze pracowac i mieszkaé¢ na
terenie gminy, na ktérej bedzie pelni¢ swoja funkeje, itp.). Juz podczas
prac sejmowej Komisji Nadzwyczajnej formutowano obawy, ze wyklu-
czg one w praktyce wigkszos¢ obecnych, doswiadczonych urzednikéw
wyborczych. W zwigzku z tym problematyczna moze okazaé si¢ sku-
teczna realizacja zadan powierzonych czlonkom Korpusu Urzedni-
kéw Wyborczych, szczegélnie w kontekscie koordynacji pracy réznych
urzedéw. Moze to zdecydowanie negatywnie odbi¢ si¢ m.in. na pracach
zwigzanych z przygotowaniem lokali wyborczych dostosowanych do
potrzeb wyborcéw niepelnosprawnych czy dziataniami informacyjnymi
itd. Co wiecej, nalezy réwniez wskazaé, ze to wlasnie urz¢dnicy wybor-
czy odpowiadaja za odpowiednie merytoryczne przygotowanie sktadéw
obwodowych komisji wyborczych, a takze za realizacje procedury glo-
sowania korespondencyjnego. Z ogromnym niepokojem trzeba odebraé
réwniez przepis ustawy zmieniajacej, zgodnie z ktérym ,,Urzednicy wy-
borczy nie mogg prowadzi¢ agitacji wyborezej (...) z wyjatkiem agitacji
na rzecz wlasnej kandydatury”, co stoi w oczywistej sprzecznosci z za-
sadg pelnej bezstronnosci aparatu wyborczego.

Mimo ze ustawodawca, co nalezy podkresli¢, wprowadzil tak ra-
dykalne zmiany, to w ustawie zmieniajacej nie przewidzial dluzszej
vacatio legis, umozliwiajacej podjecie odpowiednich przygotowari do ich

13 Ibidem, s. 65.

¥ Szerzej: A. Sokala, Administracia wyborcza...,s. 243 i nn.
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wprowadzenia. W zamierzeniu wnioskodawcéw zdecydowana wigkszos¢
nowych konstrukeji miata wejs¢ w zycie przed wyborami samorzadowymi
w 2018 r. (wyjatkiem s3 zmiany w sktadzie PKW, ktére znajda zastoso-
wanie od kolejnych wyboréw do Sejmu RP i Senatu RP). W przeciggu
kilku miesiecy musial zatem zostaé przeprowadzony wybér m.in. nowego
Szefa KBW, stu komisarzy wyborczych, a takze kilku tysiecy oséb wcho-
dzacych w sktad Korpusu Urz¢dnikéw Wyborczych (liczba urzednikéw
ulegata zmianie — PKW z powodu braku odpowiedniej liczby kandyda-
téw zmniejszata ich liczbe).

Nalezy zwrdci¢ uwage na niepokojace zmiany w strukturze i zasadach
wylaniania terytorialnych oraz obwodowych komisji wyborczych. Obej-
muja one obok powaznych zmian w strukturze PKW (dwa rodzaje ko-
misji — komisja ds. przeprowadzenia wyboréw oraz komisja ds. ustalenia
wynikéw) m.in. kwestie zglaszania i powotywania cztonkéw obwodowych
komisji wyborczych. W tym zakresie, zgodnie z ustawa zmieniajacg, za-
ktada si¢ znaczace uprzywilejowanie kandydatéw — wyborcéw zglaszanych
przez komitety wyborcze partii politycznych lub koalicji partii politycz-
nych (uzyskujacych mandaty w poprzednich wyborach do sejmikéw lub
do Sejmu RP). Prowadzi to do wyraznego ostabienia znaczenia kandyda-
téw innych komitetéw wyborczych'®. Na przewidywang liczbe dziewigciu
czlonkéw komisji wyborcezych, szesciu z nich maja stanowi¢ przedstawicie-
le wspomnianych komitetéw partyjnych. Moze to prowadzi¢ do zjawiska
dyskryminacji czesci wyborcéw, m.in. przedstawicieli niepartyjnych komi-
tetéw wyborczych (podobne zastrzezenie mozna sformutowa¢ wzgledem
trybu wskazywania kandydatéw do terytorialnych komisji wyborczych).

5 Uchwale PKW z dnia 19 lutego 2018 r. w sprawie okreslenia liczby, trybu
i warunkéw powolywania urzednikéw wyborczych zmieniano uchwatami z dnia
12,26 marca oraz 26 kwietnia 2018 r. Posrednio doprowadzito to do koniecznosci
kolejnej nowelizacji kodeksu wyborczego ustawa z dnia 15 czerwca 2018 r. 0 zmia-
nie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw (Dz. U., poz. 1349),
modyfikujacej procedury naboru urz¢dnikéw wyborczych (zmniejszono wymogt).
16 Podobne zastrzezenia nalezy sformulowaé wzgledem procedur powolywania
terytorialnych komisji wyborczych.
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Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z badaniami CBOS
Polacy dosé¢ chlodno przyjeli rozwigzanie przewidujace powolywanie
dwoéch komisji wyborcezych (wigcej badanych jest przeciwnych temu
rozwigzaniu, niz je popiera)’.

