Rowne i powszechne. Spoleczne propozycje zmian w prawie wyborczym

Roéwne 1 powszechne wybory sg naczelng zasadg ustrojowa demokratycznego panstwa prawa.
Swiadomo$¢ tego maja sami obywatele i obywatelki, ktorzy w ostatnich wyborach
parlamentarnych, w pazdzierniku 2023 roku, ttumnie ruszyli do lokali wyborczych, czesto
mimo niesprzyjajacych warunkow zwigzanych zaréwno z przygotowaniem samego dnia
glosowania, jak i z przebiegiem catego procesu wyborczego. W interesie panstwa jest to, aby
wybory cieszyly si¢ zaufaniem spotecznym 1 faktycznie opieraly si¢ na zasadach
powszechnos$ci 1 rownosci. Wychodzac naprzeciw potrzebie zagwarantowania tych wartosci
oraz utrzymania zainteresowania i zaangazowania obywatelskiego, organizacje spoleczne
widzg konieczno$¢ wprowadzenia systemowych zmian w zakresie regulacji procesu

wyborczego.

Wiele probleméw da si¢ naprawi¢ szybko, lecz przy zachowaniu okreslonego w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego® szesciomiesigcznego terminu poprzedzajacego zarzadzenie
wybordéw. Potrzebujemy jednak rozwigzan kompleksowych, ktore maja wspiera¢ wyborcow,
a nie interesy poszczegdlnych partii i innych ugrupowan politycznych. Celem proponowanych
przez organizacje spoteczne najpilniejszych 1 jednocze$nie najwazniejszych zmian jest
ksztattowanie przekonania o uczciwosci wybordw, wzmocnienie instytucji odpowiedzialnych
za ich przeprowadzanie oraz usprawnienie procedur. Kompleksowa reforma systemu

wyborczego wymaga czasu, jednak debate¢ o jej zasadach nalezy podjac jak najszybciej.

Proponowane przez nas kierunki zmian sg pogrupowane w obszary tematyczne i poprzedza je

krotki opis problemu, na ktory maja stanowi¢ odpowiedz.

Niniejsze propozycje sa wynikiem prac ekspertow i doswiadczen organizacji spotecznych,
obserwujacych zmiany oraz funkcjonowanie prawa wyborczego od momentu uchwalenia
Kodeksu wyborczego (k. wyb.) w roku 2011. Rekomendacje zmian zostaty spisane po
wyborach parlamentarnych w 2023 i uzupelnione o obserwacje z wyboréw samorzagdowych w

2024 roku.
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1. Administracja wyborcza
1.1. Niezalezno$¢ i kompetencje administracji wyborczej

PROBLEM: Zmiany wprowadzone w Kodeksie wyborczym w kolejnych nowelizacjach
w latach 2018, 2020 oraz 2023 doprowadzity m.in. do zmiany modelu funkcjonowania

administracji wyborczej 1 obnizenia rangi Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW):

1. Odejscie od modelu sedziowskiego — obecnie w sklad PKW wchodzi jeden s¢dzia
Naczelnego Sadu Administracyjnego, jeden s¢dzia Trybunalu Konstytucyjnego oraz
siedem osOb wskazywanych przez Sejm, ktdre juz nie muszg by¢ sedziami.

2. Panstwowa Komisja Wyborcza stracita cze$¢ kompetencji: PKW wybiera teraz szefa
Krajowego Biura Wyborczego oraz komisarzy wyborczych sposrdéd kandydatow
przedstawionych przez wladze wykonawcza — ministra spraw wewngtrznych
1 administracji.

3. Centralny Rejestr Wyborcow (CRW, system zbierajacy i porzadkujacy dane
o wyborcach) prowadzi nie PKW, a minister wtasciwy ds. informatyzacji®.

4. Kompetencje PKW w zakresie przyjmowania skarg w sprawach okrggéw wyborczych
przejat Sad Administracyjny i nie ma mozliwos$ci zgloszenia odwotania od jego decyzji.

5. Kandydaci na komisarzy wyborczych juz nie muszg by¢ sedziami, wystarczy dwuletnie
doswiadczenie w zawodzie prawniczym.

6. Kandydaci na czlonkéw okrggowych i rejonowych komisji wyborczych juz nie musza

by¢ sedziami.

KONSEKWENCJE: Od 2019 roku sedziowie stanowig mniejszo$¢ cztonkow Panstwowe;j
Komisji Wyborczej — odejscie od modelu sedziowskiego skutkuje upolitycznieniem
najwyzszego organu wyborczego i prowadzi do tego, ze cztonkowie PKW sa podatni na
wptywy polityczne®. Na powotywanie szefa Krajowego Biura Wyborczego wigkszy wptyw ma

wtladza wykonawcza, obnizone zostaly wymogi kwalifikacji dla komisarzy wyborczych, a od

2'W 2023 roku instytucja odpowiedzialng za CRW bylo ministerstwo cyfryzacji, na ktorego czele stat polityk,
Janusz Cieszynski, kandydat PiS do Sejmu z pierwszego miejsca na liscie wyborczej w okrggu nr 35 (Olsztyn);
w 2024 roku ministerstwem cyfryzacji kieruje polityk, wiceprzewodniczacy Nowej Lewicy, Krzysztof
Gawkowski.

3 Cztonkowie PKW w kadencji 2019-2024 — Arkadiusz Pikulik, Dariusz Lasocki i Liwiusz Laska — w trakcie
pelienia funkcji w PKW zasiadali w organach nadzorczych spoétek i instytucji powigzanych z wiadza,
odpowiednio — Galwanizer (spotka zalezna od Agencji Rozwoju Przemystu), Centralny Port Komunikacyjny oraz
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych. W momencie zgtaszania kandydatury na nowa kadencje¢ PKW, w grudniu
2023 roku, Arkadiusz Pikulik nie zasiadal juz w radzie nadzorczej Galwanizera. 26 kwietnia 2024 roku cztonek
PKW Maciej Kli$ zostat powotany na stanowisko wiceprezesa Banku Gospodarstwa Krajowego.



2023 roku — takze cztonkow okregowych i rejonowych komisji wyborczych. Tym samym PKW

stracita cz¢$¢ kompetencji na rzecz wladzy wykonawcze;.
ROZWIAZANIA:
Niezaleznos$¢

Wariant pierwszy. Nalezy przywréci¢ sedziowski model powotywania najwyzszych organdéw
wyborczych — w szczegdlnosci Panstwowej Komisji Wyborczej oraz okregowych komisji

wyborczych, powracajac do przepisow sprzed nowelizacji z lat 2018 1 2023.

Wariant drugi. Poniewaz powr6t do s¢dziowskiego modelu powotywania Panstwowej Komisji
Wyborczej skutkowatby kolejng rewolucja kadrowa, nalezy zwigkszy¢ prawne gwarancje
niezaleznosci czlonkow PKW poprzez uszczelnienie przepisoéw dotyczacych zakazu laczenia

funkcji publicznych, zawartych w art. 157 § 4e Kodeksu wyborczego®.

Wariant trzeci. Wydarzenia ostatnich lat pokazuja, ze zarowno obecny model parlamentarny,
jak 1 poprzedni model sedziowski niosg ze soba wyzwania zwigzane z niezalezno$cig organow
wyborczych. W zwigzku z tym nalezy opracowa¢ model hybrydowy, ktory — z jednej strony —
bedzie zapewniat niezalezno$¢ i bezstronnos¢, a z drugiej — umozliwiat kontrole spoteczng

zarowno ze strony sit politycznych, jak i spoleczefnstwa obywatelskiego.
Kompetencje w zakresie Centralnego Rejestru Wyborcow

Migdzynarodowa praktyka i jednoczesnie podstawowa funkcja organu przeprowadzajacego
wybory jest prowadzenie rejestru wyborcow. W Polsce Centralny Rejestr Wyborcow (CRW)
prowadzi nie Panstwowa Komisja Wyborcza, a minister wlasciwy ds. informatyzacji. W celu
przywrocenia wilasciwych PKW kompetencji oraz zmniejszenia pokusy manipulowania
rejestrem wyborcoOw przez sity polityczne nadzér nad Centralnym Rejestrem Wyborcoéw

powinien zosta¢ przekazany Panstwowej Komisji Wyborczej.

4 Aby zwréci¢ uwage na problem konfliktu intereséw oraz kwestie bezstronnoéci i uczciwosci cztonkow
Panstwowej Komisji Wyborczej, w marcu 2024 roku, w momencie powotania nowych cztonkéw PKW, Fundacja
Odpowiedzialna Polityka przygotowata Kodeks postgpowania czlonka Panstwowej Komisji Wyborczej oraz
wystosowata apel do wszystkich cztonkéw PKW o jego podpisanie. Zaden z cztonkéw PKW Kodeksu nie podpisat
ani nie odnidst si¢ do jego tresci. Por. https://odpowiedzialnapolityka.pl/sites/default/files/publikacje/kodeks-
postepowania-czlonka-pkw.pdf. [Dostepy tu i nast.: 15.05.2024].



https://odpowiedzialnapolityka.pl/sites/default/files/publikacje/kodeks-postepowania-czlonka-pkw.pdf
https://odpowiedzialnapolityka.pl/sites/default/files/publikacje/kodeks-postepowania-czlonka-pkw.pdf

Niezalezne Krajowe Biuro Wyborcze

Nalezy pozbawi¢ ministra spraw wewnetrznych i1 administracji prawa do przedstawiania
kandydatur na szefa Krajowego Biura Wyborczego oraz prawa wspotdecydowania o jego
odwotaniu. Prawo do decydowania o obsadzie kierownictwa organu wykonawczego

Panstwowej Komisji Wyborczej powinno naleze¢ wylacznie do jej wlasnych kompetencji.

Powotywanie szefa Krajowego Biura Wyborczego powinno odbywaé si¢ na drodze
transparentnego konkursu, ktéry umozliwi poznanie kompetencji osob ubiegajacych si¢ o to

stanowisko.
Obwodowe komisje wyborcze

Podstawowym zalozeniem wylaniania sktadow komisji spo$rod oséb zglaszanych przez
komitety wyborcze powinno by¢ zachowanie réwnowagi miedzy przedstawicielami réznych
srodowisk politycznych i wzajemne kontrolowanie si¢ cztonkéw. Zasady powolywania
obwodowych komisji wyborczych zostaly jednak zmienione w spos6b umozliwiajacy jednemu
komitetowi bycie reprezentowanym w sktadzie komisji przez wiecej niz dwie osoby.
W praktyce, co wynika z informacji od obserwatoréw oraz lokalnych przedstawicieli
komitetéw, czgsto dochodzi do sytuacji, kiedy sktady obwodowych komisji wyborczych sg
zdominowane przez 1-2 komitety. Nalezy powrdci¢ do sytuacji sprzed 2018 roku, kiedy

reprezentacja komitetow wyborczych w kazdej komisji nie przekraczata dwoch osob.
1.2. Transparentno$¢ dzialania administracji wyborczej

PROBLEM: Posiedzenia Panstwowej Komisji Wyborczej sg niejawne, a protokoty z jej
posiedzen nie s3 powszechnie dostgpne. Nie ma mozliwosci obserwacji prac PKW przez
obserwatorow spotecznych. Dane o cztonkach komisji wyborczych poszczegdlnych szczebli

nie sg publikowane w dostepnych, tatwych do przeszukiwania bazach danych.

Tymczasem Komisja Wenecka zaleca, aby ,,posiedzenia centralnych komisji wyborczych byty
otwarte dla wszystkich, facznie z mediami”, a eksperci ODIHR (Office for Democratic
Institutions and Human Rights) w odniesieniu dla Polski wprost rekomenduja: ,,Panstwowa
Komisja Wyborcza moglaby zwigkszy¢ przejrzystos¢ i dostgpnos¢ informacji dla nizszych
szczebli administracji wyborcze] 1 spoleczenstwa. Aby zwickszy¢ przejrzysto$¢ procesu

decyzyjnego PKW 1 zaufanie publiczne, posiedzenia tego organu, w tym porzadki obrad,



powinny by¢ oglaszane z wyprzedzeniem oraz otwarte dla mediéw, obserwatorow spotecznych

i migdzynarodowych, a takze zainteresowanych obywateli”.

KONSEKWENCJE: Ograniczenie prawa do informacji okreslone w art. 61 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, a przede wszystkim — obnizenie zaufania spotecznego do prac

organdéw wyborczych.
ROZWIAZANIE:

Nalezy zwiekszy¢ transparentnos¢ prac Panstwowej Komisji Wyborczej, wprowadzajgc

jawne protokoly oraz transmisje na Zywo z jej posiedzen.

W okresie wyborczym mozliwo$¢ $ledzenia procesu wyborczego przez obserwatoréw
spotecznych powinna by¢ rozszerzona réwniez na Panstwowa Komisje Wyborcza — obecnie
jedynie komitety wyborcze majg mozliwo$¢ delegowania meza zaufania do monitorowania
pracy PKW. Takie rozwigzania pozwolilyby zwigkszy¢ zaufanie spoteczne do najwyzszego

organu wyborczego.

