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Dlaczego 2017-20207?

Wydane wtasnie przez Fundacje im. Stefana Batorego i Wydawnictwo Naukowe Scholar, a przygoto-
wane przez cztonkéw Zespotu Ekspertéw Wyborczych opracowanie: Reguty, zamiary, praktyki. Prawo
wyborcze i wybory w Polsce 2017-2020" stanowi podsumowanie i wstepng analize wydarzen tego okre-
su, ale pisang juz z perspektywy obejmujacej jego cato$¢, gdy mozna byto zweryfikowaé pierwsze,
formutowane na biezgco opinie.

Lata 2017-2020 to okres dla polskich wyboréw szczegdlny. Jeszcze Scislej - cho¢ oczywiscie umownie -
granice tego okresu wyznaczajg daty 10 listopada 2017 i 12 lipca 2020 roku. Pierwsza to data ztozenia
propozycji pierwszych istotnych zmian w przepisach prawa wyborczego przez grupe postéw Prawa
i Sprawiedliwosci?, a kolejna to druga tura wyboréw prezydenckich w 2020 roku.

Fundacja im. Stefana Batorego

Byt to czas szczegdlny z co najmniej trzech powoddéw: po trzyletnim okresie bez ogdélnopolskich wy-
boréw w ciggu zaledwie 21 miesiecy przeprowadzone zostaty wszystkie ich rodzaje: samorzadowe,
europejskie, parlamentarne i prezydenckie. W polskim prawie wyborczym wprowadzono bardzo wiele
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zmian, doszto tez do wielu napie¢ wokét wyboréw - poczagwszy od kontrowersji zwigzanych ze zmia-
nami w Kodeksie wyborczym wprowadzonymi na poczatku 2018 roku, a koriczac na przebiegu podwdéj-
nych wyboréw prezydenckich w roku 2020.

Zespot Ekspertéw Wyborczych Fundacji im. Stefana Batorego od 2015 roku na biezaco $ledzi zmiany
w prawie wyborczym, w administracji i organach wyborczych oraz przebieg kolejnych wyboréw, przy
czym stara sie takze na te procesy aktywnie wptywac - przede wszystkim poprzez publikowane analizy
i opinie, jak réwniez poprzez takie dziatania, jak podjecie wtasnych prac nad wzorami kart wyborczych
czy zainicjowanie akcji spotecznej obserwacji wyborow.

Nasze opracowanie jest wspélnym dzietem prawnikdéw, socjologéw i politologéw: zagadnienia prawa
i praktyki wyborczej muszg by¢ analizowane z punktu widzenia nauki prawa konstytucyjnego, z zacho-
waniem catej Scistosci wiasciwej tej dziedzinie, ale jednoczesnie w analizie takiej nie mozna ograniczac
sie do spojrzenia prawniczego. Na ksztalt prawa i praktyki wyborczej wptywajg postawy i interesy
polityczne, ktére znajduja sie pod statym wptywem gier toczonych miedzy grupami nacisku, co w ana-
lizowanym okresie nabrato wyjatkowo duzego znaczenia, a jednoczesnie funkcjg prawa wyborczego
jest wiasdnie ksztattowanie regut gry i wspoétzawodnictwa politycznego.

Wiekszo$¢ zmian w prawie wyborczym wprowadzonych w okresie 2017-2020 oceniamy zdecydowanie
krytycznie, podobnie jak tryb ich procedowania i wprowadzania. Sg jednak i zmiany pozytywne, np.
uregulowanie pozycji spotecznych obserwatoréw wyboréw czy, na poziomie organizacyjnym, odejscie
od stosowania w wyborach samorzgdowych ,kart-ksigzeczek”. Wazniejsze od dokonania samej oceny
jest jednak sformutowanie rekomendacji, w jaki sposéb obowigzujgce rozwigzania nalezy zmieni¢, by
usng¢ problemy nowe, wywotane przez nowelizacje z lat 2017-2020, badz stare, obecne w polskim
systemie wyborczym od dawna.

Nowe i stare problemy polskiego prawa oraz systemu
wyborczego

W niniejszym materiale przedstawiamy tylko kilka niezwykle wazkich kwestii zawartych w opracowa-
niu Reguty, zamiary, praktyki..., o ktérych zbyt rzadko sie méwi.