W ustawie zmieniajacej dokonano usuniecia ze sktadu obwodowych
komisji wyborczych osoby wskazywanej wezesniej przez wéjta (burmi-
strza, prezydenta miasta)'®. Rozwigzanie takie moze prowadzi¢ do osta-
bienia sprawnosci i efektywnosci funkcjonowania obwodowych komisji
wyborczych. Osoba ta bowiem poprzez swoje praktyczne i merytorycz-
ne przygotowanie znaczaco przyczyniala si¢ do usprawnienia prac.

Ogromne watpliwosci moze budzi¢ rozwigzanie, zgodnie z ktérym
czlonkowie obwodowych komisji wyborczych moga prowadzi¢ agitacje
wyborcza na rzecz poszczegélnych kandydatéw i komitetéw wybor-
czych, pod warunkiem ze jest ona prowadzona poza lokalem wyborczym
i poza pracami obwodowej komisji wyborczej. Regulacja taka prowadzi
do powaznego zagrozenia dla zasady pelnej bezstronnosci organéw
wyborczych. W tym samym kontekscie nalezy wymieni¢ wynikajace
z ustawy zmieniajgcej ograniczenie dla czlonkéw obwodowych komi-
sji wyborczych gwarancji ochrony, jaka przystuguje funkcjonariuszom
publicznym we wszystkich sytuacjach majacych miejsce poza lokalem
wyborczym oraz poza czynno$ciami podejmowanymi przez obwodowa
komisj¢ wyborcza.

Spoteczni obserwatorzy wyboréw

Pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzong w ustawie zmieniajacej nowsa
w polskim prawie wyborczym instytucje tzw. spolecznych obserwatoréw

17

B. Badora, Stosunek do poselskich propozycji zmian w kodeksie wyborczym, ,Ko-
munikat z Badan” 2017, nr 175.
8 Cho¢ nie dotyczy to 0séb wskazywanych do obwodowych komisji wyborczych
przez konsula.
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wyboréw, umozliwiajaca monitorowanie wyboréw przez organizacje
spoteczne (pozarzadowe). Trzeba podkresli¢, ze w raporcie przedstawia-
jacym wnioski z obserwacji wyboréw do Sejmu RP i do Senatu RP, ktére
odbyly siew 2011 r., Misja Oceny Wyboréw OBWE zauwazyta: ,Przepisy
dopuszczajace miedzynarodowych obserwatoréw zostaly wprowadzone
do Kodeksu wyborczego, czesciowo wprowadzajac w zycie wezesniejsza
rekomendacje OBWE/ODHIR. (...) Jednak wbrew § 8 Dokumentu
Kopenhaskiego z 1990 roku nie przewiduje si¢ obserwowania wyboréw
przez krajowe organizacje pozapartyjne””. W dokumencie sformulo-
wano réwniez rekomendacje: ,Kodeks wyborczy powinien zapewniaé
krajowym obserwatorom pozapartyjnym pelny dostep do wszystkich
etapéw procesu wyborczego™. Whioski dotyczace braku uregulowania
statusu krajowych obserwatoréw zostaly wskazane réwniez w raporcie
Misji Oceny Wyboréw OBWE przeprowadzajacej obserwacje wyboréw
do Sejmu RP i do Senatu RP, ktére odbyly si¢ w 2015 r. W dokumencie
tym powtdrzono, ze jest to stan niezgodny z § 8 Dokumentu Spotka-
nia Kopenhaskiego Konferencji w sprawie ludzkiego wymiaru KBWE
21990 r., a konieczno$¢ wprowadzenia regulacji zostala uznana za jedna
z najwazniejszych rekomendacji dla Polski®!.

Na wazng role w procedurze demokratycznych wyboréw, jaka od-
grywa instytucja obserwatoréw wyboréw, wskazano takze w Kodeksie.
W pkt I1.3.2 Kodeksu okreslono, ze: ,zaréwno krajowi, jak i migdzy-
narodowi obserwatorzy powinni otrzymac¢ najszerzej mozliwg spo-
sobnos¢ udzialu w obserwacji wyboréw”. Konieczno$é¢ podjecia prac
legislacyjnych nad uregulowaniem instytucji obserwatoréw zostala
podniesiona réwniez przez doktryng¢ prawa, organizacje spoleczne
i praktykéw bioracych udzial w procedurze obserwowania wyboréw
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Rzeczpospolita Polska. Wybory parlamentarne 9 pazdziernika 2011 r. Raport
Misji Oceny Wyboréw OBWE/ODIHR, Warszawa 2012.
2 Ibidem.
2 Republic of Poland. Parliamentary Elections...
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