Dane o cztonkach komisji wyborczych (m.in. dane demograficzne typu pte¢) czy dane
dotyczace delegujacego ich komitetu wyborczego powinny by¢ dostepne publicznie, w jednej

zbiorczej bazie danych, co umozliwi ich sprawng analize pod katem reprezentatywnosci.
2. Rownos¢ i dostepnos¢ wyborow
2.1. Rownos¢ wyborow w kraju

PROBLEM: Panstwowa Komisja Wyborcza jest zobowigzana do przeprowadzenia analizy
liczby mandatdow na podstawie przepisow art. 203 Kodeksu wyborczego. Zmiany
demograficzne, w tym takze zmiany w terytorialnym rozktadzie ludnosci, powinny znalez¢
odzwierciedlenie w rozdziale mandatow na poszczegdlne okregi. Ewentualne przesunigcia
w liczbie mandatéw w okregach wyborczych stuzg realizacji konstytucyjnej zasady réwnosci
wyboréw. Jednak Sejm nie jest zobowigzany, aby wniosek PKW rozpatrzy¢ i dokonac

koniecznych, z punktu widzenia réwnosci, zmian w podziale mandatow na okregi wyborcze.

Nie bez znaczenia jest tu ewidentna niefunkcjonalno$¢ rozwigzania zawartego w art. 203 § 4
Kodeksu wyborczego, z ktorego wynika, ze ustalenie skorygowanego podzialu bedzie
dokonywane dopiero w czwartym kwartale roku przedwyborczego: oznacza to bowiem, ze

wprowadzaniem zmian Sejm musi si¢ zaja¢ juz w okresie bezposrednio przedwyborczym. O ile



w przypadku podzialu mandatow sejmowych rzecz jest relatywnie prosta (podzial wynika
jednoznacznie z przepisow Kodeksu wyborczego oraz danych demograficznych i jest
opracowany i przedstawiany Sejmowi przez PKW), to juz korekta podziatu kraju na okregi
senackie wymaga arbitralnych, a przy tym trudnych decyzji politycznych o znoszeniu

dotychczasowych 1 tworzeniu nowych okregdw.

KONSEKWENCJE: Konieczno$¢ korekty demograficznej — dostosowania podzialu
mandatéw w Sejmie migdzy okregi wyborcze (art. 202 KW), a takze podziatu kraju na okregi
wyborcze do Senatu (art. 261 KW) — jest podnoszona przez Panstwowa Komisje Wyborcza od
dekady. Jednak pomimo jednoznacznych wskazan w odniesieniu do okregdw wyborczych
zarowno do Sejmu, jak 1 do Senatu, ani w latach 2014-2015 (wigkszo$¢ sejmowa — PO-PSL),
ani w latach 2018-2019 (wigkszos¢ sejmowa — PiS), ani w latach 2022-2023 (wigkszos¢
sejmowa — PiS) Sejm nie tylko nie wprowadzit postulowanych przez PKW zmian, ani nawet
nie podjat nad nimi prac. W efekcie w wyborach parlamentarnych w roku 2023 nieprawidtowo
przypisane byly az 22 mandaty sejmowe (dotyczyto to az 21 z 41 okregdéw) i co najmniej dwa

miejsca w Senacie (dwa wojewodztwa maja po jednym mandacie za mato)°.
ROZWIAZANIA:

Nalezy niezwlocznie dokona¢ korekty podzialu mandatow mi¢dzy okregi sejmowe zgodnie

z wnioskiem Panstwowej Komisji Wyborczej z 21 pazdziernika 2022 roku®.
Chodzi o korekte polegajaca na:

e zwigkszeniu o jeden liczby mandatow obsadzanych w okregach: 3 — Wroctaw, 13 —
Krakéw, 19 — Warszawa 1, 23 — Rzeszow, 25 — Gdansk, 26 — Stupsk, 37 — Konin, 38 —
Pita 1 39 — Poznan oraz o dwa mandaty w okregu nr 20 — Warszawa II;

e zmniejszeniu o jeden liczby mandatéw obsadzanych w okrggach nr 1 — Legnica, 2 —
Walbrzych, 5 — Torun, 6 — Lublin, 7 — Chelm, 9 — £.6dzZ, 31 — Katowice, 32 — Sosnowiec,
33 — Kielce, 34 — Elblag 1 40 — Koszalin.

® J. Haman, Podzial mandatéw miedzy okregi wyborcze w wyborach do Sejmu, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2022, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/10/Korekta-demograficzna.pdf;
E. Morawska, Na bakier z demografiq. Zmiany, ktorych brakuje w Kodeksie wyborczym, MamPrawoWiedziec.pl,
30 stycznia 2023, https:/mamprawowiedziec.pl/czytelnia/artykul/na-bakier-z-demografia-zmiany-ktorych-
brakuje-w-kodeksie-wyborczym.

6 Panstwowa Komisja Wyborcza jest zobowigzana do przeprowadzenia stosownej analizy na podstawie przepisow
Kodeksu wyborczego. Dane, z ktorych korzysta przeprowadzajac obliczenia, sa przekazywane przez wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast i ustalane wedlug stanu na koniec trzeciego kwartatu (koniec wrzesnia) w roku
przypadajacym przed rokiem, w ktorym uptywa kadencja Sejmu. W tym przypadku byt to wrzesien 2022 roku.



https://www.batory.org.pl/publikacja/korekta-demograficzna;
https://mamprawowiedziec.pl/czytelnia/artykul/na-bakier-z-demografia-zmiany-ktorych-brakuje-w-kodeksie-wyborczym
https://mamprawowiedziec.pl/czytelnia/artykul/na-bakier-z-demografia-zmiany-ktorych-brakuje-w-kodeksie-wyborczym

Taka korekta powinna by¢ wprowadzona na samym poczatku kadencji 2023-2027, co
gwarantowatoby znaczaca poprawe sytuacji w kolejnych wyborach, niezaleznie od woli,

motywacji 1 uktadu sit w Sejmie pod koniec kadencji.

Kolejne korekty powinny by¢ dokonywane przez Sejm niezwlocznie po wptynigciu do

Marszatka Sejmu wniosku Panstwowej Komisji Wyborczej w tej sprawie.

Nalezy opracowac i wprowadzié¢ korekte podzialu kraju na okregi wyborcze do Senatu,

aby usuna¢ jego niezgodno$¢ z wymogami art. 261 KW.

Z tresci art. 261 § 1 Kodeksu wyborczego wynika nakaz, aby okreg wyborczy do Senatu
obejmowat obszar zamieszkany przez nie wigcej niz 2% 1 nie mniej niz 0,5% ludnos$ci Polski,
za$ z § 2 wynika zasada, by w wojewodztwie wybierano tacznie liczbe senatoréw roéznigcg sig
o nie wigcej niz 1 od liczby wynikajacej z zastosowania jednolitej normy przedstawicielstwa.
Tres¢ tych przepisdw dopuszcza do$¢ duza elastycznos$¢ w ksztattowaniu okregdw wyborczych
do Senatu, jednakze swoboda ta nie jest nieograniczona — wprawdzie rowno$¢ wyborow do
Senatu (w odroznieniu od wyboréw do Sejmu) nie jest wprost wymogiem wynikajacym
z Konstytucji RP, jednak obowiazek przynajmniej wzglednego dazenia do tej rdwnosci wynika

posrednio z konstytucyjnej zasady rownosci obywateli.

W swoim pismie z 21 pazdziernika 2022 roku Przewodniczacy PKW wskazuje, ze jakkolwiek
wszystkie okregi wyborcze do Senatu spelniajg wymogi art. 261 § 1 KW, to w wojewddztwach
mazowieckim 1 matopolskim liczba wybieranych senatorow jest za mata o jednego, za§ w

wojewodztwie slaskim — za duza wzgledem normy wynikajacej z art. 261 § 2.

Konkretny podzial — zgodny z przepisami KW— musi by¢ dokonany przez Sejm 1 Senat.
Znoszenie 1 powotywanie okregow do Senatu musi wywotywac polityczne napigcia, te jednak
beda nieporéwnanie mniejsze, jesli prace nad nimi beda prowadzone najpdzniej w potowie

kadencji, wzgledem przewidywanej daty wyborow.



Nalezy wprowadzi¢ zmiany w regulach dokonywania korekty demograficznej (zmiana

tresci art. 203 KW).

Wprowadzenie zaleglych korekt, postulowanych przez Panstwowa Komisje Wyborcza w roku
2022, stanowitoby wprawdzie istotny krok do przodu, ale nie rozwigzywatoby problemu na
przysztos¢. Chcace usungé, a przynajmniej ograniczy¢ problem korekt demograficznych przed
kolejnymi wyborami, nalezaty wprowadzi¢ zmiany w procedurze z art. 203 KW. W tym

wypadku mozna bra¢ pod uwage zaréwno zmiany bardziej ograniczone, jak i dalej idace.

Wariant pierwszy — minimalny. Wskazanie w art. 203 § 4 wcze$niejszego momentu ustalenia
liczby mieszkancow w okregach, na podstawie ktorego PKW stwierdza konieczno$¢ zmian
podzialu mandatéw w okregach wyborczych. Obecnie jest to koniec trzeciego kwartalu roku
poprzedzajacego koniec kadencji Sejmu. Cofnigcie tego momentu o 12 czy wrecz o 24 miesiace
daloby Sejmowi wiecej czasu na wprowadzenie zmian, zwigkszajac szanse¢ parlamentu na
wywigzanie si¢ ze swego obowigzku. Taka zmiana spowodowataby jednak dokonywanie
podzialow na podstawie mniej aktualnych (niz w obecnych rozwigzaniach) danych

demograficznych.

Wariant drugi, dalej idgcy — wybory do Sejmu. Przekazanie obecnych kompetencji Sejmu do
okreslania liczby mandatéw w okregach innemu organowi. Wlasciwa liczba mandatow
w okregach $cisle 1 bezposrednio wynika z urzegdowych danych demograficznych i przepisow
prawa, nie pozostawiajagc decydentom w tym zakresie zadnej swobody, dlatego racjonalna
bytaby rezygnacja z zapisywania jej w tresci ustawy (co wymaga dla jej uaktualnienia
kazdorazowego przeprowadzania peilnej procedury nowelizacji Kodeksu wyborczego)
1 wprowadzenia zasady oglaszania jej w postanowieniu Prezydenta RP o zarzadzeniu
wyborow — analogicznie, jak to si¢ dzieje w przypadku kalendarza wyborczego, ktérego
terminy tez s3a zawarte w ustawie, a organ zarzadzajacy wybory je tylko formalnie

Lkomunikuje”.

Wariant trzeci, dalej idgcy — wybory do Senatu. W przypadku Senatu decyzja o okresleniu
granic okrgegéw zawiera pewien element arbitralnosci, stad tez konieczne wydaje sie¢
pozostawienie tej decyzji w rekach parlamentarzystow. Poza koniecznym przedtuzeniem czasu
na przeprowadzenie zmian w podziale na okregi (jak w wariancie minimalnym), zasadne
bytoby zaostrzenie regut art. 261 § 2, dotyczacych liczby senatoréw wybieranych
w poszczegdlnych wojewddztwach, tak aby byla ona jednoznacznie okreslona. Do okreslenia

liczby senatoréw wybieranych w wojewodztwie mozna by uzy¢ albo — jak si¢ to dzieje obecnie



przy rozwigzywaniu analogicznych probleméw w wyborach do innych organéw — reguty z art.

202 KW, albo poshuzy¢ sie inng metoda, np. Webstera-Sainte-Lagué’.

Za rozwigzaniem takim stoja dwie racje. Po pierwsze, prowadzitoby ono do wzmocnienia
réwnosci wyborow do Senatu, ktdra, cho¢ nie jest bezposrednio norma konstytucyjna, jest
jednak cecha pozadang. Po drugie, chociaz takie rozwigzanie wymuszaloby czestsze niz
obecnie dokonywanie zmian w podziale na okregi do Senatu, to w powigzaniu z wymogami
art. 260 KW bardzo silnie ograniczatoby dowolno$¢ w dokonywaniu takich podziatow. To z
kolei oznacza, ze w znacznie mniejszym stopniu mogtyby by¢ one przedmiotem politycznych
sporéw 1 przetargdw, a w konsekwencji — latwiej byloby postom i senatorom doj$¢ do

konsensusu w sprawie ostatecznego ksztattu okregéw wyborczych.
2.2. Ré6wno$é wyboréw za granica®

PROBLEM: Glosy oddane za granica w wyborach do Sejmu i Senatu kwalifikowane sa
odpowiednio jako oddane w okrggu nr 19 (Warszawa), w okregu nr 44 (Warszawa — Biatotgka,
Bielany, Srodmiescie, Zoliborz). Z wyboréw na wybory rosnie liczba osob glosujacych za
granicg, co sprawia, ze gtosy mieszkancow stolicy wazg jeszcze mniej niz w innych miejscach

Polski.

KONSEKWENCJE: W wyborach do Sejmu w 2019 roku glosy oddane poza granicami Polski
stanowity 1,7% ogotu oddanych glosow, w 2023 roku bylo to az 2,6% — a wiec wigcej niz udziat
glosow w 30 z 41 okregdw wyborczych w kraju. Inaczej rzecz ujmujac: 2,6% ogolnej liczby

mandatow w Sejmie to 11,96 mandatdw.

W 2023 roku w wyborach do Sejmu glosy oddane za granicg stanowilty 33% wszystkich gtosow
przypisanych do okregu nr 19 (okreg Warszawa dla glosujacych w stolicy i za granicg). Jeszcze
wieksze dysproporcje wida¢ w wyborach do Senatu, gdzie w okrggu nr 44 w ostatnich

wyborach parlamentarnych tylko 1 na 3 oddane glosy to glos oséb mieszkajacych na

" Metoda Webstera-Sainte Lagué jest stosowana do podzialu mandatéw w systemach wyborczych opartych na
proporcjonalnej reprezentacji z listami partyjnymi. Gléwna réznica pomig¢dzy metoda d’Hondta a metoda
Webstera-Sainte Lagué to liczby wykorzystywane do ustalenia tzw. ilorazéw wyborczych. W przypadku metody
d’Hondta liczba gloséw uzyskanych przez komitet dzielona jest odpowiednio przez kolejne liczby naturalne (1, 2,
3... itd.), zas w przypadku metody Sainte-Lagué liczba ta dzielona jest przez kolejne liczby nieparzyste (1, 3, 5,
7...1td.).