1. Organy wyborcze i administracja wyborcza
Ustawa z 11 stycznia 2018 roku wprowadzata szereg zmian w organach wyborczych (komisje i komisa-
rze wyborczy) i w administracji wyborczej (Krajowe Biuro Wyborcze, urzednicy wyborczy).

Zniesiona zostata zasada powotywania komisarzy wytgcznie sposrod sedzidw, a liczba komisarzy
wyborczych - bedacych terenowymi petnomocnikami Panstwowej Komisji Wyborczej - zostata
zwiekszona z 41 do 100. W marcu 2018 roku powotano nowych komisarzy (zaledwie kilkunastu
dotychczasowych zostato powotanych ponownie) sposréd kandydatéw wskazanych przez Mini-
stra Spraw Wewnetrznych.

Zmiany te oceniamy negatywnie: zostaty obnizone wymagania merytoryczne wobec kandydatéw oraz
ranga komisarzy, a przyznanie MSW funkgji selekcji kandydatéw grozi ich upolitycznieniem. Jedno-
czesnie jak do tej pory nie stwierdzilismy, by nowi komisarze wykonywali swe funkcje nieprawidtowo.
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Panstwowa Komisja Wyborcza stracita swobode w powotywaniu kierownika swojego organu wy-
konawczego, jakim jest KBW. Wiosng 2018 roku sposréd kandydatéw wskazanych przez Ministra
Spraw Wewnetrznych powotano szefowg Krajowego Biura Wyborczego.

Co do zasady nowy tryb powotywania szefa KBW uwazamy za nieracjonalny; wzbudzat on opory réw-
niez w samej Panstwowej Komisji Wyborczej. Natomiast ostateczna wspotpraca PKW z szefowg KBW
utozyta sie, wedle naszej wiedzy, dobrze, a KBW pod nowym kierownictwem dziata sprawnie.

+ Panstwowa Komisja Wyborcza, w ktorej sktad wchodzili wytgcznie sedziowie Sgdu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego, zmienita charakter na repre-
zentacje sit politycznych: poza dwoma sedziami (TK i NSA) sktada sie z siedmiu oséb powotanych
przez Sejm na wniosek klubéw poselskich.

Réwniez te zmiane oceniamy negatywnie. Co do zasady powotywanie w trybie politycznym komisji
nadzorujgcej wybory (z zapewnieniem wiasciwe]j reprezentacji sit politycznych) mozna uznac za do-
puszczalne, cho¢ nie widzimy w warunkach polskich przewagi takiego rozwigzania nad funkcjonuja-
cym dotad modelem sedziowskim. Zasadniczym powodem naszego sprzeciwu jest jednak fakt, ze PKW
sprawuje nadzér nad finansami partii politycznych oraz finansowaniem kampanii wyborczych i albo te
zadania powinny by¢ przekazane innemu ciatu o charakterze sagdowym, albo nalezatoby pozosta¢ przy
sedziowskim modelu PKW. Gdy obserwuje sie decyzje PKW w okresie kryzysu zwigzanego z wybora-
mi prezydenckimi w 2020 roku czy z naruszeniami zasad finansowania partii i kampanii wyborczych,
mozna sie zastanawia¢, czy PKW w modelu sedziowskim nie podejmowataby takich samych decyzji.

2. Organizacja i zasady gtosowania, obwodowe komisje wyborcze,
gtosowanie korespondencyjne

Zmiany uchwalone w styczniu 2018 roku dotyczyly rowniez najnizszego szczebla organdw wybor-
czych - obwodowych komisji wyborczych.