8 B. Michalak, Wyzwania i bariery glosowania Polakéw za granicq, Kancelaria Senatu, Warszawa 2022,
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6648/plik/oe-431.pdf.
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warszawskiej Biatotece, Bielanach, Srodmiesciu, i Zoliborzu, a 2 z 3 oddanych glosow nalezaty

do oséb mieszkajacych za granica.

ROZWIAZANIA: Uwzglednianie gloséw oddanych za granicg przy podziale mandatow

miedzy okregi do Sejmu oraz ustalaniu wynikéw wyboréw do Senatu.

Wariant pierwszy. Rozwiazaniem, ktore mozna wprowadzi¢ wzglednie tatwo, jest odpowiednie
zastosowanie przepisOw obowigzujacych przy wyborach do parlamentu Republiki Czeskie;j.
Przewiduja one, ze przed wyborami obwody zagraniczne sg losowo przypisywane do roznych
okregow w kraju. Przyjecie podobnego systemu w Polsce rozwigzatoby problem, zaréwno
w odniesieniu do wyboréw do Sejmu, jak i do Senatu, prowadzac do réwnego (W pewnym

przyblizeniu) rozktadu ,,obcigzania” okr¢gdw w kraju glosami z zagranicy.

Wariant drugi. Gdyby powyzsza propozycja nie zyskata akceptacji Sejmu, konieczne byloby

podjecie prac nad innym rozwigzaniem np. wyodrebnieniem okregu wyborczego dla zagranicy.
2.3. Dostepnosé wyborow

PROBLEM: Glosowanie korespondencyjne w ograniczonym zakresie zostalo dopuszczone
w roku 2011. W 2015 roku stato si¢ procedurg powszechnie dostepng. Jednak w zwigzku
znowelizacjag Kodeksu wyborczego z 2018 roku — ponownie ograniczajaca dostgpno$c¢
glosowania korespondencyjnego — wszyscy wyborcy mogli skorzysta¢ z tej formy glosowania
tylko w wyborach prezydenckich 1 parlamentarnych w 2015 roku. Obecnie glosowanie
korespondencyjne dostgpne jest tylko dla wybranych grup wyborcow — o0sob
z niepelnosprawno$ciami, wyborcow powyzej 60 roku zycia (od 2020 roku) oraz oséb
przebywajacych na kwarantannie lub w izolacji (réwniez od 2020 roku). Na zasadzie wyjatku
powszechny dostep do glosowania korespondencyjnego przywrdécono w zwigzku z pandemig

COVID-19 w wyborach prezydenckich w 2020 roku.

KONSEKWENCJE: Taka forma gltosowania byta rzadko wykorzystywana przez wyborcow
w kraju, jednak stanowi ona istotne uzupetnienie dla uczestnictwa w wyborach w lokalu,
np. jako alternatywa dla gtosowania na podstawie za§wiadczenia o prawie do glosowania poza
miejscem zamieszkania (niedostepnego w przypadku wyborow samorzadowych). Zawezenie
mozliwos$ci gtosowania korespondencyjnego do wskazanych grup wyborcéw (osoby starsze
1 0soby z niepetnosprawnosciami) nie uwzglednia probleméw napotykanych przez innych,
niedajacych sie tatwo skategoryzowac¢ wyborcow, np. oséb mieszkajacych daleko od siedziby

obwodowej komisji wyborczej czy osob przebywajacych w podrozy z przyczyn zawodowych.
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ROZWIAZANIE: Doswiadczenia z wyborow, w ktorych glosowanie korespondencyjne byto
powszechnie dostepne, nie wskazuja na istnienie powaznych zagrozen zwigzanych z jego
zastosowaniem. Postulujemy wigc przywrdcenie juz stosowanego i sprawdzonego rozwigzania,
jakim jest powszechne prawo do glosowania korespondencyjnego. Warto jednak zwrdcié
uwage na problem naruszenia tajnosci gtosowania (np. poprzez glosowanie rodzinne), ktorego
nie mozna zauwazy¢ ani ktoremu nie mozna zapobiec, jezeli glosowanie odbywa si¢ poza

lokalem wyborczym.
2.4. Dostepnos¢ wyborow za granicq

PROBLEM:. Mimo wysitkow podejmowanych przez ministerstwo spraw zagranicznych
i organizacje polonijne, aby w kolejnych wyborach tworzy¢ wigcej obwodow gltosowania za
granicg, dla wielu os6éb oddanie glosu w siedzibie obwodowej komisji wyborczej pozostaje
ogromnym wyzwaniem. Poza konieczno$cig pokonania niekiedy duzego dystansu, aby do
lokalu wyborczego dotrze¢, juz na miejscu wyborca czgsto spotyka si¢ z nieprzystosowaniem

lokalu wyborczego i wynikajacych z tego dtugich kolejek 0sob oczekujacych na oddanie glosu.

KONSEKWENCJE: Oddalenie lokalu wyborczego od miejsca zamieszkania, konieczno$¢
dlugiej podrézy lub stania w kolejce moze wrecz zniecheca¢ do oddania glosu. Dlatego tez,
w czasie gdy glosowanie korespondencyjne byto powszechnie dostgpne, to wlasnie wyborcy
mieszkajacy za granicg korzystali z te] formy najczesciej: w 2020 roku w drugiej turze wyborow
prezydenckich za granicg zagtosowato ponad 418 tysiecy obywateli. 399 360 z nich wybrato
glosowanie korespondencyjne, podczas gdy w tych samych wyborach w kraju z tej metody

glosowania skorzystato 215 271 oséb.

Doswiadczenie roku 2020, kiedy ze wzgledu na pandemi¢ COVID-19 setki tysigcy osob za
granicg oddaly gltos w formie korespondencyjnej, wskazalo jednak na szereg problemow
logistycznych zwigzanych np. z terminowa wysytka pakietow korespondencyjnych, ich
odestaniem przez wyborcoOw na czas oraz z odpowiednim przygotowaniem obwodowych
komisji wyborczych za granicg, wlasciwych terytorialnie konsulow oraz Okregowej Komisji

Wyborczej w ,,Warszawie I, odpowiedzialnej za obstuge zagranicznych komisji.

ROZWIAZANIA: Opowiadamy si¢ za generalnym przywrdceniem glosowania
korespondencyjnego takze dla ogotu wyborcow w kraju. Jako szczegdlnie potrzebne
wskazujemy danie tej mozliwosci wyborcom za granicg. Warto jednak zwrdci¢ uwage na

praktyczne konsekwencje korzystania z glosowania korespondencyjnego przez dziesiatki
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tysiecy wyborcow i usprawni¢ proces wysyiki, odbioru oraz rozliczania kart do gtosowania (np.
poprzez mozliwo$¢ wysyltki wielu pakietow jednocze$nie badz wprowadzenie elektronicznego
Sledzenia  pakietu  wyborczego). W  tym  zakresie kluczowe jest wsparcie
merytoryczne/szkoleniowe i1 osobowe dla konsuléw, poniewaz w praktyce to oni odpowiadaja

za organizacj¢ wyboréw za granica.

Celowe bytoby réwniez wprowadzenie mozliwosci tworzenia za granicg osobnych
obwodowych komisji wyborczych do obstlugi jedynie glosowania korespondencyjnego
(z mozliwos$cig dziatania obu komisji na jednym obszarze). Jak ucza do$§wiadczenia z lat
ubiegtych, dla komisji obstugujacych glosowanie osobiste obsluga masowego gltosowania
korespondencyjnego okazywala si¢ istotnym obcigzeniem. Jednoczes$nie komisja utworzona do
obstugi jedynie glosowania korespondencyjnego moglaby dziata¢ w lokalach, w ktoérych
prowadzenie glosowania osobistego byloby niemozliwe. Wprowadzenie dwdch typow komisji
pozwolitoby na lepsze wykorzystanie dostgpnych za granica zasobow, powotanie wigkszej

liczby komisji 1 sprawniejsze liczenie gtosow.
2.5. Ograniczenie czasu na liczenie glosow za granicg

PROBLEM: Kodeks wyborczy przewiduje, ze jesli okrggowa komisja wyborcza nie uzyska
w ciggu 24 godzin od zakonczenia glosowania protokoldw z wynikami glosowania z komisji

obwodowych za granicg lub na statkach, gtosowanie w nich uwaza si¢ za niebyte.

KONSEKWENCJE: Wprawdzie przepis w tym brzmieniu obowigzuje od wielu lat, jednak
dopiero ostatnio zaczat budzi¢ watpliwosci. Podczas wyborow ,,covidowych” w 2020 roku czas
na zliczenie gloséw zostat jednorazowo wydtuzony do 48 godzin (ze wzgledu na wielkos¢
komisji wyborczych za granicg i na obowigzujace wyjatkowo glosowanie korespondencyjne).
W 2023 roku przed wyborami parlamentarnymi m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich® oraz
srodowiska polonijne zwracaty uwage na realng mozliwo$¢ niepoliczenia gtosow oddanych
przez Polakow za granica w wymaganym terminie 24 godzin od zakonczenia glosowania.
Mimo inicjatywy senatorow dwczesnej opozycji parlament nie zdecydowal si¢ na wydtuzenie
tego terminu lub na jego zniesienie. Ostatecznie glosy we wszystkich komisjach zostaty
policzone na czas, jednak cztlonkowie obwodowych komisji wyborczych za granica pracowali

pod ogromng presja, ktorej tatwo mozna byto unikna¢.

® Ograniczenie czasowe liczenia gloséow w komisjach wyborczych za granicq. Polemika RPO ze stanowiskiem
PKW, 10 maja 2023, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-wybory-za-granica-liczenie-glosow-sejm-senat-pkw-
wideo-kolejne.
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Z zatozenia limit 24 godzin na przekazanie protokotow z wynikami gtosowania z obwodow za
granica mial dotyczy¢ sytuacji, kiedy opodznienia w przekazaniu wynikoéw sg skutkiem
zdarzenia losowego, np. awarii radia na statku. Pomini¢cie gtoséw z obwodu, poniewaz komisja
nie zdazyla poda¢ wynikow przez zbyt duza liczbe gloséw do zliczenia, $wiadczy
o niedostosowaniu istniejagcych regulacji do realiow glosowania za granicg i intencji

ustawodawcy.

ROZWIAZANIE: Nalezy dazy¢ przede wszystkim do tego, aby kazda komisja miata warunki
pracy, pozwalajace na wykonanie jej zadania w rozsadnym czasie, jednak wydluzenie
okreslonego w Kodeksie wyborczym czasu na przestanie protokotdw z wynikami z komisji za
granicg do 48 godzin badZz wrgcz zniesienie tego limitu nie powinno stanowi¢ zasadniczego
problemu. Opdznienie publikacji ostatecznych, pelnych wynikow gltosowania o 24 godziny nie
stanowitoby zadnego zagrozenia dla demokracji. Warto réwniez zauwazy¢, ze nie wszystkie
wczesniejsze ordynacje wyborcze zawieraly analogiczny przepis, ograniczeniu nie podlega
réwniez czas na przekazanie protokotow z wynikami dla obwodéw w kraju, cho¢ i w nich,
przynajmniej hipotetycznie, rowniez mogtoby doj$¢ do nieprzewidzianych zdarzen losowych,

uniemozliwiajacych przestanie wynikow w ciggu 24 godzin.
2.6. Wielkos¢ obwodow glosowania

PROBLEM: Obwody do glosowania moga liczy¢ od 200 do 4000 mieszkancow.
W nowelizacji Kodeksu wyborczego z 2023 roku limit mieszkancow przypadajacych na obwod
glosowania zostat zmniejszony, dopuszczalne jest organizowanie obwodu do glosowania
liczacego nie 500, ale wlasnie 200 mieszkancow. Ustawodawca nie zdecydowat si¢ jednak

zmniejszy¢ gornego limitu mieszkancow, ktory pozostat na poziomie 4000 0sob w obwodzie®.

KONSEKWENCJE: Podczas wyborow w 2023 roku i wczesniejszych przed duzymi
obwodami wyborczymi w miastach glosujacy oczekiwali w kolejkach na mozliwo$¢
glosowania. Miato to wptyw na przedtuzenie czasu gtosowania, trudnosci w kontroli przebiegu
glosowania wewnatrz lokalu wyborczego, w tym zapewnienie warunkéw do oddania glosu

w sposob tajny, oraz na dtugi czas liczenia glosow. W tych samych obwodach, ze wzgledu na

10 W wyniku nowelizacji Kodeksu wyborczego w 2023 roku na terenach wiejskich powstato 3336 nowych
obwodowych komisji wyborczych.
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wiekszg liczbe cztonkow obwodowych komisji wyborczych, nie byly przestrzegane przepisy

dotyczace wspolnego liczenia gloséw przez cata komisjel?.

ROZWIAZANIE: Nalezy zmniejszy¢ gorny limit liczby mieszkancow przypadajacych na
obwdd glosowania do nie wigcej niz 3000 osob, przy jednoczesnym utrzymaniu liczby

cztonkow komisji przypisanych do obwodu w zaleznosci od jego wielkosci.

Za granicg system rejestracji wyborcéw do komisji nie powinien pozwala¢ na dopisywanie si¢
do komisji, w ktorej zarejestrowanych jest juz 3000 wyborcow. W sytuacji zblizenia si¢ do
gornego limitu ministerstwo spraw zagranicznych po konsultacji z PKW i1 z wlasciwym

konsulem powinno rozwazy¢ zorganizowanie dodatkowego obwodu gltosowania.
2.7. Korekta liczebnosci sejmikow

PROBLEM: Obecny model wyboru sejmikéw nie realizuje zasady proporcjonalnosci.
Liczebno$¢ radnych sejmiku ustalana jest zgodnie z algorytmem: trzydziestu radnych
w wojewddztwach liczacych do 2 miliondw mieszkancoOw oraz po trzech radnych na kazde
kolejne rozpoczete 500 tysiecy mieszkancow. W odniesieniu do sytuacji demograficznej

oznacza to sukcesywne zmniejszanie liczebnosci seymikow wraz ze spadkiem liczby ludnosci.

Potowa sejmikéw ma parzysta liczb¢ radnych (8 sejmikéow — 30 radnych, 1 sejmik — 36
radnych), co nie tylko komplikuje biezaca prace, ale w ogole utrudnia rzadzenie. Dodatkowo
glosy pojedynczego radnego waza wigcej niz calej grupy postow do Sejmu. Jak wskazuje
Jarostaw Flis: ,,z czterech najwigkszych wojewodztw wybiera si¢ wigcej postow, niz jest

radnych w sejmiku”??.

KONSEKWENCJE: ,Matla liczebno$¢ sejmikdéw oznacza, ze rownowaga sit w sejmikach
z reguly opiera si¢ na nieduzej wickszoéci”*® — zwraca uwage Jarostaw Flis. Przykladem jest
sytuacja z 2018 roku, kiedy to jeden z radnych startujacy do sejmiku $laskiego zmienit barwy
klubowe po wyborach. To wystarczyto, aby wojewddztwem rzadzita inna, nie zwycigska partia.
Przy matej liczebnosci radnych w sejmikach (w zaleznosci od liczby mieszkancoéw

wojewddztwa od 30 do 51 radnych) zmiana zdania przez jednego radnego odpowiada — jesli

! Fundacja Odpowiedzialna Polityka, Wnioski z obserwacji wyboréw parlamentarnych 2023!, Warszawa 2024,
https://odpowiedzialnapolityka.pl/wnioski-z-obserwacji-wyborow-parlamentarnych-2023.

12 Parzysta liczba radnych w sejmikach to patologia [rozmowa z Jarostawem Flisem], ,,Do Rzeczy”, 9 maja 2024,
https://dorzeczy.pl/opinie/583959/prof-flis-parzysta-liczba-radnych-w-sejmikach-to-patologia.html.

13 M. Czeénik i in., Reguty, zamiary, praktyki. Prawo wyborcze i wybory 2017-2020, Warszawa 2020,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/03/ebook Reguly Zamiary Praktyki Fund Batorego.pdf.
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chodzi o wage polityczng — zmianie zdania przez 15 postow. W przypadku
trzydziestomandatowego sejmiku konieczno$¢ zdobycia wigkszosci 16 radnych odpowiadataby

wymogowi tworzenia wigkszo$ci sejmowej przez minimum 246 postow.

ROZWIAZANIE: Bazowa liczba mandatow powinna wynosi¢ nie 30, a 31. Wskazane jest
rowniez, aby progi odwolywaty si¢ do aktualnych danych dotyczacych liczebno$ci ludnosci.

2.8. Dostepnos¢ wyborow dla oséb z niepelnosprawnosciami (OzN)

PROBLEM: Dyskusja o dostgpnosci wyboréw dla oséb z niepelnosprawnosciami najczesciej
sprowadza si¢ do rozmdéw o dostepnosci glosowania, a wrecz — dostepnosci lokali wyborczych.
Tymczasem Rzecznik Praw Obywatelskich oraz organizacje zrzeszajace osoby
z niepelnosprawnos$ciami wymieniaja wigkszy katalog kwestii, ktdre ograniczaja zasade

rownosci wyborow dla wszystkich obywatelil®. Zwracaja uwage m.in. na:

e niedostepno$¢ kampanii wyborczej dla OzN, w szczegdlnosci dla o0sob
z niepetnosprawnoscia stuchu 1 wzroku (niedostosowanie materialdow wyborczych);

e przygotowanie kart do glosowania bez wzigcia pod uwage trudnosci wykorzystania
naktadek w alfabecie Braille’a (w tym — niesprawdzanie poprawnosci naktadek
w odniesieniu do list wyborczych);

e pozbawienie prawa do glosowania 0sob ubezwlasnowolnionych (w tym ze wzgledu na

niepetnosprawno$¢ intelektualng)®.

KONSEKWENCJE: W Polsce zyje blisko 5,5 miliona 0s6b z niepetnosprawnosciami, z czego
64% z nich dysponuje orzeczeniem o stopniu niepetnosprawnosci. Jest to wigec znaczna grupa
wyborcow, ktorych sprawy zbyt rzadko podnoszone sg w debacie publicznej 1 ktore w duzym
stopniu sg wykluczone z czynnego uczestniczenia w kampanii wyborczej oraz z biernego jej
Sledzenia. Ponadto, osoby prawnie ubezwlasnowolnione — wedlug danych ministerstwa
cyfryzacji jest ich w Polsce blisko 100 tysigcy — s3a automatycznie pozbawiane czynnego
1 biernego prawa wyborczego, co lezy w sprzecznosci z ratyfikowang przez Polske Europejska

Konwencjg Praw Czlowieka.

14 M. Rozanski, Petmomocniczka RPO: Nie kazdy moze oddaé glos, Ngo.pl, 1 sierpnia 2023,
https://publicystyka.ngo.pl/pelnomocniczka-rpo-nie-kazdy-moze-oddac-
glos?tbelid=IwAR3c¢7Z0VMOQRGZOu6MIM_D0xoU9%1CmDnDpK260c1Ydurg83LzevslsWWQOVA.

15 Relacja z debaty ,Wybory dostepne dla wszystkich?”, Biuro RPO, 29 marca 2023,
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/debata-wybory-dostepne-dla-wszystkich-relacja.
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ROZWIAZANIA: Nalezy zmieni¢ prawo, tak aby osoby ubezwlasnowolnione ze wzgledu na
niepetnosprawnos$¢ intelektualng nie zostawaty automatycznie pozbawiane prawa wyborczego.
Nalezy zwigkszy¢ starania majace na celu zwickszenie dostepnosci kampanii wyborczej oraz
przekazywanych przez administracje wyborczg i jednostki samorzadu terytorialnego informacji
wyborczych, w szczegdlnosci poprzez opatrywanie audycji wyborczych tlumaczeniem na
polski jezyk migowy (PJM) oraz napisami. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji powinna
zosta¢ prawnie upowazniona do regulowania kwestii dostepnos$ci audycji wyborczych dla oséb
z niepelnosprawnos$ciami. Informacje wyborcze powinny by¢ dostepne dla wszystkich

odbiorcow i pisane jezykiem tatwym do czytania i rozumienia®®.

3. Finansowanie kampanii wyborczej, komitetéw wyborczych oraz partii politycznych

3.1. Prowadzenie kampanii przez podmioty trzecie oraz sankcje za nieprzestrzeganie

przepisow

PROBLEM: W 2018 roku dokonano pozornie nieistotnej zmiany art. 106 § 1 Kodeksu
wyborczego, ktorego obecne brzmienie to: ,,Agitacj¢ wyborczg moze prowadzi¢ kazdy komitet
wyborczy 1 kazdy wyborca, w tym zbiera¢ podpisy popierajace zgtoszenia kandydatow po

uzyskaniu pisemnej zgody pelnomocnika wyborczego”.

Ponadto w ramach tej samej nowelizacji zostal uchylony art. 499 Kodeksu wyborczego,
wprowadzajacy sankcje za nieprawidlowe wydatkowanie srodkéw na kampani¢ wyborczg. Do
tego czasu osoby prowadzace agitacj¢ wyborcza bez zgody petnomocnika wyborczego mogty

podlegac karze grzywny albo aresztu.

KONSEKWENCJE: Usuni¢cie przecinka przed zwrotem ,,po uzyskaniu pisemnej zgody
pelnomocnika wyborczego” spowodowato, ze wymog ten zaczat odnosi¢ si¢ jedynie do
zbierania podpisoOw poparcia kandydatéw, za§ wszelkie inne formy indywidualnej agitacji
takiej zgody juz nie wymagaja — co za tym idzie, pozostaja poza jakakolwiek kontrolg
1 limitami. Usunigcie art. 499 wprowadzajacego sankcje spowodowato, ze komitety wyborcze
w praktyce nie ponoszg zadnej odpowiedzialnosci za omijanie przepisow regulujacych zasady

prowadzenia kampanii.

16 Rzecznik Praw Obywatelskich, Dostepnosé wyboréw dla 0sob z niepetnosprawnosciami. Kolejna odpowied?
PKW, 19 pazdziernika 2023, https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-wybory-dostepnosc-glusi-pkw-krrit-
odpowiedz-kolejna.
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Ten fakt, w potaczeniu z brakiem mozliwosci monitorowania finansowania kampanii
wyborcze] w czasie rzeczywistym, sprawil, ze ugrupowania polityczne sprawnie i czgsto
wykorzystuja t¢ luke w prawie 1 wykorzystuja powigzane ze sobg instytucje do wspierania ich
kampanii. Nieprawidtowosci te widoczne byly szczegdlnie w wyborach do Sejmu i Senatu w

2023 roku. Nalezaty do nich m.in.

o finansowe i operacyjne zaangazowane spolek Skarbu Panstwal’ (optacanie
reklam czy sprz¢tu na spotkania wyborcze), wykorzystywanie ich zasobéw na
rzecz kampanii zasobow publicznych?®;

o wykorzystywanie mediow publicznych poprzez manipulowanie tresciami;

o prowadzenie i finansowanie agitacji wyborczej w tzw. prekampanii.

Na potrzebe regulacji tej ostatniej (czyli prekampanii) od dawna zwracata uwage Panstwowa
Komisja Wyborcza: ,,Dzialania o charakterze agitacyjnym podjete przed zarzadzeniem
wyboréw naruszaja zasad¢ rownosci kandydatéw i komitetdéw wyborczych, sa sprzeczne
z zasadami dobrze pojmowanej kultury politycznej i sg powszechnie odbierane jako obejscie
prawa m.in. przez osoby fizyczne promujace sie w ten sposob”'®. Rozpoczeta przedwcezesnie
agitacja przeczy idei transparentnos$ci finansowania polityki 1 pozwala oming¢ limity

wydatkow?.

Nagminne wykorzystywanie zasobow publicznych 1 spotek Skarbu Panstwa w kampanii
wyborcze] na rzecz komitetéw wyborczych rzadzacych w skali kraju i/lub lokalnie opcji
politycznych sprzyja nierealizowaniu zasady réwnych wyborow, przede wszystkim

w odniesieniu do kandydatow i ugrupowan politycznych.

ROZWIAZANIA: Nalezy przywroci¢ pierwotne brzmienie art. 106 § 1 Kodeksu wyborczego.

Jesli zmieniony zostanie art. 106 1 kandydaci nie beda mogli bez zgody pelnomocnika

' T. Kowalski, Analiza wydatkéw reklamowych spétek skarbu panstwa (SSP) w latach 2015-2019,
https://oko.press/images/2021/02/Raport-prof.-Kowalskiego.pdf.

18 Fundacja Odpowiedzialna Polityka, Naduzywanie zasobéw publicznych w kampanii wyborczej — raport wstepny,
Warszawa 2023, https://odpowiedzialnapolityka.pl/publikacje/raporty-z-obserwacji/naduzywanie-zasobow-
publicznych-w-kampanii-wyborczej-raport-wstepny.

19 Panstwowa Komisja Wyborcza, Stanowisko Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawach podejmowania dziatar
o charakterze agitacji  wyborczej przed rozpoczeciem  kampanii  wyborczej, 7 maja 2018,
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1525701446 4-8-18.pdf.

2 E. Morawska, [lle kampanii w prekampanii?, MamPrawoWiedziec.pl, 4 lipca 2023,
https://mamprawowiedziec.pl/czytelnia/artykul/ile-kampanii-w-prekampanii.
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finansowego prowadzi¢ agitacji wyborczej, nalezy pamigta¢ rOwniez o przywroceniu przepisu

sankcjonujacego takie zachowanie.

Zarowno regulacja prekampanii, jak i ukrocenie wykorzystywania przez sily polityczne
zasobow publicznych sa skomplikowane. Warto jednak rozpocza¢ dyskusj¢ na ten temat,
atakze prowadzi¢ dziatania uwrazliwiajace politykow 1 wyborcow na konsekwencje
wynikajace z naduzywania wladzy. Zaproponowane w tym rozdziale rozwigzania dotyczace
m.in. zwigkszenia transparentnos$ci sprawozdan finansowych komitetow wyborczych
i umozliwienia biezacej kontroli wydatkéw ponoszonych na kampani¢ wyborcza przyczynia

si¢ do uszczelnienia systemu finansowania kampanii wyborczych.
3.2. Sprawozdania finansowe komitetow wyborczych

PROBLEM: Obecnie sprawozdania finansowe komitetow sktadane sa w formie papierowe;j
w terminie trzech miesi¢cy po dniu glosowania. Za$ przedstawiane wraz ze sprawozdaniami

zalaczniki — umowy, faktury itd. — majg zazwyczaj do$¢ niski poziom szczegdtowosci.