+ Wprowadzono powotywanie osobno komisji ds. przeprowadzenia gtosowania i komisji ds. usta-
lenia wynikéw gtosowania (tzw. komisje dzienne i nocne). Rozwigzanie to miato usprawnic¢ pra-
ce w obwodach (istotnie, zwtaszcza w przypadku wyboréw samorzgdowych, obcigzenie komisji
obwodowej pracg jest bardzo duze), jednakze jego zastosowanie w wyborach samorzgdowych
w pazdzierniku 2018 roku dato efekt odwrotny do zamierzonego - konieczno$¢ powotania dwu-
krotnej liczby komisji spowodowata, ze czesto dziataty one w minimalnych liczebnie sktadach,
a przekazywanie materiatéw przez ,komisje dzienng” ,komisji nocnej” zajmowato dodatkowy
czas. W efekcie 31 stycznia 2019 roku nowelizacjg Kodeksu wyborczego® zrezygnowano z powoty-
wania osobnych komisji - z wyjatkiem wyboréw samorzadowych. Na state zrezygnowano z wia-
czania w sktad komisji osoby wskazanej przez wojta (sktada sie ona, co do zasady, z oséb wska-
zywanych przez petnomocnikéw wyborczych).

W naszym przekonaniu nalezy przywréci¢ zasade jednej komisji réwniez i w tym przypadku, przy
czym komisje powinny zosta¢ wzmocnione poprzez szkolenia na wyzszym poziomie, zapewnienie
lepszych warunkéw pracy (wyposazenie lokali wyborczych, jak pokazaty wyniki obserwacji wyboréw
samorzgdowych, w wielu przypadkach pozostawiato wiele do zyczenia), powrét do zasady powotywa-
nia na cztonka OKW osoby wskazanej przez wéjta, a by¢ moze réwniez poprzez stworzenie korpusu

3 Ustawa z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy, Dz.U. 2019, poz. 273.
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przewodniczacych OKW. Nalezy tez rozwazy¢ znaczace podniesienie diet, zwtaszcza dla przewodnicza-
cego i sekretarza OKW.

Gtosowanie korespondencyjne zostato wprowadzone w polskim systemie wyborczym w 2011
roku, poczatkowo w zakresie ograniczonym do wyborcéw przebywajacych za granicg oraz nie-
petnosprawnych, zas od 2014 roku jako procedure dostepng dla wszystkich chetnych obywateli.
Projekt nowelizacji Kodeksu wyborczego z jesieni 2017 roku, a takze pierwotnie uchwalona przez
Sejm wersja ustawy gtosowanie korespondencyjne znosity catkowicie. Ostateczna wersja ustawy
z 11 stycznia 2018 roku po poprawkach senackich utrzymata gtosowanie korespondencyjne je-
dynie dla oséb niepetnosprawnych, w marcu 2020 roku rozszerzone jeszcze na osoby powyzej
60. roku zycia i przebywajace na kwarantannie®*. 6 marca 2020 roku Sejm uchwalit ustawe przewi-
dujaca gtosowanie w wyborach prezydenckich 10 maja 2020 roku wytgcznie w trybie korespon-
dencyjnym; cho¢ ustawa ta formalnie zaczeta obowigzywac 9 maja 2020 roku, to, jak pamietamy,
do ,wyboréw kopertowych” ostatecznie nie doszto. Ustawa z 2 czerwca 2020 roku, regulujgca
tryb przeprowadzania wyborow prezydenckich 28 czerwca/12 lipca 2020 roku, dopuscita gtoso-
wanie korespondencyjne przez wszystkich chetnych wyborcéw (z czego skorzystata rekordowa
liczba oséb - blisko 150 tys. wyborcéw). Byto to jednak rozwigzanie jednorazowe; gdyby kolejne
wybory przeprowadzano w aktualnie obowigzujagcym stanie prawnym, gtosowanie korespon-
dencyjne dla wiekszosci wyborcéw bytoby niedostepne.

Uwazamy, ze gtosowanie korespondencyjne, cho¢ jest w polskim systemie wyborczym rozwigzaniem
relatywnie nowym, potwierdzito swa uzytecznos¢ oraz bezpieczenstwo. Nalezy przywréci¢ na state
mozliwos¢ glosowania korespondencyjnego dla wszystkich chetnych, przy czym jednocze$nie warto
dokona¢, w oparciu o doswiadczenia ostatnich lat, przegladu zwigzanych z nim rozwigzan technicz-
nych i procedur organizacyjnych.

3. Kalendarz wyborczy

Przedtuzenie kadencji samorzadéw terytorialnych z czterech do pieciu lat doprowadzito do sytuacji,
w ktorej - przy zatozeniu nieskracania kadencji Sejmu - co 20 lat wybory samorzadowe i parlamentarne
przeprowadzane bedg w tym samym roku. Sztywne reguty okreslania terminu wyboréw powodujg, ze
w roku 2023 wybory samorzgdowe i parlamentarne maja by¢ oddzielone od siebie co najwyzej piecio-
tygodniowym odstepem (trzytygodniowym w przypadku drugiej tury wyboréw woéjtéw/burmistrzow).
Sytuacja taka prowadzi¢ bedzie do powaznych probleméw organizacyjnych, politycznych i prawnych
(dla przyktadu: w jaki sposéb separowa¢ kampanie wyborcza, w tym limity wydatkéw, w przypadku
0s6b kandydujacych jednocze$nie w wyborach parlamentarnych i samorzagdowych; podobnie - czy
cisza w dniu wyboréw samorzadowych zawiesza kampanie parlamentarng?). Niezbedna jest zatem
zmiana przepiséw pozwalajgca na wiekszg elastycznos¢ w wyznaczaniu terminu wyborow.

4. Podzial mandatéw miedzy okregi wyborcze, gtosy z zagranicy

Kwestia podziatu mandatéw miedzy okregi wyborcze (a takze sposéb uwzgledniania gtoséw oddanych
za granicg) to przyktad problemu narastajgcego od wielu juz lat. W konsekwencji wobec powaznych
zmian demograficznych - migracji do duzych miast, ale takze migracji z miast do osiedli podmiej-
skich - podziat mandatéw miedzy okregi w coraz wiekszym stopniu odstaje od ustawowej normy:
aby to skorygowa¢, w roku 2015 nalezatoby przesungé miedzy okregami dwa, a w 2019 roku juz piec

4 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwiqzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U.
2020, poz. 568.
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mandatéw. Uwazamy za niezbedng takg zmiane prawa, ktéra wymusi regularne dostosowywanie liczb
mandatow w okregach do sytuacji demograficzne;.

Gtosy oddane w wyborach do Sejmu za granica od lat doliczane sg do gtoséw okregu obejmujacego
Warszawe-Srédmiescie (obecnie jest to okreg nr 19 obejmuijacy catg Warszawe), co jednak nie prze-
ktada sie na liczbe rozdzielanych w nim mandatéw. O ile w latach dziewiecdziesigtych, przy niewielkiej
liczbie gtoséw oddawanych za granica, nie miato to wiekszego znaczenia, o tyle w XXI wieku liczba
gtoséw z zagranicy gwattownie rosnie - w wyborach w 2019 roku ich liczba odpowiadata 29% liczby
gtoséw oddanych w Warszawie, wiec zachowanie réwnosci gtoséw wymagatoby zwiekszenia liczby
mandatéw rozdzielanych w okregu warszawskim z 20 do 25-26. Nie jest oczywiste, w jaki spos6b
nalezatoby taka korekte wprowadzi¢ (liczba gtoséw z zagranicy znana jest dopiero po wyborach; licz-
be mandatéw w funkcjonujgcym w Polsce systemie uzaleznia sie zasadniczo od liczby mieszkancéw
okregu, a nie liczby oddanych gtoséw), skala problemu jest jednak taka, ze jakie$ jego rozwigzanie
(a mozna wskaza¢ kilka mozliwych) nalezy przyja¢. W wyborach w 2019 roku na jeden mandat przy-
znany w okregu nr 19 przypadato 69,1 tys. oddanych gtoséw, przy sredniej dla catego kraju 40,2 tys.
Oznacza to, ze w skumulowanym efekcie braku korekty demograficznej, nierozwigzanego problemu
gtoséw z zagranicy oraz réznic we frekwencji wyborczej waga gtosu warszawiaka jest niedowartoscio-
wana o 42%.