KONSEKWENCJE: Sprawozdania finansowe i zalaczane do nich dokumenty sg kiepskim
zrodiem informacji o faktycznej naturze poniesionych na kampani¢ wydatkéw, co w polaczeniu
z kontrolg sprawozdan finansowych ex post sprawia, ze zarOwno organy wyborcze, jak
1 zainteresowani obywatele oraz organizacje spoleczne moga nigdy nie dowiedzie¢ si¢, na co
faktycznie zostaly wydane przeznaczone na kampani¢ S$rodki (rdwniez publiczne).
Szczegdtowos¢ dokumentow stanowigcych zataczniki do sprawozdan finansowych komitetow

jest wyjatkowo istotna réwniez w przypadku wydatkow na reklame polityczng w Internecie.

ROZWIAZANIE: Jako ze wzor sprawozdania okresla minister wlasciwy ds. finansow
w formie rozporzadzenia, zmiana jego formatu nie wymaga nowelizacji Kodeksu wyborczego.
Sprawozdania finansowe komitetow wyborczych i partii politycznych powinny by¢ sktadane
w formie elektronicznej, najlepiej w otwartym formacie, umozliwiajacym automatyczne
przeszukiwanie zawartos$ci (a wigc np. nie w formie skanow). Powinny one zawiera¢ konkretne
informacje o transakcji zawarte] migdzy komitetem wyborczym a innymi podmiotami.
Powinny by¢ takze maksymalnie szczegdtowe i1 zawiera¢ dokladne informacje o zakupionym

produkcie, a w przypadku uslug — rdwniez o miejscu i okresie ich $wiadczenia.

W przypadku wydatkéw poniesionych na reklame w mediach spoteczno$ciowych dokumenty
powinny wskazywac¢ przynajmniej: nazwe komitetu wyborczego, ktory optacit reklame, tytut

reklamy, identyfikator reklamy z tzw. biblioteki reklam na platformie elektroniczne;,
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informacj¢ o kwocie wydanej na reklam¢ (a w przypadku reklamy cyklicznej — rowniez okresy
emisji 1 koszt kazdej z nich). Wszystkie informacje, ktore obecnie sg dostgpne w bibliotece
reklam, powinny by¢ réwniez zawarte na fakturze — niezaleznie od tego, czy komitet wyborczy
wspotpracowal z posrednikiem (np. agencja mediowg) 1 nie dokonywal zamowien
bezposrednio.

Wydatki na reklame w Internecie powinny by¢ zaprezentowane w rozbiciu na dwie kategorie:

e pierwsza — obejmujaca wydatki na reklame na platformach internetowych i inne ustugi

umozliwiajace (mikro)targetowanie;

e drugag — obejmujaca wydatki na reklame¢ kontekstowg lub kierowang do blizej
niezdefiniowanej grupy odbiorcow (tj. osob, ktorym nie mozna przypisa¢ konkretnych

cech na podstawie ich danych osobowych).

Ponadto sprawozdania finansowe powinny wyr6éznia¢ ustugi zakupione przez komitet
wyborczy od firm lub oséb fizycznych, polegajace na udostgpnianiu przez te osoby (na
prowadzonych przez nie profilach i stronach w mediach spotecznosciowych) informacji
o aktywnosci komitetow, ich przekazach politycznych lub innych tre$ciach o charakterze

politycznym??.
3.3. Biezaca kontrola wydatkow na kampani¢ wyborcza

PROBLEM: Zaprezentowane wyzej postulaty zwigkszenia szczegdélowosci 1 transparentnos$ci
sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych nie rozwiazuja, niestety, wszystkich
problemoéw wynikajacych z obecnego systemu rozliczania wydatkow na kampani¢. Zgodnie
z Kodeksem wyborczym komitety wyborcze sg bowiem zobowigzane przedstawi¢ organom
wyborczym sprawozdania finansowe najp6zniej w trzy miesigce po dniu glosowania. Do tego
czasu ani administracja wyborcza, ani obywatele (w tym organizacje spoleczne i media) nie
maja de facto wgladu do wydatkow komitetow. Jedynym dostepnym w trakcie trwania
kampanii zrodtem informacji o wptywach na konta komitetow wyborczych (a wigc o wysokosci
srodkow, jakimi dysponuja w celu prowadzenia kampanii wyborczej) sa rejestry wptat od 0osob
fizycznych. Jednak sposob, w jaki w praktyce finansowana jest kampania komitetow

wyborczych partii 1 koalicji, oznacza, ze publikowane przez nie rejestry wptat czgsto sg puste.

2 D. Batorski i in., Kto (naprawde) Cie namierzyt?, Fundacja Panoptykon, 2020,
https://panoptykon.org/ktocienamierzyl-raport.
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Komitety wyborcze sg zobowigzane prowadzi¢, publikowac i1 na biezgco aktualizowac rejestry
wplat od oséb fizycznych. Jednak w praktyce istnieje dysproporcja pomiedzy komitetami
wyborczymi koalicji 1 partii a innymi rodzajami komitetow wyborczych (organizacji
1 wyborcow). W przypadku partii startujagcych samodzielnie i/lub tworzacych koalicje —
wyborcy chetni poprze¢ komitet wyborczy namawiani sg do dokonania wptaty nie na konto
komitetu, a na fundusz wyborczy partii, z ktérego dopiero partia decyduje si¢ przela¢ okreslong
ilo$¢ srodkdow na konto komitetu wyborczego. W takiej sytuacji rejestr wplat przedstawionych
przez komitet wyborczy partii jest pusty, poniewaz de facto zaden wyborca nie przekazuje
srodkow bezposrednio na komitet. Zmniejsza to roéwniez transparentno$¢ finansowania

kampanii wyborczej, poniewaz:

e komitety wyborcze sa zobowigzane wykazywa¢ wplaty przekraczajace tacznie
minimalne wynagrodzenie za prac¢ (obecnie 4 242 zl), a partie wptaty przekraczajace
tacznie 10 000 zt;

e informacje o wptatach komitet wyborczy musi upubliczni¢ w przeciagu 7 dni, partia za$

w przeciggu 14 dni%2.

KONSEKWENCJE: Obowiazujacy system uniemozliwia jakikolwiek, rowniez spoteczny,
bezposredni nadzor nad sposobem wydawania przeznaczonych na kampani¢ Srodkow
finansowych. Uniemozliwia to rGwniez organom wyborczym i organom $cigania weryfikacje

doniesien przekazywanych przez obywateli lub media.
ROZWIAZANIA:

Wariant pierwszy. Wobec braku informacji o biezacych wydatkach komitetow wyborczych
czg¢Sciowym rozwigzaniem moglyby by¢ rejestry uméw, znane i juz stosowane w Polsce
w odniesieniu do partii politycznych. W ramach takich rejestrow wszystkie komitety wyborcze
moglyby na biezaco publikowaé informacje o zawieranych umowach na zakup towarow (np.
na produkcj¢ materiatow kampanijnych) 1 ustug (np. przygotowanie strony internetowej czy
zaprojektowanie ~ materialow ~ kampanijnych, =~ wykorzystywanych ~w  mediach

spoteczno$ciowych).

Wariant drugi. Zastosowanie obowigzku prowadzenia i publikacji przez partie polityczne na

swojej stronie internetowej rejestru wptat na fundusz wyborczy (obok juz istniejacego

22 Fundacja Wolnosci, Gdzie znalez¢ strony internetowe komitetow wyborczych z rejestrami wplat i kredytéw?, 20
marca 2024, https://fundacjawolnosci.org/gdzie-znalezc-strony-internetowe-komitetow-wyborczych-z-
rejestrami-wplat-i-kredytow.
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obowigzku publikacji rejestru wptat na parti¢). W rejestrze tym powinny by¢ publikowane
wptaty wedhug takich samych kryteriow, jakie obowiazuja komitety wyborcze (od kwoty
minimalnego wynagrodzenia za prac¢ od jednej osoby oraz w ciggu 7 dni od wplaty). Komitet
wyborczy partii politycznej powinien na swojej stronie opublikowa¢ link do rejestru wptat na
fundusz wyborczy partii, ktéra go utworzyta (w przypadku komitetu koalicyjnego linki do stron

z rejestrami wplat na fundusz wyborczy wszystkich partii, ktore taki komitet tworzg).

Wariant trzeci. Propozycja, ktora idzie jeszcze dalej, jesli chodzi o transparentno$é
finansowania kampanii i mozliwo$¢ monitorowania wydatkow w czasie niemal rzeczywistym,
sa — funkcjonujace np. w Stowacji — konta transparentne?®. Sa to otwierane dla komitetu
wyborczego w jednym z bankéw rachunki, w ramach ktorych wszystkie wykonywane na
koncie operacje (wraz z informacja o nadawcy/odbiorcy, tytule i kwocie) sg dostepne przez
Internet 1 na biezaco aktualizowane. Takie rozwigzanie mogloby zniecheci¢ do naginania
istniejacych regulacji prawnych 1 zwiekszyloby nadszarpnigte dzi§ zaufanie obywateli do

politykdw.

Niezaleznie od przyjetych rozwigzan nalezy zwigkszy¢ zasoby Krajowego Biura Wyborczego,
co umozliwi sprawniejsza realizacj¢ zadan zwigzanych z kontrola finansowania kampanii

wyborczej?.
3.4. Rejestry wplat i umow partii politycznych

PROBLEM: Panstwowa Komisja Wyborcza ma prawo sprawdza¢, czy partie polityczne
prowadza 1 rejestruja wplaty oraz prowadzg rejestry umow. Jednoczesnie PK'W moze naktadac
kary pienigezne, w praktyce nie ma jednak mozliwosci egzekwowania, czy partie polityczne

prowadza rejestry — postowie nie przewidzieli przepisow wykonawczych.

KONSEKWENCJE: Mimo ustawowego (od lipca 2022 roku) obowiazku, przeszto 70% partii
politycznych nie prowadzi rejestréw umow 1 wptat. RoOwniez te partie, ktore utworzyty rejestry,
zrobily to w zrdznicowany, czesto watpliwy prawnie sposob, np. pokazujac dane tylko z roku
biezacego, nie podajagc wymaganego prawem imienia ojca osoby wplacajacej, nie okreslajac

przedmiotu umowy itd. Zrdéznicowanie liczby miejsc i formatéw przechowywania danych

23 Transparentne konta sg dostepne w Stowacji dla wielu kategorii podmiotéw, w tym dla partii politycznych.
Wykaz obecnie prowadzonych kont, w tym kont partii politycznych prowadzacych kampani¢ w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, mozna znalez¢ na: https://www.transparentneucty.sk/#/.

% Wybory parlamentarne w Polsce 2023. Obserwacja spoteczna. Wnioski i rekomendacje, Fundacja
Odpowiedzialna  Polityka, 2023,  https://odpowiedzialnapolityka.pl/sites/default/files/publikacje/wybory-
parlamentarne-w-polsce-2023.-obserwacja-spoleczna-wnioski-i-rekomendacje-v.-1.pdf.
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utrudnia ich jakiekolwiek porownywanie. W praktyce analiza rejestrow wymaga sprawdzenia
setek stron internetowych, co nie wptywa pozytywnie ani na postrzeganie przez obywateli
transparentno$ci finansowania polskiej polityki, ani na mozliwos$¢ spotecznej kontroli nad nig.
O ile wigc temat konkretnych umow czy wplat nie wzbudzi zainteresowania medialnego,

faktyczna rozliczalnos$¢ partii jest iluzoryczna.

ROZWIAZANIA: Postulujemy stworzenie centralnego rejestru wptat i umoéw. Dane
pochodzityby czesciowo z deklaracji partii, a czgsciowo — z innych systemow informatycznych,
np. systemow ksiggowych badz bankowych. Rozwigzanie mogloby by¢ zblizone do
Jednolitego Pliku Kontrolnego (JPK) czy podobne do juz wspominanych kont transparentnych,

stosowanych w Stowacji.

Dane dotyczace finansowania polityki powinny by¢ na biezaco dostepne zaréwno dla instytucji
kontrolnych, jak i opinii publicznej. Zmiana moglaby si¢ odby¢ z korzyscia dla samych partii:
pozwolitaby na biezaca, a nie roczng weryfikacje finansowa, umozliwita sprawne dziatania
naprawcze, zamiast obecnego dilugiego 1 nadmiernie restrykcyjnego procesu weryfikacji

1 zatwierdzania sprawozdan.
3.5. Kompetencje kontrolne wzgledem finansowania kampanii wyborczych

PROBLEM: Juz w 2007 roku eksperci wyborczy zadawali rzadzacym pytania o naduzywanie
srodkoéw publicznych w kampanii wyborczej oraz o mozliwo$¢ sprawowania kontroli nad
wydatkowanymi przez partie subwencjami budzetowymi (a wigc sSrodkami publicznymi) przez
uprawnione do tego organy?® — np. Najwyzsza Izbe Kontroli. Watpliwosci dotyczace tego, kto
powinien méc kontrolowa¢ wydawanie przez partie pieniedzy publicznych, pozostajg aktualne,
lecz ze wzgledu na zmiany w skladzie Panstwowej Komisji Wyborczej (odejscie od modelu

sedziowskiego) powraca pytanie, czy to wtasnie PKW powinna sprawowac t¢ kontrole.

KONSEKWENCJE: W sytuacji, w ktorej 7 z 9 cztonkéw Panstwowej Komisji Wyborczej
wskazywanych jest przez kluby parlamentarne, to wtasnie cztonek PKW ostatecznie decyduje
o akceptacji (lub nie) sprawozdan finansowych ugrupowan politycznych — zaréwno
konkurencyjnych, jak i tego ugrupowania, przez ktére zostal do PKW nominowany. Cho¢
wszyscy cztonkowie PKW powinni cechowac si¢ niezaleznoscia, nie zmienia to faktu, ze mamy

do czynienia z rzeczywistym lub potencjalnym konfliktem interesow.

% Podsumowanie konferencji Skuteczna kontrola finansowania polityki, ktéra odbyta sie 26 kwietnia 2007:
https://www.isp.org.pl/uploads/drive/oldfiles/16518176250111224001188897227 .pdf.
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ROZWIAZANIA: W razie pozostania przy obecnych rozwigzaniach, dotyczacych
kompozycji i trybu powolywania PKW, nalezy rozwazy¢, czy zadan zwigzanych
z kontrolowaniem finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych nie powinny
wykonywac¢ wyspecjalizowane komoérki NIK. Za takim rozwigzaniem przemawia rOwniez brak
wystarczajacych zasobow osobowych 1 mozliwosci dziatania w PKW/Krajowym Biurze

Wyborczym.
3.6. Reklama polityczna w mediach spolecznosciowych i Internecie

PROBLEM: Ogromnym wyzwaniem pozostaje wykorzystywanie mediow spoteczno$ciowych
i platform internetowych jako wehikutéw wptywania na procesy demokratyczne®®. Na Polsce
spoczywa obecnie obowigzek wdrozenia regulacji Unii Europejskiej poswigconej
przejrzystosci reklamy politycznej. Dodatkowo upowszechnienie sztucznej inteligencji, w tym
technologii tworzacej tzw. deep fake, stanowi kolejne zagrozenie dla uczciwosci procesow

wyborczych.

KONSEKWENCJE: Sposob targetowania reklam (tresci sponsorowanych) w mediach
spotecznosciowych umozliwia wptywanie na kierunki debaty publicznej 1 wynik wyboréw.
Brak odpowiedniego uregulowania kampanii w Internecie na poziomie krajowym oraz
wdrozenia europejskich regulacji sprawia, ze polscy wyborcy moga tatwo pas¢ ofiarami
krajowych lub zagranicznych aktorow chcacych zagrozi¢ uczciwosci polskich wyborow
1 podwazy¢ zaufanie do instytucji panstwowych. Jest to jedna z pilniejszych spraw do

zalatwienia.

ROZWIAZANIA: Nalezy jak najszybciej wskaza¢ odpowiedzialny organ (np. Panstwowa
Komisj¢ Wyborcza), ktory bedzie zajmowac si¢ ta kwestia, oraz wyposazy¢ go w kompetencje

1 zasoby, ktére pozwolg skutecznie egzekwowacé przejrzysto$¢ reklamy polityczne;.

Niezbedne sa zmiany w przepisach Kodeksu wyborczego, ktore zobliguja komitety wyborcze
do oznaczania materiatow wyborczych informacja o wykorzystaniu sztucznej inteligencji do

wygenerowania mowy lub obrazu.

% D, Batorski i in. Obraz kampanii w mediach spotecznosciowych. Raport podsumowujgcy, Fundacja im. Stefana
Batorego, @ Warszawa 2023, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2024/03/Obraz-kampanii-w-
mediach _podsumowanie.pdf; D. Glowacka i in., Panstwo podmiotowej cyfryzacji. Diagnoza i kierunki
niezbednych dzialan, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2023, https://www.batory.org.pl/wp-
content/uploads/2023/1 1/Panstwo-podmiotowej-cyfryzacji_diagnoza.pdf.
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Eksperci Instytutu Spraw Publicznych rekomenduja w tym przypadku dostosowanie Kodeksu
wyborczego do zmiany znaczenia Internetu w komunikacji, réwniez w kampaniach
wyborczych. Taka regulacja powinna ,,usung¢ rozbieznosci rozumienia materiatu wyborczego
oraz jego publicznego charakteru, tak aby w sposdb oczywisty kontroli mogty podlegac

rowniez wszystkie mozliwe dziatania w sieci”?’.

3.7. Rownolegle finansowanie kampanii wyborczej i referendalnej

PROBLEM: Rozgraniczenie kampanii wyborczej 1 referendalnej nalezy uzna¢ za

niewystarczajace?.

W 2023 roku pojedynczy komitet wyborczy mogl przeznaczy¢ na
kampani¢ wyborcza 39 min zt (32 mln zt na wybory do Sejmu oraz blisko 7 mln z — do Senatu).
Tymczasem w przypadku kampanii referendalnej nie obowiagzywat zaden limit. Dodatkowo
w zwigzku z prowadzeniem kampanii wyborczej i1 referendalnej w jednym roku podniesieniu
ulegl limit wptat, jakich na rzecz kazdej partii politycznej mogt dokona¢ kazdy obywatel.
I chociaz organizacja referendum réwnolegle z wyborami nie zwigksza limitu finansowego,
ktoéry kazda partia mogla wydac na kampani¢ wyborcza, to kampanig¢ referendalng (bez limitéw

finansowych) mogty prowadzi¢ zaré6wno partie polityczne, jak i inne podmioty zalezne od

rzadu (np. fundacje spotek Skarbu Panstwa).

KONSEKWENCIJE: W efekcie polaczenia kampanii referendalnej i wyborczej komitet Prawa
1 Sprawiedliwos$ci dzigki kontrolowaniu budzetoéw ministerstw 1 zaleznych spotek Skarbu
Panstwa zyskat znaczace dodatkowe $rodki na prowadzenie kampanii wyborczej. Jako inicjator
kampanii referendalnej, ktora powtarzata gtowne hasta wyborcze komitetu PiS, dysponowat

w zasadzie nieograniczonym budzetem na promocj¢.

ROZWIAZANIA: Zobowigzanie podmiotow prowadzacych odptatng kampanie referendalng

do sktadania odrebnych sprawozdan finansowych z jej prowadzenia®®.

21'F. Pazderski i in., Systemowe zagrozenia dla uczciwosci wyboréw w Polsce. Jak im przeciwdziataé?, Instytut
Spraw  Publicznych, @~ Warszawa 2024, https://www.isp.org.pl/pl/publikacje/systemowe-zagrozenia-dla-
uczciwosci-wyborow-w-polsce-oraz-rekomendacje-dzialan-pozwalajacych-im-przeciwdzialac

8 W lipcu 2023 r. Sejm znowelizowal ustawe o referendum ogélnokrajowym, ktéra ujednolicita przepisy
dotyczace organizacji wyborow i referendum, tak aby referendum moglo zosta¢ przeprowadzone w dniu wyborow.
Byta to kolejna zmiana prawa wyborczego, ktora miata miejsce w roku wyborczym.

2 Wybory parlamentarne w Polsce 2023. Obserwacja spoteczna. Wnioski i rekomendacje, op. cit.
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4. Dzien glosowania

Dzien gtosowania to kulminacja procesu wyborczego. O ile zdecydowana wigkszo$¢ wyborcow
nie spotyka si¢ bezposrednio z innymi, wymienionymi przez nas w tym dokumencie
problemami, to wyzwania zwigzane z faktycznym przebiegiem dnia gtosowania wptywaja na

ich zaufanie oraz na che¢¢ uczestnictwa w akcie wyborczym.
4.1. Procedury dnia glosowania

PROBLEM: W ciggu ostatnich lat Sejm znowelizowal procedury przeprowadzania
glosowania oraz liczenia gltoséw. Miedzy innymi w 2018 roku wprowadzono ,,nowa definicj¢
znaku X”, a w 2023 roku — obowiazek okazywania kazdej karty wszystkim cztonkom
obwodowej komisji wyborczej obecnym przy liczeniu glosow. W 2023 roku zmieniono
réowniez definicje kworum (minimalnej liczby cztonkéw komisji obecnych podczas

glosowania), ktore zmniejszono z % do Y%.

KONSEKWENCJE: Skomplikowany charakter procedur wyborczych oraz ich relatywnie
czgste zmiany w polaczeniu ze zlg jakoscig szkolen czionkéw obwodowych komisji
wyborczych powoduja, Ze ci ostatni czgsto nie s3 w stanie opanowac podstawowych koncepcji,
takich jak: r6znice pomiedzy kartg niewazng a glosem niewaznym. Nowa definicja znaku X (co
najmniej dwie linie przecinajace si¢ w obrebie kratki) nie tylko bywa problematyczna do oceny
przez cztonkow obwodowych komisji wyborczych, ale réowniez czgsto prowadzi do
nieuwzglednienia woli wyborcy (jezeli sposob, w jaki wyborca oddat glos, nie spetnia
ustawowej definicji X). Zmiana definicji kworum w potaczeniu z rekordowa w 2023 roku
frekwencjg 1 juz wspominanymi ,,duzymi” komisjami wyborczymi w najwigkszych miastach

przyczynita si¢ do powstawania kolejek.

ROZWIAZANIE: Wprawdzie wczesniej rekomendowalismy niewprowadzanie takich zmian,
w tym momencie nie rekomendujemy automatycznego ich wycofania. Nalezy jednak podda¢
gruntownej analizie ich funkcjonowanie w wyborach w latach 2023 1 2024 i na tej podstawie

podjac¢ decyzje o pozostawieniu lub wycofaniu poszczegdlnych rozwigzan.
4.2. Szkolenia czlonkow komisji

PROBLEM: Istniejacy obecnie system szkolenia czlonkdéw komisji opiera si¢ w znacznym
stopniu, z jednej strony, na centralizacji, z drugiej — na lokalnym zréznicowaniu. Bazujac na

wytycznych dla obwodowych komisji wyborczych, to PKW/KBW przygotowuje prezentacje,
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z wykorzystaniem ktorej szkoleni sg cztonkowie — jednak to samorzady gminne decyduja

o tym, w jaki sposob i1 kogo beda szkolity.

KONSEKWENCJE: Powyzszy system rozproszonej odpowiedzialnosci prowadzi do sytuacji,
w ktorej w jednej gminie w petni przeszkoleni sg wszyscy cztonkowie komisji, a w sgsiedniej —
juz tylko przewodniczacy i zastepca. Taki rozdzwigk potaczony z nieprzyjaznym formatem
szkolenia, ktory utrudnia przyswojenie nawet podstawowych informacji, sprawia, ze cierpi na
tym jakos$¢ procedur dnia glosowania, a w najbardziej ekstremalnych przypadkach — rowniez
jego uczciwosé, np. z powodu nieprawidlowego zakwalifikowania prawidlowo oddanego
glosu. Ponadto z do$wiadczen organizacji prowadzacych obserwacje wyboréw wynika, iz
niekiedy podczas szkolen zwraca si¢ wicksza uwage na szczegdtowos$¢ procedur niz na rolg
i obowiazki cztonkéw komisji. Konsekwencjg takiego podejscia jest m.in. bagatelizowanie

przez cztonkéw komisji wyborczych przestrzegania tajnosci gtosowania.

Odnotowujemy rowniez problemy z wykonywaniem dzialan przez obserwatorow
spotecznych — kwestionowanie wystawionych obserwatorom zaswiadczen, ograniczenie
rzeczywistej mozliwosci obserwacji poprzez ,,usadzenie” obserwatora w takim punkcie lokalu
wyborczego, skad obserwacja dzialan komisji jest utrudniona. Czesto takie dziatania nie
wynikajg ze ztej woli, ale z niewystarczajacego zrozumienia roli obserwatoréw spotecznych,

ich praw 1 obowigzkow.
ROZWIAZANIA:
Postulujemy:

e stworzenie korpusu trenerow, ktorzy byliby odpowiedzialni za szkolenie czionkow
komisji na danym obszarze geograficznym oraz, wspolnie z PKW/KBW, za
opracowanie formuty szkolenia i przygotowanie materiatow szkoleniowych;

e objecie obowigzkowym szkoleniem wszystkich kandydatow na cztonkow komisji
wyborczej, niezaleznie od pelnionych w niej funkeji;

e unowoczesnienie formatu szkolen poprzez wprowadzenie elementoéw interaktywnych,
role-play i modelowan zachowan oraz samych materialow szkoleniowych (w tym
stworzenie materialow pomocniczych dla czlonkéw komisji na dzien gtosowania);

o zwigkszenie nacisku na kwestie zwigzane z poprawnymi procedurami ustalenia

wynikoéw glosowania, uprawnieniami komisji do reagowania na przypadki naruszenia
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tajnosci glosowania oraz prawami i1 obowigzkami mezoéw zaufania, obserwatorow
spotecznych i migdzynarodowych;
e szkolenia cztonkdéw komisji wyborczych w zakresie dostgpnosci lokali wyborczych

1 glosowania dla 0s6b z r6znymi rodzajami niepelnosprawnosci.
4.3. Lokale wyborcze

PROBLEM: Z roku na rok wraz z modernizacjg infrastruktury lokalnej wzrasta liczba lokali
wyborczych oznaczonych jako dostosowane do potrzeb oséb z niepelnosprawnosciami (OzN).
Zgodnie z Kodeksem wyborczym w kazdej gminie co najmniej potowa lokali powinna by¢
dostosowana do potrzeb o0s6b z niepetnosprawnosciami. Szczegdtowe kryteria okresla
stosowne rozporzadzenie ministra infrastruktury. Z regularnych monitoringdw prowadzonych
przez Rzecznika Praw Obywatelskich oraz z informacji pochodzacych od analizujacych t¢
kwesti¢ obserwatoréw spolecznych wynika, ze wigkszo$¢ takich lokali faktycznie nie byta
dostepna. Podczas wyborow parlamentarnych tylko 36% monitorowanych lokali spetniato

wszystkie kryteria®C.