5. Zasady prowadzenia i finansowania kampanii wyborczych

Przepisy dotyczace zasad prowadzenia i finansowania kampanii wyborczych sg kluczowe dla uczciwo-
Sci i réwnosci wyboréw oraz transparentnosci finansowania polityki. Zmiany wprowadzone ustawg
z 11 stycznia 2018 roku, cho¢ pozornie drobne, stanowig w tym zakresie wyrazny krok wstecz. Nowa
tres¢ art. 106 Kodeksu wyborczego dopuszcza prowadzenie agitacji na rzecz kandydatéw przez indy-
widualnych wyborcéw bez upowaznienia petnomocnika wyborczego, za$ nowa tres¢ art. 132 radykal-
nie poszerza katalog korzysci niepienieznych, ktére mogg by¢ przyjmowane przez komitety wyborcze
(oprocz dotychczasowego wsparcia w pracach biurowych oraz rozpowszechnianiu plakatéw i ulotek
mozliwe jest udostepnianie przedmiotéw i przestrzeni do ekspozycji materiatéw propagandowych
przez osoby fizyczne). Tym samym zrobiony zostat znaczgcy wytom w zasadzie Scistej kontroli i limito-
waniu wydatkéw na kampanie wyborcza.

Giéwne zagrozenia dla prawidtowos$ci kampanii wyborczych zwigzane sg z dziataniami podmiotow
innych niz same komitety wyborcze. Faktyczny - chociaz nieformalny - udziat w kampanii wyborczej
medioéw (a zwtaszcza mediéw publicznych), wykorzystywanie srodkéw firm panstwowych oraz aparatu
administracji panstwowej prowadzg do zasadniczych nieréwnos$ci w mozliwosci prowadzenia kampa-
nii. Dziatania takie sg prowadzone obok prawa lub wrecz wbrew niemu, ale o ile nawet drobne naru-
szenie zasad finansowania kampanii przez komitet wyborczy grozi bardzo powaznymi konsekwencja-
mi, o tyle dziatania innych podmiotéw nie napotykajg na zadne sankcje.

6. Obserwatorzy wyboréw

Zmiang, ktérg oceniamy zdecydowanie pozytywnie, jest uregulowanie w Kodeksie wyborczym pozycji
spotecznych obserwatoréw wyboréw (art. 103c KW w brzmieniu ustalonym ustawa z 11 stycznia 2018
roku). Prawa dane przez nowe rozwigzania wykorzystaliSmy we wspétorganizowanej przez Fundacje
Batorego w 2019 roku akcji obserwacji wyboréw samorzadowych. Uwazamy jednak, ze prawa obser-
watoréw spotecznych powinny zostac zréwnane z prawami mezOow zaufania (w szczegdlnosci na réwni
z nimi powinni mie¢ prawo wnoszenia uwag i zarzutéw do protokotu).
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Co dalej?

W Sejmie trwajg prace nad kolejnymi zmianami w prawie wyborczym, cho¢ wprowadzenie kolejnych
radykalnych reform wydaje sie mato prawdopodobne. Ze wzgledu na swéj charakter prawo wyborcze
wymaga starannego procedowania oraz dtugiego vacatio legis - nawet pétroczny termin dla znacza-
cych zmian, nakazany przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, w wielu przypadkach mozna by uzna¢
za zbyt krétki. Tryb prac nad zmianami w prawie wyborczym w latach 2017-2020 standardow tych ab-
solutnie nie spetniat, co zresztg owocowato koniecznoscig licznych nowelizacji, czasem jeszcze przed
pierwszym zastosowaniem danego przepisu (co dotyczyto cho¢by obowigzku transmisji wideo z lokali
wyborczych).

Najpowazniejsze zagrozenia dla uczciwosci wyboréw zwigzane sg w Polsce z zaangazowaniem $rod-
kéw publicznych w kampanie wyborczg; kampanie wyborcza rozumiang nie wasko, jako dziatania ko-
mitetdw wyborczych, ktérej zasady dos¢ Scisle reguluje Kodeks wyborczy, ale jako og6t dziatan propa-
gandy majacej zapewni¢ danej partii korzystny wynik wyboréw. Tymi $rodkami sg media publiczne,
zasoby spotek Skarbu Panstwa lub samorzgdowych, wptywy i mozliwosci zwigzane z zajmowaniem
urzedow; nie mozna wykluczy¢, ze takze stuzby specjalne. Monitoring tych zjawisk jest jednym z naj-
wazniejszych zadan dla organizacji pozarzgdowych zajmujgcych sie uczciwoscig wyboréw; warto takze
podjac¢ prace nad regutami rozgraniczania tego, co wtasciwe, a co nie, w sytuacjach granicznych.
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