Rzecznik zwraca uwage rowniez na niedostgpnos¢ bezposredniego otoczenia lokalu

wyborczego — w tym na brak dostosowanych miejsc parkingowych.

Ostatnie wybory pokazuja, ze lokale wyborcze nie tylko nie sa dostosowane do potrzeb osob
z niepelnosprawnosciami, ale generalnie — nie sg przystosowane do przyjecia kumulacyjnych

fal wyborcoéw zarowno w przypadku wysokiej frekwencji, jak w ,,godzinach szczytu”.

KONSEKWENCJE: Nieodpowiednia wielko$¢ lokalu, zle o$wietlenie, zbyt mate
stoty/pulpity przeznaczone do wypelniania kart wyborczych, zbyt mato stanowisk do oddania
glosu 1 niewlasciwe ich ustawienie oraz inne czynniki utrudniajace sprawne glosowanie maja
negatywny wplyw nie tylko na realizacj¢ prawa do glosowania przez osoby
z niepelnosprawnos$ciami, ale rowniez — na zapewnienie wszystkim wyborcom warunkéw do

oddania glosu w sposob tajny.

ROZWIAZANIA: Warto byloby rozwazy¢ wprowadzenie wytycznych dla gmin, co
pomogtoby w okresleniu, czy pomieszczenie przeznaczone na lokal wyborczy jest odpowiednie
dla przeprowadzenia tam glosowania, a takze por¢cznych zestawien wymagan, dzigki ktorym

urzednicy tatwo mogliby sprawdzi¢ dostosowanie lokalu do potrzeb wszystkich wyborcow,

30 Rzecznik Praw Obywatelskich, O wybory dostepne dla oséb z niepetnosprawnosciami. Apel RPO do
samorzgdowcow, 4 kwietnia 2024, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-wybory-ozn-dostepnosc-samorzady.
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w tym tych z niepetnosprawnos$ciami. Rozporzadzenie ministra infrastruktury okreslajace
kryteria dla lokalu dostosowanego do potrzeb 0s6b z niepelnosprawnosciami powinno by¢

rozszerzone o kwestie zwigzane z dostepnoscia bezposredniego otoczenia lokalu wyborczego.

Ponadto podczas szkolen czionkow obwodowych komisji wyborczych warto uwrazliwia¢
osoby petnigce te funkcje na kwestie dostepnosci glosowania dla oséb z ré6znymi typami

niepetnosprawnosci — nie tylko dla oséb poruszajgcych si¢ na wozkach.
5. Obserwatorzy spoleczni i m¢zowie zaufania
5.1. Prawa obserwatorow spolecznych

PROBLEM: Od momentu jej wprowadzenia w nowelizacji Kodeksu wyborczego z 2018 roku
instytucja spotecznej obserwacji wyboréw w Polsce staje si¢ coraz popularniejsza forma
zaangazowania spolecznego w proces wyborczy. Jednak obserwatorzy spoteczni i organizacje
ich delegujace nie majg takich samych uprawnien co m¢zowie zaufania, chociazby w zakresie
obrony swoich praw przy wykorzystaniu mechanizmow z art. 161la KWczy obserwacji

referendum ogolnokrajowego.

KONSEKWENCIJE: Z dostgpnych nam danych wynika, ze w 2023 roku funkcj¢ spotecznego
obserwatora i obserwatorki wyborow petito co najmniej kilkanascie tysiecy osob. Jednak w
tym samym roku prawa obserwatoroOw byly naruszane najczesciej od czasu wprowadzenia
instytucji spoltecznego obserwatora wyborow do Kodeksu wyborczego. Kwestionowane byto
prawo do obserwacji komisji innych niz obwodowe, prowadzenia obserwacji przed dniem
glosowania oraz do obserwacji referendum. Niektore z powyzszych sytuacji wynikaly
z blednych interpretacji prawa przez administracje wyborcza — cze$¢ z nich zostala zawczasu

skorygowana, cz¢$¢ znalazta swoje rozwigzanie w Sadzie Najwyzszym.

Tu warto podkresli¢, ze organizacje delegujace spolecznych obserwatorow wyborow miaty
bardzo ograniczone mozliwosci reakcji na przypadki naruszenia prawa do obserwacji,
poniewaz (w przeciwienstwie do komitetow wyborczych delegujacych me¢zéw zaufania) nie sg
podmiotem uprawnionym do skarzenia uchwal Panstwowej Komisji Wyborczej. Organizacje
musialy wigc prosi¢ komitety wyborcze o ztozenie skargi do Sadu Najwyzszego i/lub
wykorzystywa¢ wyjatkowa w 2023 roku sytuacje, kiedy niektore organizacje spoteczne mogty
zaskarzy¢ uchwaty PKW z racji statusu organizacji uprawnionej do prowadzenia kampanii

referendalne;.
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ROZWIAZANIA: Pora uzna¢ ogromng role zaangazowanych obywateli i obywatelek
i uporzadkowaé niektore kwestie zwigzane ze statusem spotecznych obserwatorow wyborow

w polskim systemie wyborczym. Postulujemy zatem:

e urcgulowanie w ustawie o referendum ogo6lnokrajowym prawa do obserwacji
spotecznej referendum ogdlnokrajowego;

e przyznanie organizacjom delegujacym obserwatoréw spotecznych (na réwni
z pelnomocnikami wyborczymi komitetow wyborczych) prawa do ztozenia skargi na
wytyczne 1 wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej w trybie przewidzianym w art.
161a ust. 1 KW;

e zréwnanie praw obserwatorow i1 m¢zow zaufania w zakresie rejestracji prac komisji

w trakcie dnia glosowania w kraju i za granica.

5.2. Rejestracja prac komisji

PROBLEM: W nowelizacji Kodeksu wyborczego z 2023 roku wprowadzono obowigzek
zglaszania obserwatorow spolecznych 1 mezow zaufania w celu umozliwienia im przesytania
wykonanych podczas dnia glosowania filmow 1 zdje¢, majacych dokumentowaé
nieprawidlowosci w procesie wyborczym, przesylanych na ministerialng platforme
internetowa. Jednocze$nie wprowadzono wymog usuniecia tych tresci z wlasnych aparatow
1 telefon6w najpdzniej na dzien po publikacji wynikéw gtosowania. W celu gromadzenia zdjec¢
1 nagran z komisji wyborczych, wykonanych przez mezow zaufania oraz obserwatorow
spotecznych 1 miedzynarodowych, ministerstwo cyfryzacji uruchomito aplikacje Maz

Zaufania3®,

KONSEKWENCJE: Wymog uprzedniego zglaszania obserwatorow spotecznych i mezoéw
zaufania w celu umozliwienia im utrwalenia prac komisji (a co za tym idzie réwniez
zaobserwowanych nieprawidlowos$ci) oznacza przekazanie danych osobowych obserwatorow
spotecznych i m¢zow zaufania instytucji rzadowej, a wigc politycznej. Wprowadzone w 2023
roku zmiany wymuszaja rowniez na obserwatorach niezwloczne usunigcie zdj¢cia/nagrania
(nawet jezeli osoba nie zdecyduje si¢ przekazac go na platforme), co uniemozliwia samodzielne
wykorzystanie nagrania jako dowodu przed wymiarem sprawiedliwosci badz przy tworzeniu

materiatow szkoleniowych. Podczas wybordw parlamentarnych i referendum ogolnokrajowego

31 Aplikacja Maz Zaufania, Gov.pl, https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/aplikacja-mezowie-zaufania.
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w pazdzierniku 2023 roku zdjecia i nagrania do stworzonej w tym celu bazy danych przekazato
osiem o0s6b, a koszt poniesiony na stworzenie i obstuge systemu do stycznia 2024 roku wyniost

okoto 5,5 min zi.

ROZWIAZANIE: Postulujemy rezygnacj¢ z aplikacji Maz Zaufania oraz z obowigzku
zglaszania mezow zaufania i obserwatorow spotecznych celem umozliwienia im rejestracji prac
komisji. Wskazanym jednak byloby rozpoczecie dyskusji na temat rejestrowania prac komisji
wyborczych przez obserwatoréw spotecznych i me¢zow zaufania w sposéb, ktory nie narusza

prywatno$ci wyborcoéw czy tajnosci gtosowania.
5.3. Zaswiadczenia — obserwatorzy spoleczni i me¢zowie zaufania

PROBLEM: Zgodnie z obecng interpretacja Kodeksu wyborczego komitety wyborcze
delegujace me¢zoéw zaufania oraz organizacje spoleczne delegujace obserwatorow spotecznych
sa zobowigzane wystawi¢ kazdej osobie zaswiadczenie papierowe zgodnie z zasada: 1 komisja

= ] obserwator = 1 zaswiadczenie.

KONSEKWENCIJE: Postepujaca cyfryzacja zycia publicznego, w tym wyboroéw, sprawia, ze
konieczno$¢ okazywania przez me¢za zaufania lub obserwatora spolecznego papierowego
zaswiadczenia o delegowaniu do pracy w konkretnej obwodowej komisji wyborczej wydaje si¢
zbedna 1 generuje znaczne obcigzenie dla komitetow wyborczych 1 organizacji spotecznych,

wystawiajacych takie zaswiadczenia i1 rozsylajacych je po catym kraju.

ROZWIAZANIE: Postulujemy wprowadzenie mozliwos$ci wystawiania m¢zom zaufania
1 spotecznym obserwatorom wyborow zaswiadczen w formie elektronicznej (do rozwazenia np.
skan zaswiadczenia okazywany na urzadzeniu mobilnym, za$wiadczenie podpisywane
podpisem kwalifikowanym itp.). Ponadto warto umozliwi¢ podmiotom delegujacym mezow
zaufania i obserwatordw spolecznych wyznaczenie ich do wigkszej niz jedna liczby komisji,

np. do wszystkich komisji na danym obszarze geograficznym.
5.4. Akredytacje — obserwatorzy mi¢dzynarodowi

PROBLEM: Kodeks wyborczy nie precyzuje procedur zwigzanych z akredytacja

obserwatorow miedzynarodowych w Polsce.

KONSEKWENCJE: W ostatnich latach coraz wigksze zainteresowanie spolecznosci
miedzynarodowej wyborami w Polsce przektada si¢ na liczbg osob chcacych monitorowac

nasze wybory w charakterze obserwatorow migdzynarodowych. Brak jasno okreslonych,
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transparentnych procedur regulujacych akredytacje takich obserwatorow moze zniechgcic
organizacje chcace obserwowaé polskie wybory do podjecia wysitku organizacji misji
obserwacyjnej. W 2023 roku brak jasno okreslonego punktu kontaktowego w MSZ/PKW
w sprawie akredytacji obserwatorow migdzynarodowych oraz opodznienia wynikajace (jak
mniemamy) ze spi¢trzenia procedur wyborczych i referendalnych sprawity, ze znaczna grupa
obserwatorow migdzynarodowych otrzymatla akredytacje wieczorem, na dzien przed dniem

glosowania®,

ROZWIAZANIE: Nalezy wprowadzi¢ jeden format wniosku o akredytacje dla obserwatorow
migdzynarodowych, a takze okresli¢, w jakich terminach i komu taki wniosek powinien zostac¢

przekazany, oraz wyznaczy¢ czas na wydanie decyzji o akredytacji.

Ze wzgledu na rosngce wykorzystywanie obserwacji wyborow jako narzedzia wojny
hybrydowej (tzw. fake observers®®) warto rowniez rozwazy¢é publikacje listy organizacji, ktore

wnioskowaty o akredytacjg, wraz ze statusem i liczbg akredytowanych obserwatorow.
5.5. Diety dla me¢zow zaufania

PROBLEM: Nowelizacja Kodeksu wyborczego z poczatku 2023 roku przyznala mezom
zaufania prawo do diety (40% zryczattowanej diety cztonka komisji) oraz dni wolnych w dniu
liczenia gltoséw 1 dniu nast¢pujacym po dniu ustalenia wynikow gltosowania. Dieta wyptacana
jest przez urzad wilasciwe] gminy na podstawie zaswiadczenia wydanego przez
przewodniczacego komisji obwodowej, potwierdzajacego, ze maz zaufania spedzit w komisji
minimum pi¢¢ godzin w trakcie gtosowania i1 byt obecny podczas calego procesu ustalania

wynikow.

KONSEKWENCJE: Pamigtajac o tym, Ze maz zaufania ma prawo do ztozenia zastrzezen do
protokotu glosowania, mozna mie¢ watpliwosci, czy stuszna jest zalezno$¢ wyplaty diety m¢za
zaufania od dokumentu wystawianego jednoosobowo przez przewodniczacego komisji

obwodowej, ktorej prace ten maz zaufania ,,kontroluje”.

ROZWIAZANIE: Wydaje si¢, ze najlepszym rozwigzaniem jest rezygnacja z diet dla mezow

zaufania, co postuluje rowniez PKW. Mozna rozwazy¢ pozostawienie uprawnienia do dnia/dni

32 M. Auzbiter, Miedzynarodowi obserwatorzy wcigz bez akredytacji na wybory w Polsce, ,,Rzeczpospolita”, 13
pazdziernika 2023, https://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art39265751-miedzynarodowi-obserwatorzy-wciaz-bez-
akredytacji-na-wybory-w-polsce.

3 Europejska Platforma na rzecz Demokratycznych Wyboréw prowadzi europejska baze fake observers:
https://www.fakeobservers.org/politically-biased-election-observers.html.
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wolnych na czas ustalania wynikow glosowania i w dzien po, na podstawie zaswiadczenia

wystawianego przez komisje¢ kolegialnie, a nie jednoosobowo przez przewodniczacego.

6. Konflikty dotyczace terminow wyborow, kalendarz wyborczy, sytuacje nadzwyczajne

PROBLEM: Przedtuzenie kadencji samorzadow do 5 lat spowodowato pojawienie si¢ niejako
systemowego, dwudziestoletniego cyklu konfliktow dotyczacych termindéw wybordéw
samorzadowych 1 parlamentarnych. Kwestia ta zostata szerzej omowiona juz w 2022 roku
w opracowaniu Jarostawa Flisa**. Problemy, ktére wtedy przewidywano, juz staly sie realne.
Jestesmy $wiadkami spigtrzen wyborczych i nakladajacych si¢ na siebie elekcji — jak np.
w 2023 roku badz obecnie. Konflikt terminu wyboréw samorzadowych 1 parlamentarnych w
2023 roku zostat rozwigzany, jednak doszto do tego w sposdb budzacy powazne watpliwosci
konstytucyjne, poprzez przesuni¢cie wyborow samorzadowych na rok 2024. Takie rozwigzanie
stworzylo analogiczny konflikt migdzy terminem wyborow samorzadowych i do Parlamentu

Europejskiego.

Warto jednak zauwazy¢, ze konflikty termindw wyboréw mogg si¢ jednak pojawiac, nawet jesli
usuniemy t¢ konkretng przyczyn¢ — zawsze moze dojs¢ do przerwania kadencji Sejmu lub
prezydenta; a termin wyboréw do Parlamentu Europejskiego zalezy od decyzji na poziomie

unijnym.

KONSEKWENCJE: Potencjalnego konfliktu terminéw wyboréw nie nalezy rozpatrywac
jedynie w kategoriach koniecznos$ci przeprowadzenia glosowania w tym samym dniu. Proces
wyborczy jest rozciagnigty w czasie. Natozenie si¢ na siebie kalendarzy czynno$ci w dwoch
r6znych elekcjach stwarza dla administracji wyborczej 1 samorzagdow problemy organizacyjne,
cho¢ te, zwlaszcza jesli kalendarze zachodzg na siebie w niewielkim stopniu, powinny by¢ do
opanowania. Jednak najwiekszg trudno$¢ sprawia naktadanie si¢ okresow dwodch kampanii
wyborczych, szczegdlnie gdy w obu elekcjach moga kandydowac te same osoby (np. na
burmistrza i na posta do Parlamentu Europejskiego). Praktyczna niemoznos$¢ oddzielenia od
siebie obu kampanii oznacza jednoczesnie praktyczng niemozno$¢ kontrolowania
prawidtowosci ich finansowania, w tym zachowywania limitu wydatkow czy przestrzegania

ciszy wyborczej.

%], Flis, Kalendarzowy kalejdoskop, Fundacja im  Stefana  Batorego, Warszawa 2022,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/04/Kalendarzowy-kalejdoskop.pdf.
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ROZWIAZANIE: Konieczne jest zatem takze podjecie prac nad uelastycznieniem zasad
okreslania terminéw wyboréw, tak by zawsze mozliwe bylo zapewnienie odpowiedniej
odlegto$ci poszczegélnych elekcji badz tez efektywniejsze uwzglednianie argumentoéw
praktycznych czy kulturowych (jak unikanie gtosowania lub prowadzenia kampanii wyborczej
w okresach najwazniejszych $wigt albo bezposrednio po nich). Osobnym problemem jest
rowniez okreslanie kalendarza wyborczego, jesli w ustawowym terminie nie da si¢
przeprowadzi¢ wyboréw ze wzgledu na wprowadzenie w tym czasie stanu wyjatkowego lub
klgski zywiolowej. Doswiadczenie wyborow prezydenckich 2020 roku pokazuje, ze
dotychczasowe regulacje w tym zakresie s3 zbyt malo jednoznaczne. Na gruncie
obowigzujacego prawa trudno w szczegolnosci okresli¢, czy w zwiazku z wprowadzeniem
stanu nadzwyczajnego mozliwe jest zawieszenie kalendarza wyborczego, czy tez po zniesieniu
stanu nadzwyczajnego wszystkie lub niektdre czynno$ci wyborcze powinny zosta¢ podjete na

nowo.
7. Edukacja obywatelska

PROBLEM: Przeprowadzane w ostatnich latach badania opinii publicznej regularnie
pokazuja, ze zaufanie do instytucji wyboréw oraz do ich wyniku utrzymuje si¢ na do$¢ niskim
poziomie (40%)®. Czesciowo wynika to zapewne z polaryzacji politycznej i promowanych
przez politykdw narracji o zagrozeniu falszowaniem wyborow. Znajomos¢ prawa wyborczego
wsrod obywateli, zwlaszcza tych najmiodszych, jest niewystarczajaca. Z pytan zadawanych
organizacjom zajmujacym si¢ edukacja obywatelska wynika, ze wyborcy nie wiedza, w jaki
sposob zmieni¢ obwdd glosowania, ile znakow X moga postawic¢ na karcie w poszczegdlnych

wyborach, jak znalez¢ listg¢ oso6b do glosowania itp.

Dodatkowym problemem wartym pokreslenia jest brak tajnosci glosowania — Polska jest
krajem, gdzie obywatelki i obywatele regularnie rezygnuja z prawa do oddania gtosu w sposob
tajny, na co zwracatly uwage zar6wno krajowe, jak i mig¢dzynarodowe misje obserwacji

wyborow.

KONSEKWENCJE: Cz¢s¢ wyborcoOw nie bierze udziatu w gtosowaniu, poniewaz nie potrafi

skorzysta¢ z prawa wyborczego.

% Fundacja Odpowiedzialna Polityka, Budowniczy zaufania — rola zaangazowanych obywateli w procesie
wyborczym, 2023, https://odpowiedzialnapolityka.pl/publikacje/inne-publikacje/raport-budowniczy-zaufania-
rola-zaangazowanych-obywateli-w-procesie.
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ROZWIAZANIE: Nalezy stworzy¢ systemowe podejscie do edukacji wyborczej. Panstwowa
Komisja Wyborcza powinna powota¢ departament ds. komunikacji, aby zwigkszy¢ swoja
obecno$¢ w mediach spotecznosciowych, a takze prowadzi¢ dziatania edukacyjne
1 informacyjne w partnerstwie z samorzadem 1 organizacjami spotecznymi. Warto rozwazy¢
wyodregbnienie w Krajowym Biurze Wyborczym zespotu zajmujacego si¢ edukacjg wyborczg

1 informowaniem wyborcow.

Nalezy zwigkszy¢ aktywno$¢ Panstwowej Komisji Wyborczej w kierunku budowania
swiadomos$ci wyborcOw na temat ryzyka zwigzanego z nieprzestrzeganiem zasady tajnosci
glosowania. Nalezy zobligowa¢ czionkow obwodowych komisji wyborczych do kontroli
przestrzegania zasady tajnosci gtosowania w lokalach wyborczych oraz wprowadzi¢ gwarancje
tajnosci glosowania w sytuacji jednoczesnego przeprowadzenia wybordéw parlamentarnych
i referendum ogodlnokrajowego, np. poprzez zmiang sposobu ustalania liczby o0s6b
uprawnionych, ktére wziely udzial w referendum ogolnokrajowym (stwierdzania jego

wiazacego charakteru)®.

8. Protesty wyborcze i wazno$¢ wyborow

PROBLEM: Od 2018 roku o wazno$ci wyborow w Polsce decyduje Izba Kontroli
Nadzwyczajnej 1 Spraw Publicznych w Sadzie Najwyzszym. Co do legalnos$ci tego organu
istniejg powazne zastrzezenia 1 w mysl orzeczen Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka
w Strasburgu ta Izba powinna zosta¢ rozwigzana. Protesty wyborcze moga by¢ sktadane, gdy
doszto do przestepstwa przeciwko wyborom lub naruszenia przepisOw majacych zwigzek
z glosowaniem 1 ustaleniem jego wynikdw. Krag podmiotdw uprawnionych do zlozenia
protestu wyborczego jest zbyt waski 1 obejmuje wyborce, ktorego nazwisko bylo ujete w spisie
wyborcow w jednym z obwoddéw glosowania, przewodniczacego komisji wyborczej

1 pelnomocnika wyborczego komitetu wyborczego.

Opisany wyzej obecnie obowigzujacy system zakladajacy waski katalog podmiotow
uprawnionych do zlozenia protestu, przestanek do jego zlozenia, a takze ograniczajacy czas na
ztozenie do okresu po ogloszeniu wyniku wyboréw przez Panstwowa Komisje Wyborcza
wydaje si¢ nielogiczny 1 wysoce nieprzyjazny dla wyborcy, zaréwno od strony proceduralne;,

jak 1 wymogdéw formalnych samego protestu.

% O wplywie polgczenia daty glosowania w wyborach parlamentarnych z glosowaniem w referendum
ogolnokrajowym pisata m.in. Fundacja Odpowiedzialna Polityka w swoim raporcie z obserwacji wybordéw:
Wybory parlamentarne w Polsce 2023. Obserwacja spoleczna. Wnioski i rekomendacje, op. cit.
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KONSEKWENCJE: W wyborach parlamentarnych w 2023 roku do Sadu Najwyzszego
wptyneto tacznie 1177 spraw zarejestrowanych jako protesty wyborcze w wyborach do Sejmu
i do Senatu. Z tego 1152, a wigc blisko 98%, sad pozostawit bez dalszego biegu, z uwagi na
niespelnienie wymogoéw formalnych (np. brak podpisu podmiotu wnoszgcego protest,
niewskazanie adresu miejsca zamieszkania lub numeru PESEL, wniesienie protestu przez
osob¢ nieuprawniong lub przekroczenie terminu na wniesienie protestu). Tylko dla 14
protestow sad wyrazit opini¢ o zasadnosci zarzutow i stwierdzit, ze pozostaja one bez wptywu

na wynik wyboréw, a dla 11 — sad wyrazit opini¢ o bezzasadnosci zarzutow.

Powyzsze statystyki pokazuja, z jednej strony — jak niewielka jest liczba obywateli, ktorzy
zdecydowali si¢ na zlozenie protestu wyborczego w odniesieniu do ostatnich wyborow;
z drugiej za$ — ze podjety przez nich wysitek w wigkszos$ci przypadkow nie doprowadzit do

rozpatrzenia przedstawionych przez nich racji.

ROZWIAZANIE: Przywrocenie zasady, ze wazno$¢ wyboréw w Polsce stwierdza Izba Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych Sadu Najwyzszego.

Proponujemy rozszerzenie katalogu podmiotéw uprawnionych do zlozenia protestu
wyborczego o kandydatow w wyborach, mezow zaufania i obserwatorow spotecznych. Jesli
chodzi o wyborcow, na potrzeby ztozenia protestu wyborczego nalezy zrezygnowac z wymogu
ujecia w spisie wyborcoOw dla uprawnionych do gtosowania stale przebywajacych za granica
w panstwach, na terenie ktorych nie utworzono obwodoéw glosowania. Nalezy rozwazy¢
réwniez rozpoczecie dyskusji na temat rozszerzenia katalogu naruszen, z tytutu ktérych mozna
ztozy¢ protest wyborczy (co pozwolitoby rowniez na rozszerzenie terminu, w jakim protest
mozna zlozy¢), a takze wprowadzenie rozwigzan dajacych obywatelowi rzeczywiste poczucie

zostania wystuchanym.
Zakonczenie

Proponowane przez nas postulaty to tylko poczatek wiekszych prac nad polskim prawem
wyborczym, ktore powinien podja¢ parlament oraz wszystkie podmioty bezposrednio

zaangazowane w proces organizacji i przeprowadzenia wyborow.

W dokumencie nie uj¢lismy konsekwencji finansowych proponowanych rozwigzan, zdajemy
sobie jednak z nich sprawe i jesteSmy zdania, Ze musza by¢ ujete na kolejnym etapie —
formulowania przepisow. Z pewnoscig nie podj¢lismy wszystkich watkow, jakie pojawiajg si¢

w debacie na temat wyborow. Wsrod tych, ktore zidentyfikowalismy, warto wymienic:
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udzielenie czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzagdowych Biatorusinom
i Ukraincom mieszkajacym w Polsce, zniesienie ciszy wyborczej oraz glosowanie

elektroniczne.

Nie wszystkie bledy — i te z ostatnich o$miu lat, i te jeszcze starsze — da si¢ naprawic szybko
1 fatwo. Jednak nie chodzi wytacznie o ,,odtworzenie” sytuacji sprzed lat — powinniSmy podjac
znacznie bardziej kompleksowag debate nad ksztattem polskiego systemu wyborczego.
Wickszo$¢ jego rozwigzan zakorzeniona jest w latach 90. XX wieku, a wiec w Polsce o zupelnie
innej rzeczywistosci politycznej, innych problemach spotecznych, innym stanie §wiadomosci
demokracji, wreszcie — innych technologiach. Zaprojektowanie gruntownej przebudowy
systemu wyborczego to nie jest jednak zadanie na miesigce, lecz lata, i nie musi — a moze nawet
nie powinno — zamkng¢ si¢ w jednej kadencji Sejmu. Naprawa polskiego systemu wyborczego
musi dokonywac si¢ w okreslonym porzadku — zaczynajac od tego, co pilne, ale wzglgdnie
proste. Zmiany potrzebne, ale bardziej ztozone, powinny by¢ przeprowadzane z koniecznym
namystem, czego ostatnio brakowato. Prace nad zasadnicza reformg warto zacza¢ szybko — ale

nastawiajac si¢ na to, ze bedzie to zadanie na lata.
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